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INTRODUCAO

A soctedade capitalista hoje soffe uma profinda restruturagio | reagindo aes grandes
processos de transformages na drea produtiva , politica e social . Isso tem unplicagdes
direias na definigfio do papel social do Estado nesse novo ¢ dinfimico contexto .

As relages de produgfio ¢ trabalho sofreram mudangas significativas decorrentss da
terceira revolugfo industrial | as fronteiras nacionais foram descaracterizadas no contexto de
globalizag#o mundial e a maneira pela qual as pessoas se comportam em sociedade estd se
transtormando

Podemos usar a palavra “modemizagde” para resumir todo esse contexto sm um 56
termo , e dizer ainda que o Estado deve portanto se modermizar | Estaremos agui sempre
pensando no papel da intervencdio estatal no campo das politicas pablicas |, cu seju ua
configuragfio do Estado como provedor de bens e servigos socials para a sociedade como
um fodo . Para essa idéia usaremos o conceito de Welfare State . que pode ser
adequadamente traduzido por Estado de Bem Estar Social .

A evolucfio do Welfare State ndo segnu wm curse lhinear ne fempo e nem enfres os
paises . Sua expansdo se verifica depois da segunda grande guerra mundtal , perfodo aureo
da seguridade social que apresentava uma complexa gama de servigos pablicos . A partir
dos anos setenta o Welfare State enfra numa fase critica até hoje ndo superada

O objetivo desse trabalho é entender um caso especifico de intervengfio pablica | a
fim de se entender elementos da atual erige geral do Estado de Bem Estar Social . Isso ¢
fimdamental para se pensar em solug¢Ses para tal crise , no entanto isso nfio serad feifo
explicitamente nesse estdo . A idéia ¢ apenas evidenciar a particularidade de um caso
dentro de uma perspectiva histérica contextual .

Nesse gentido esse trabalho sers composto de dois capifulos bésicos & uma concluséo
fipal . O primeiro capitulo vai fornecer os elementos para s¢ responder as seguintes
perguntas | o que significa Welfare State 7 qual a sua origem e o porque dessa origem 7
como ele evolui ao longo do tempo ? como estudar esse processo ? ¢ quais as maneiras o

modelos para a classificacdo dos Welfares States dos diferentes paises ?



Usaremos nesse trabalho as propostas de classificagfio defimdas por Manrizie
Fervera em seu livro Modeili di Soiidarietd de 1993 .

(t segundo capitulo vai fazer um estudo do cazo ifaliano , mais especificamente sobre
o sisfema previdencidrio italiano e sua atual crise . Teremos sempre em mente o modelo de

classificacfio defimdo por Ferrera .



CAPITULO 1

O CONCFITO DE CTIDADANIA

Cualquer estudo sobre Welfare State tem como pressuposto o pleno conhecimento
do conceito de cidadania . Ser cidadiio ¢ ser aquele que tem como direito adquirido e néo
com cartdade a assisténecia social |, a previdéneia . o direito a sande e educacsio . além de
outros deveres do Estado . E importante sublinhar que o direito do cidadio tem como
contrapartida o dever do Estado . E nesse contexto que tentaremos entender o estado de bem
estar goctal | sua origem ¢ modelos de classificagfio . A cidadania | ¢ por g0 0 Welfare
State , ¢ fruto de um processo social e politico , que se dd ao longo da histéria e da estrutura
de uma sociedade . Alguns fatos ¢do importantes para a clareza dessa afirmagéo .

Em agosto de 1908 o governo brithnico aprovou uma lei determinando o direito de
una pensfio | a todas as pessoas com mais de sefenta anos . Os correios do Reino Unido
comegaram pagar toda sexta feira uma quantia de cineo libras esterlinas | entretanto . nem
todos velhos pobres fizeram valer seu direito . Muitos nfo acreditavam naquela “caridade™
por parte do governo . Nos guichés do correio os finciondrios recebiam flores ¢ cestas de
magas dos velhinhos . Para estes | isso era uma forma de contrabalancear o “presente” de
cincos esterlinas que recebiam dos funciondrios do correio . Se fizernos agora um salto no
temnpo e egpaco chegando em setembro de 1992, temos uma cena totalmente diferente . O
governo italiano tinha aprovado alguns decretos de lei para a contengfio do gasto social |
Entre esses decretos havia um suspendende por nmn ano as pensBes para velthos | e uma
gradual elevacdo da idade minima para se ter direito a aposentadoria . Diante desse quadro
surge em toda ltalia grandes movimentos de protesto ¢ indignagéo . Os principats sidicatos
declararam greve geral , e muitos lideres desses sindicatos acusades pelog membros de
serem muito “moles’” na luta contra o governo foram apediejados « afastados de seus cargos
(FERRERA 1993a) .

As duas cenas descritas acima tem como intuito demonstrar o que se entende por
cidadania . E incrivel como ocorre a mudanga de flores e cestas de magas para pedradas .

Agora sim podemos entender a cidadamia como um processe . Nas sociedades modemas
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altamente diferenciadas , a cidadania pode ser vista como um elemento integrador . Como
detiniu T.H. Marshall : “A cidadania ¢ um stafus conferido 2 todos aguelesr que sdo
membros plenos de uma comunidade . Todes aqueles que possuem esse sfafus sio iguals em
relagdo aos direitos e deveres (...} .7 Marshall vai definir trés elementos que comptem a
cidadania © um elemento civil | definindo direitos gue garantam a liberdade individual; um
elemento politico , garantindo o direito de participaciio no exercicio do poder : e um
elemento social | traduzido por direifos que garantam um nivel minimo de bem estar social |
seguranga social e patrimdnio cultural . O Welfare State nada mais é do que um direito
social adquirido pelo cidadio , e como vimos todo direito tem cono contrapartida o dever
do Estado. Ser cidadfo é reconhecer ¢ lutar por seus direitos . Ag pensbes nfio sfo mais
vistas como “presents” ou “caridade”™ por parte do estado . mas zim direitos de um membro
da sociedade que paga seus fribitos © vota em seus represenfantes para o governo. E tss0
evidentemente faz parte de um processo historico-cultural . £ nesse contexto que entendemos
o Welfare State como a realizagfio politica mais importante dos paises ocidentais no iltimo

sdoulo .
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A ORIGEM E DEFINICAO DO TERMO WELFARE STATE

A institucionalizagdo de uma forma inovativa de protecdo social aconteceu na
Alemanha em 1881 . O estado alemdfic foi pioneiro na promocio da sepuridade social
obrigatéria para trabalhadores (KEMP | 1974) , entretanto a origem oficial do termo
“Wellare State” surgiu na Inglaterra durante os anos quarenta . Foi também durante esse
periodo que a expresséo ge generalizou por todo munde . C uso piblico do termo aconteceu
=in 1941 quando a Inglaterra resistia 1soladamente contra a ameaca do poderie de guerra
alemdio . O termo fot usado pelo arcebispo anghcano Temple |, na tentativa de contrastar com
o estado de poténecia ¢ guerra (Warfare State) alemfio . A intengfio #ra criar um clima
propicio para a sxpansio da moral e da solidariedade social durante o dificil periodo de
guerra . O termo a partir de entdo , ¢ freqiientemente associado com os beneficios sociais
que o governo democrata inglés pretendia oferecer depois de acabada a guerra . Em 1942
quande William Beveridge apresenta seu relatério sobre a situagdo dos servigus socials
britanicos , o termo se aproxima das definigdes usadas atualments . A expressfio se consagra
com a publicaciio da conferéneia de Marshall sobre “Cidadania ¢ Classe Soctal” . Esse

Q

autor demonstrou que “em determinades periodos da histéria de uma sociedade | pede se
desenvolver wn consenso particularinente forte em relagdo a certos pontos chaves do sistema
social . ym consense que favorece o crescimento de uma forma de autoconscidneia coletiva”,
Nesse sentido “os anos quarenta na Grid Brefanha | era um destes pericdos , ¢ o termo
Welfare State ganha forma em oposig#o 2 stuagiio produrida pela velha poor faw , onde os
destinatarios do Welfare , os pobres , perdiam a sua liberdade ndividual e sen diretto de
voto porque a dependéneia social impiicava o sacrificio dos direitos de cidadania “(FLORA
¢ NEIDENHEIMER ,1984) . Diz ainda Marshall que “o erescimente do nove consenso e
explicava com a coincidéncia do repidio de um passado indigno com uma especifica
constelagiio histérica contendo dois elementos interelacionados . Em primeire lugar . a
guerra criava uma forma de solidariedade nacional que constituia a base das nstituigdes
sendo contemporaneamente reforgada pela mesma . Em segundo lugar . as reformas sociais

eram realizadas num periodo de ansieridade econdmica . quando og controles dos mercados
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e a regulamentagéio publica do consumo eram usuais , e a sociedade se sentia empenhada
numa reparticdo igualitdria e na redisiribuigdo do rendimento efetive” (FLORA e
HEIDENHEIMER , 1984} . Dado esse contexto percebemos como a situagdo inglesa
favorecen a difusdo do Welfare State na Inglaterra . como também 2 generalizacio da
expressdo . Isso também nos permite entender , o porque do provincianismo das primeiras
analise sobre o assunto . Podemos dizer que de certa forma a Inglaterra adaptou & propagon o
modelo Alemdo inovativo . Feito esse comentdrio podemos definir 0 que se entende por
Welfare State .

Os primeiros e¢studos a respeito foram feitos fimdamentalmente por autores de
tradi¢io anglo-saxfio provenientes da London school inglesa , caracterizando o provinciano
de suas analises . Segundo Asa Briggs temos que. o Welfars State ¢ *“ um estado no qual se
nsa deliberadamente o poder organizade (através da politica ¢ da administragdo) num
esfor¢o para modificar o jogo das for¢as de mercado em pelo menos irés diregdes
primeiro, garantindo aos individuos ¢ as familias , uma renda minima . independente do
valor de mercado de seu trabalho ou de sua propriedade ; segundo |, restringindo o arco de
inseguranca , colocando os individuog ¢ familias em condigfio a thzer fiente a ceortas
“contingéneias sociais” (por exemplo a doenga , a velhice ¢ a desocupagiio) que , de outra
forma , conduziriam a crises individuais ou tamiliares ; e terceiro , assegurando que a todos
os cidadfos , sem distingdo de status ou classe , sejam oferecidos os mais altos padries de
wma gama reconhecida de servigos sociais™ | Fssa definigho reconbece a necessidade de
modificacfo no livre fincionamento das forcas de mercado. Uma segunda definigdo feita por
Wilengki diz que “A esséncia do Welfare State ¢ um padriic minimo -garaniido pelo Estado-
de renda , alimentagdo , satde , alojamento ¢ instrugdo , assegurado a qualguer cidadéo
cemo um direito politice & nio como uma beneficancia™ .

Apesar do provincianismo essas definigdes nfio causam murtos danos para andlises
maig globais . Analisadas em conjunto podemos perceber elementos importantes . Em
priricipio temog o referimento a agfo estatal na gestéic e implementagio dessas politicas de
bem estar social . Decorre disso uma certa relagfio enire Estado e mercado | onde o
movimento das forgas de mercado sio alteradas pela intervencfo do Estado . Essa

intervengdo deve acontecer quando os resultados da livre movimentagfio do mercado forem

' & Briggs , “The Welfare State in historical perpective” | 1961, pg 228.
“HL Wilinski “The Welfare State and Equality™ , 1975, pg XIH .



adversos , ou seja desemprego , doengas | etc...Estd implicita aqui a idéia de substitui¢Ho da
renda dados os riscos normais proprios das economias de mercado = H4 nesgas definicoes . a
idéia de um patamar minimo de renda considerado satisfatorio para o atendimento das
necessidades sociais vitais dos individuos ¢ familias . Isso quer dizer que aqueles gue estio
fora do mercado também tem direito a esses servigos , ou seja , é o cidaddo quem tem
diretto . O referencial nfo é apenas o trabalhador contributive inserido no mercado | mas sim
um conjunto de ctdaddos no exercicio de seus direitos adquiridos . Vale ressaltar que os
servigos nio siio caridade de um Estado benevolente | mas sim mn direito adquirido num
processo historico-cultural .

Entendido o conceito e a origem da expressdio Welfare State | cabe aqui uma
pergunta extremamente interessante : O que leva um cidadfio a ajudar o outro 7 . Essa questio
for melhor estudada por Clans Offe que a formula da seguinte maneira : “Quais sdo as
consideragbes morais e estratégicas gue induzem as pessoas a reparti’ o8 Proprios recursos
com outros em determinados regimes de politica econdmica” , ou entdo “Qual género de
argumento ¢ interesses pode forgar pessoas racionais a dividir e aceitar disposigdes no qual
por¢ies congistentes de suas entradas correntes sejam confiscadas por uma autoridade em
favor de oulros ou para o seu proprio Iuluro” . As respostas para tais pergunias envolvemn
uma grande complexidade de conceitos e idéias . Vamos partir primeiramente da idéia de
que as politicas sociais consistem na atribui¢fio de direitos ¢ deveres para o cidadiio . Esses
direitos podem zer definidos come transferimentos de servigos ou dinheiro para o cidadio
que ¢ incapaz de cobrir suas necessidades basicas com recursos propries . Essa
incapacidade pode ser objetiva {falta de emprego , incapacidade fisica . velhice . doencas |
etc ) ou subjetiva e moral (pobreza , faléncia no acimulo de poupanga . etc) (OFFE , 1993) .
Feita essas consideracbes Offe diz que as politicas sociais sfio “frocas implicitas” | onde os
pacientes sio curados em boas condicdes pelos doutores (conjunto de cidadiios na forma de
estado} em troca de sua disponibilidade para um novo trabalho . Em suma | temos o
wansferimento de um servigo para o cidadfio necessitado que em troca oferece seu respeito e
sua moral para com os membros da sociedade , implicando numa determinada norma de
comportamento social .

Os sistemas se prote¢o social vio funcionar segundo a seguinte 1dgica : “todos nés

devemos pagar coniributos , a fim de constituir um fundo onde gualguer um de nbs terd o
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direito % quantidades especificas de beneficio em determinadas condigBes” . Nesse contexto
teremos uma “redistribuicio implicita” no qual alguns serdio essencialmente contribuintes e
outros essencialmente beneficiarios . A grande questdo ¢ que , ndo se pode saber de nenhuma
maneira quem sera o beneficidrio . O autor faz uma analogia com o seguro contra incéndio de
uma casa , que em sintese ¢ uma aposia da seguradora que sua casa nfo pegara fogo .
enquanto voc? aposta que vai . A questéio ¢ que ¢ impossivel saber qual casa ird pegar fogo |
0 que torna sengato um seguro contra incéndio mesme sabendo qus muito provavelmente sua
casa nunca pegara fogo . Os sistemas de prote¢fio sociais podem ser definidos portanto come
uma coletivizagfo dos riscos e beneficios | pois de certa mmaneira todos corremos riscos .
Aqui podemos observar a grande problemética de se entender 2 politica de seguridade social
como coletivizagfio de riscos . Embora nfio podemos de maneira nenhuma saber quem serdo
sfetivamente os beneficidrios | e possivel prever a existéneia de grupos o pessoas que
COITEm MAis riscos gue outros . A diferenga de 1dade | sexo . regifio |, setores industrias etc .
permite definir pessoas com matores possibilidades de virem a serem beneficidrios do que
outras . Essag diferencas s#io fatores conhecidos , mas existem fatores suspeifos como os
defeitos comportamentais (viciados em drogas , loucos | vagabundos etc). Isgo vai gerar uma
sensagdo de injustica e insatisfagfio por parte daqueles que contribuem e nfo fazem parte
desses chamados grupos de riscos . O grande problema se resume em perguniar qual € a justa
parte que cada um de nds deve pagar Y . A resposta para tal pergunta ¢ obviamente
impossivel de ge deferminar com exatidio . Apesar desse sentimento de njustiga , as
pessoas confribuem porque : sfc obrigadas por lel | o destinatirio do beneficio é um
desconhecido © por causa de um determinado comportamento cnlfural e moral de uma
sociedade e seu conjunto de valores . A zensagdo de injustiga ¢ insatistagio , entretanto , vai
sempre existir e quanto maior esse senfimento mator sera o “esforgo moral” para se
contrtbuir (OFFE | 1993}

Come a protecfo social se trata de um bem coletivo destinado a todos os cidadéos,
ha uma propensdo para que as pessoas ndo confribuam ou simplesments tentem firar proveiio
de situagBes ficticias a fim de se obter uma parcela dos beneficios Existe um incentivo para
gue se tente levar vantagem sobre os demais , o que em temos mais sunples seria um
incentivo ao ronbo. Seria algo como a chamada “Lei de Gerson” no Brasil . Isso

defimtivamente ¢ fatal para o fmcionamento de um sistema de seguridade social
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administrado pelo Estado . Mesmo que esse crie normas e legislacdes que obriguem a
contribuicdo , o “esfor¢o moral™ serg definitivamente o nico fator determinante para se
contribuir . A solidariedade | a ¢tica ¢ a moral sfo fatores fundamenfais | o que em ultima

instincia pode entendido como o respeito ao género humano | fimdamental | portanto . para o

funcionamento do Welfare State .

1
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COMO ESTUDAR OS SISTEMAS DE PROTECAO SOCIAL

Como vimos o0s primeiros estudos a respeito foram feitas por estudiosos da London
school inglesa , o que imprime um carater provinciano na andlise . Esses estudos se
condensaram principalmente durante og anos sessenta . Passado trés décadas os estudos se
multtphicaram em diversos paises. H4 um abandono do provincialismo anglo-saxfic , em
busca de uma interpretagfio mais comparaliva , que tem por meérito explicar as variagdes dos
sistemas de prote¢iio social nog diversos paises . A fradigdo narrahiva do caso inglis
imprime uma interprefagdo mats estdtica e parcial do Welfare State | 14 a analise comparadsa
permite entender diferengas e semelhancas dos Welfare State nos diversos paises gue
praticam tal politica . Essa ¢ sem ditvida uma interpretacdo dinamica , conveniente com a
definigfio de Welfare State como um processo histérico politico-cultural . Dado esse
contexto podemos definir duas maneiras basieas de se estudar sistemas de protegiio social -
primeiramente a analise estatistica influenciada pela tradigdo narrativa anglo-saxfio ; e
depois a andlise comparada considerando oy diferentes procesgos historicos em diferentes
paises .

A andlise estatistica cenfrou-se na segimda metade dos anos sessenta nos Estados
Unidos . Os fatores de explicagfio da erigem dos modemos sistemas de protecdo social sfo
findamentalmente econdémicos , nfo hd uma ingpiragfo histérica nessas andlises . Por 1sso
podemos dizer que esse tipo de estudo se aproxima das idéias neocldssicas de teoria
econdimica , dado seu cardter estitico e parcial que nfio leva em congideragio os processos
histéricos que vio constituir a estrutura econdmica-politica de um pais . O problema consiste
em definir as varidveis de explicagfio para uma variavel dependente | que no ¢4so ¢ o gasto
do Estado com programas de prote¢fio social . As diferengas qualitativas entre paisex sfo
minimamente traiadas | cada pais ¢ tratado como um /ocus de aplicagdo da andlise estatistica
& niio como objeto de explicagfio de sna especificidade . Dessa maneira o estudo consiste em
definir as varidvess independentes | que podem ser o nivel de industrializacfio , urbanizacéo |
produto interno bruto per capita , estiutura demografica e uma vartdvel politica que pode ser
nor exemplo a tdeologia do partide que estd no governo | ou movimentos de sindicatos de

operdrios . E importante ainda definir umn periodo de tempo para a analise ¢ wm conjunto de
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paises com caracteristicas comuns . Isso obviamente exclui as diferengas entre paises |
formulando generalizagbes probabilisticas . No podemos negar que se {rata de observagses
empiricas concretas , onde as explicag@es do gasto social sHo logicamente provadas através
de equagtes matematicas . No enfanto como observa Ferrera esse tipo de estudo entra em
crise “‘nfio porque a teoria ndo cotresponde aos fatos , mas porque os fatos correspondem a
muita teoria”. E muito dificil fazer generalizagdes ¢ escolher varidveis para explicar o gasto
publico social em diferentes paises . E o prego que se paga por ndo considerar as
especificidades historicas dos diversos paises . E dificil entender nessas circunstancias as
origens dos sistemas de protegfio social |

A anahise comparada vai permitir um tratamento mats dinfmico ¢ mterpretativo no
estudo do Welfare State . De certa maneira ela explica as generalizages dos modelos
estafisticos , e quais os fatores dentro de wn processo histérico que explicam o surgimento
de um Estado de bem estar social . As diferenga ¢ semelhancas nos sistemas de proteciio
social entre diversos paises podem assim ser melhor compreendidas . Nesse contexto um dos
trabalhos significativos é aquele de Jeans Alber (1987) . Esse aufor explicita correntes
tedricas e hipdteses relacionadag o gdnese e a expansfio do Welfare State (DRAIBE e
AURELJIANO 1989). Nesse sentide temos guatro correnies ledricas de nterpretago | os
modelos pluralistas e og modelos marxistag | que por sua vez podem se dividir em dois tipos
de abordagens ; a fincionahsta ¢ a conflitualista . Os pluralistas definem o Welfars Stafe
como um produto dos processos de crexcimento e diferenciagiio inerentes a modernizagio
das sociedades . Na sua abordagem funcionalista , as politicas sociais sfo vistas com
exigéneias dos riscos impostoy pelog processos de desenvolvimento scondmico . ou seya
industrializagéio e urbanizagho . Considerando agora a abordagem conflitualista , temos que ¢
Walthre State expressa demandas sociais crescenfes ., alimentadas por processes de
mobilizagiio social e politica . Os marxistas entendem a politica social como um produto
especifico do desenvolvimento capitalista . Sendo assim o gasto social ¢ fundamental para
garantir a acumulagéio de capital @ a reprodugfio da forga de trabalho (fatores chaves para a
reprodugdo capitalista) . As politicas sociais tem ainda a fungéoe de regular ¢ amenizar os
conflitos de classes . Na sua versdo funcionalista enfatiza-se a polifica social como
exigéneia do desenvolvimento capitalista | sendo assim uma exagerada concentracio de

capttal pode ameagar a reprodugfio da forga de trabalho . A abordagem conthitualista
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embora constderando as transformag8es estruturais da sociedade | define 2 polifica social
como fruto de protestos coletivos e da luta de classes .

Uma observagdo importante ¢ que tanto marxistas ¢ pluralistas na sua abordagem
conflitualista . concordam em inferpretar a origem das politicas sociais como forma de
legitimac#io de poder de wma classe dominante .O gasto social de certa maneira controla e
administra as pressdes sociais e os conflitos de clasge .

Cutro trabalho importante é o de Peter Flora e Arnold J. Heidenheimer (1984) . O
trabatho faz nma analise mais integrada do Estado de bem estar social | usando elementos
tanto dos modelos pluralistas quanto dos marxistas . O Welfare State ¢ nesse contexto wma
regposta aos problemas inerentes do processo de modemizacdo nas sociedades industrias |
As solugbes viio depender , no plano mnstituctonal | do processo de desenvolvimento politico
¢ da estrutara organizativa do Estado . Considerando portanto as sociedades industriais
temos dois processos fundamentais para explicar o crescimento dos modernos’ Welfare
State: 0 movimento de transtormaciio da formacéio do Estado Nacional em democracias de
massas depois darevolugio francesa ; e a expanséio do capitalisino como modo de produgéio
predominafe apds a revolugdo industrial |

Considerande a evelugdo dae democracias de massa , podemos interprear o
Welfare State como uma resposta 4 crescente exigéneia de igualdade sécio-econdmica | ou
entdo como a imstitucionalizagfo dos direitos sociais dado o desenvolvimento dos direitos
civis e politicos . Esse contexto van implicar numa “transformacfio findamental do proprie
estado” no que se refere a sua estrutura , fungBes e legittmidade . Isso é frute da propria
expansio do capitalismo , onde o mercado se mostra incapaz de reeular as relagies
econdmicas , especialmente aquelaz de implicagdes sociais | Essas fungdes portanto devem
ser atribuidas ao Estado , que deve garantir igualdade e seguranga wécio-econdmica ao
cidaddo . A demanda por seguranga , eniretanto , pode ser interpretada como wnplicagdo do
segundo processo fundamental de explicagfio da expansfio do welfare: o cresciments do
capitalismo . O desenvolvimenio capitalista na sua tradigfio mamasta gera conflitos de clasze
e crises econdmicas ciclicas , aumentando as exigéneias socio-econdmica por seguranga . O

Welfare State seria wma resposta para essa exigoncia .

Ap usarmesy a expressin “modernoy” sistemnas de protegio social , estamos rios referindo aos Welfare
State evropeus instituidos predominantemente depois da segunda grande guerra mundial |

™



15

Em sintese temos que a expansiio capitalista ¢ as democracias de massas sfo os
fatores chaves para explicar a origem e o desenvolvimento dos sistemas de protegiio social
{as duas explicages nfo s contradizem , na verdade se complementam) . Negse contexto
era de se esperar que as sociedades suropéias . mais avan¢adas em termos capitalistas e
democraticos , fossem as pioneiras no desenvolvimento dos sistemas de protegfio social .
Entretanto estudos historicos demonstram que o surgimento de sistemas de protegéio social
sfio antertores aos modemos Welfare State europeus ., O Welfare State ¢ um fendmeno mais
geral gue o simples processo de modemizagfio vinculado 2 democracia e a expansio
capitalista .

Como afirma Geraldo di Giovanni' “Néo existe sociedade humana que néo tenhs
desenvolvido algum sistema de protegéio social” . E inerente da natureza humana uma certa
solidariedade social . Nesse contexto os sistemas de protegdo social podem ser entendidos
como a forma pela qual a sociedade protege sens membros . A velhice e a doenca por
exemplo , sfio fatos que podem afetar qualquer individuo que wviva om sociedade . dai a
necessidade da alocagfio de recursos e esforgos para alguma forma de protegio
{institucionalizada ou néo) . Exsa alocagfio como diz Giovanni , vat depender dag diferengas
de um grupo social para outro segunde critérios histéricos ¢ culturais |, onde ne entanto esta
sempre incluido , implicita ou explicitamente , uma dimensfio de poder . Diante digso temos
trés fatores basicos definindo os critérios de alocagfio dos recursos para a prote¢do social :
a tradigéo . a troca o mitoridade . Esse fatores nflo sfio excindentes entre s1 | & convivem
conjuntamente na historta dos sistemas de protegiio . A tradigfio ¢ entendida como um
conjunto de valores como a fraternidade ¢ caridade | que se deslocam no tempo nag
diferentes geragfes de membros da sociedade . A troca ¢ um comunto de relagfes
econdmicas , que culmina na aglic das torgas de mercade . A autoridade se resume na
definicdo de um Estado gestor , reguladoer © produtor das formas de protecdio . Esse fator ¢
cada vez mais acentuado quando a tradigéio e principalmente a troca n#o sfo suficientes para
suprir as necesgidades sociais . Comegamos a entender agui a necessidade e a mmporidncia
da presenga de um Estado .

Resumidamente vimos gue ha mais fatores explicativos para a génese ¢ expansio do

Welfare State do que , stmplesmente a democracia e a expansfio do capitalismo . Esses

Professor Doutor do instiuto de economia da Unicamp {orientador desse trabalho), que escreven uma
aprostila sobre sigtemnas de protegiio secialt 1994,
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fatorey sfio certamente fimdamentais para a explicaciio do sureimento dos modernos sistemas
de protecdo social europen , mas ndo séo nicos . A prova disso ¢ que as origens de formas
de protegfio social sfio mais remotas , antes mesmo da formagdo dos medernos Estados
Nacionais europens. No mesmo texto Giovanni cita que . na idade média as corporag8es
medievais por exemplo , ja incluiam nos seus regulamentos uma espécie de sistema
previdenciario . Ag associagBes de aprendizes previam a assisténcia a seus membros em
casos de doengas , e no caso de morte uma espécie de indenizagio as familias . A Inglaterra
infroduzim em 1573 uma taxa incidindo sobre a propriedade findidria para a assisténcia aos
pobres . Isso feito com a fiscalizagdio do Estado . Em 1793 vemos a regulamentagio de
atividades de miituo socorro , que mais tarde se disseminaram por toda Europa .
Considerando agora , particularmente , a formagfo dos modernos Welfare State
europeus {os mais desenvolvidos em fodo mundo) , podemos perceber mais claramente a
democracia de massas e a expansfo do capitalismo como fatores explicativos . Nunca se
esquecendo que as causas explicativas da origem dos Welfares States , como vimos , séio
mais gerais ¢ complexas . A prefensfio aqui € apenas evidenciar a democracia e a expanséo
capitalista como fatores explicativos da origem e evolugfio dos sistemas de protegio soctal
na Europa , dentro de um processo de medenmzagio das sociedades industrims . WNesse
sentido temos que o século XIX na Europa foi marcado por conilitos sociais . A revolugéo
mdustrial | inicialmente na Inglaterra , afravés da urbanizagdo e industriahizacfio agrava e
evidencia os problemas ligados a pobreza . As péssimas condigoes de trabalho implicavam
em acidentes profissionais e doengas . © desemprego também era um fator preocupante .
Negse contexto comega surgir a percepgdo e a consciéneia gque a pobreza nfio ¢
respongabilidade tnica do individuo em si1 . Ser pobre nfo depende apenas da performance
pessoal do individuo . Ax condigBes sociais de vida e trabalho proporcionam riscos | que
ndio podem ser atribuidos essencialmente ao individuo membro da sociedade . Mesmo
aquele que trabalha , quer trabalhar e pode trabalhar pode ser pobre . Isso nfio ¢
exclusividade dos loucos , doentes e vagabundos . Esses fatores vlo provocar pressfes | por
parte dog sindicatos de operdrios e partidos politicos de ideologia socialista | para o
surgimento de formas de protecdo soctal . O individuo comeca a se entender como cidadéo |
exigitklo do Estado direttos de protegfo contra os riscos da modernizacho das sociedades

industriais . Surge portanto a demanda pela normafizagio e regulamentacho de formas de
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prote¢fio soctal | e dai vem as origens dos modernos Welfare States europeus . O periodo
posterior a segunda guerra mundial , vai marcar definitivamente os grandes avangos na forma

g qualidade dos Welfare State na Europa .
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MODELOS DE CLASSIFICACAO

Os sistemas de protegdo social vdo apresentar diferengas entre os diversos paises
que adotam tal tipo de politica. Torna-se relevante para o estudo uma maneira de classificar
os diferenfes tipos de Welfare State . Vamos aqui nos basear em irés tipologias basicas :
aquela institida pelo autor inglés Richard Titmuss’ ; a tipologia feita mais recentemente por
G. Esping-Anderson em 1990 ; e por aitimo ¢ ndo menos importante a tipclogia feita por
Ferrera em 1992 . Come veremos esse trabatho vai adofar a classificagfio de Ferrera para

estudarmos no préximo capitale o caso ialianc .

Titmuss

A proposta de Titmuss é de grande importineia por ser um referencial obrigatério
para os estudos recentes . O autor propdem irés géneros de Weltare State

1. O Modelo Residual {The Residual Weltare Model of Social Policy) , nesse

modelo a polifica social intervém ex-post , quando og canais “naturais” ¢ “tradicionais” .
entendidos como familia , igreja , mercado , ndo respondem por determinadas exigéneias do
indrviduo {DRAIBE e AURELIANG |, 1989) . Nesse sentido a mtervengiio deve ser limitada
temporalmente , e cessaria quando as exigéncias sociats fossem atendidas . As politicas
gociais nesse modelo tem um cardter selettvo , sendo dingida a grupos parhiculares de
individuos com particulares riscos sociaig .

2. O Modelo Meritoeratico-Particularista (The Industrial Achievement Performance

Model of Social Policy) , nesse modelo og programas pitblicos de intervento social
constituem um complemento do sistema econdmico . O individuo deve resolver suas
necessidades | com base no seu trabalho . na sua performance profissional | ou seja aa sua
produtividade ., se isso ndo for possivel a politica social intervém de forma parcial
corrigindo a agfo do mercado .

3. © Modelo Institucional Redistributivo {The Redistmibutive Model of Social

Policy) , nesse modelo os programas de protegfio social constituern uma fungfio central na

B Titrmuss,E. | "Social Policy” , London |, Allen & Unwin , 1974 .

18



18

soctedade , fornecendo a tedo cidadio os direitos e as prestages relativas ao seu bem estar
social , independentemente do mercado . Os patamares minimos para uma condicdo de vida
definida historicamente , sio garantidos pelo Estado .

A tipologia de Titmus tem como wn aspecto imporfante a relagio enfre Estado
versus mercado . Nos dois primeiros modelos , o mercado ocupa um papel central . No
primeiro 2 politica social tem um pape! marginal | sendo destinada exclusivamente para as
camadas mais pobres da populagdc . O mercado nesse contexio , nfie resolve as
necessidades basicas de bem estar social dessas camadas . Ele ¢ suficiente para uma grande
parte da populagfio , que nfio se enquadra como os mais pobres . O Estado por sua ver | ten
apenas a fungfio de regulacfo geral . No segundo modelo o Estado tem a fungéo de
complementar e corrigir a agdo do mercado . No terceirc modele , o mercado se mostra
incapaz de realizar , por si proprio . uma alocagiio dos recursos que elimine a pobreza | seja
ela fiutura ou presente . O Estado tem nesse contexto uma fungéio chave . constituindo sistemas
pliblicos para a prestagio e regulagdo dos servigos socials findamentais |

Outro aspecto importante da tipologia de Titmuss | sfo os destinatirios das
politicas sociais | ou seja quem sfio os profegidos | se sdo mufos | poucos o todos .

Como observagdo importante , e de grande relevancia para o estudo do casc
italiano , podemios citar o autor italiano Ugo Ascoli {1984) , que analizsndo o Welfare State
de geu pais o define como meritocratico-particularista . A inovagdo consiste em obsgervar na
ftalia , uma lagica clientelar inclusiva {(GIOVANNI | 1996) repulande o sistema politico e
subordinando as formas de imtervento piblico . O amior estd preocupado com os
componentes politicos . presentes nos casos de Weltare . Nesse sentido podemos clagsificar
o modelo meritocratico particularista em duas sub-espécies:a particularista ciientelar e a
particularista corporativista . A diferenga & que no primeiro existem partidos politicos que
monopoltzam parte importante do acesso aos recursos publicos | enquante no gegunde séo
organizagbes de interesses corporativos que detdm esea espécie de monopalio .

Existern oufrag criticas a tipologia proposta por Titmuss . Primeiramente podemos
destacar o esquematismo dessa tipologia , que restringe ¢ nimero de vanavels para a
construgdo do modelo (relagio Estado versus mercado , e destinafdrios ) . Esse antor propbe
uma andlise analitica-descritiva , nfo captando as particularidades histéricas de cada pais .

Parece haver a tidéia de vm modelo tipico-ideal , muito distante das axperiéncias reais . Isso
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vai fevar amda 4 uma 1déia de evoluctonismo linear dos modelos de Welfare . A fase mais
avangada de desenvoivimento das politicas de protegfio social | seria o modelo institucional-
redistributivo . Essa afirmagdo nédo condiz com a realidade . 0 Welfare State | como vimos
anteriormente . deve ser entendido com um processo histérico-cultural . Nio existe nenhuma
garantia que esse processo culmine ne modelo imstitucional . Um processo ¢ por definigio
dindmico . nfio existindo resultados prévies melhores ou piores . A tipologia proposta pelo

préximo autor a ser estudado , parece ter essa idéia mais etaborada .

Gosta Esping-Anderson

Esse autor reconhece o Welfare State como em conjunto de elsmentos diversos .
que ndo permitem uma classificagiio pura e definifiva (FERRERA | 1992a) . Ele propée uma
tipelogia na tentativa de agrupar e classificar os paises da OCDE | em clusters bem
definidos . O concetto de ciusrer combina elementos quantitativos , e qualitativos na medida
gue considera informacdes histéricas dos paises agrupados . Nesse contexto podemos
identificar trés géperos (ciusters)de sistemas de protegio social :

1. Liberal , onde como diz Ferrera , “a hegemoma social da burguesia empresarial
e a predominncia de valores liberais centrados na iniciativa privada e na stica do trabatho
formam wn obstdculo para o reformismo social , encorajande selugdes mercantis também
como respesta as necessidades de protegic” . O Weltare State | como programa de
assisténeia |, é somente para aqueles que provam ser necessitados afr:vés de um teste de
meio (means tested) . Degsa maneira a8 classes médias ficam ford do sistema . Entre os
paises que compdem esse cluster , podemos citar os EUA | o Canada , it Austrdlia , a Nova
Zelandia e a Inglaterra

2. Conservador-corporative . diz Ferrera que nesse agrupariento “a hegemonia

burguesa vem conjugada & tradicéio estatal . a doutrina social da Igreja e a articulacdo por
categorias do corpo social , promovendo a expansdo de programas generosos | com efeitos
redistributivos negligenciados” Aqui a classe média tem direito a prestages diferenciadas
de melhor nivel . Esse agrupamento , onde o setor privado tein um papel secundario |

compreende os paises da Europa continental .
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3. Social-democratico | nesge agrupamentoe ainda com as palavras de Ferrers temos

que “a hegemonia social-democratra produziu a expansdo de um Welfare State apoiado no
wtervento pablico em substifuigdo tanto do mercado quanto da familia , e dirigido @
promoedo de uma igualdade de padroes mais elevados | garantindo a toda a populagio o
acesso a prestagles de alto nivel e gqualidade”. Esse agrupamento prevalece nos paises
escandinavos ; onde a classe média estd incorporada so esquema wniversal de distribuicdo
de recursos,

Come criférto princtpal para fazer sua fipologia . esse auter utiliza o conceito de
desmercantilizag8o , ou seja , a medida em que o cidadio trabalhador é independente do
mercado para suas necessidades . Nesse contexto teriamos uma baixa desmercantilizagéo no
modelo liberal , uma desmercantilizacdo média no modelo conzervador-corporativo , ¢ uma
maxima no modelo social-democrata | onde a dependéncia do mercado ¢ neutralizada O
autor ainda utihza outros critérios para sua tipologia ., como os “‘principios de
estratificagfo™. Esse principios podem ser entendidos como atributos politicos sociais (gran
de corporativisme , estatalismo , residualismo , privatizagio , umversalismo ¢ diferencial de
prestagdes} .

Essa fipologia também scfie algumas eriticas , feitas basicamente pelo préoxime
autor a propor uma tipologia ; Ferrera . Numa das criticas a desmercantilizagfio ¢ vista com
um concetto “carregado de valor” . Isso implica em dizer que o modelo social-democrata ¢
“bom™ | ac contrdrio do liberal que & “ruim” . O mercade nesse contexte & visto como wm
elemento prejudicial 4 uma sociedade . No se pode musturar a eficidneia ¢ o
desenvolvimento econdimico com os objetivos sociais de igualdade = distribuigiio de
recursos . A desmercantiiizagdo sugere ainda , que o Welfare State ¢ fiuto de uma luta de
classes , que se resume no confronto enfre a burgnesia e o movimento operario. O Welfare
State como vimos no estudo de sua origem |, é fiuto de diversos outros fatores , que nfo 50 a
luta de classes sociais . Isso vai implicar numa segunda critica , que diz respeito a
metodelogia da classificagdo de G . Esping-Anderson . E dificil identificar os critérios
usados para o agrupamentos dos paises em clusters definidos . Nido se sabe ao certo quais

s80 as politicas sociais relevantes para se definir o aerupamento .
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Ferrera

Ferrera vai se utihzar das 1déias de Claus Offe para definir sen modelo de
classificagiio . Essas idéias induzem ao entendimento do Welfare State como “uma forma
instttucionalizada de solidariedade dentro dos limites do Estado-Nagde” | como vimos a
ética , a solidariedade ¢ a moral . ou geja o respeito ao género humano , sdo fatores
findamentats para o pleno funcionamento de um sisterna de proteciio social . Nesse sentido
Ferrera vai propor um novo concetto que ¢ o de “modelos de solidariedade social”. Tendo
em mente esse conceito explicaremos o esquema de classificagdio de Ferrera , que parte das
seguinfes perguntas : quem inclur ou exclur ? pergunta essa que & preliminar historicamente
as perguntas quanto ¢ como profeger ?

Ao responder a primeira pergunta poderiamos - escother enfre  dois tipos de
“modelos de cobertura”: aquele ocupacional , onde se privilegia a redistribuigfio horizontal
intra-categorias {iransferéncias de jovens para velhos , ocupados para nfio ocupados , de
privilegia a redistribuigfio vertical entre faixas de renda de toda populagdo . Percebemos
ainda nessa opgiio uma clara intencdo politica de integracdo e expanséic da cidadama social
A escolha do modelo de cobertura vai definir um certo arranjo institucional com
diversidades basicas , o que no entanio ndo propicia grandes transfiguragdes no seu cardter 2
sua nafureza original (GIOVANNI |, 1996) . O reconhecimento dessa diversidade basica nos
esquemas ocupacionais ¢ untversalistas , vinculados a contextos historicos particulares e

algumas combinagdes entre os dois esquemas , induz uma classificagio quadripatida , ou

pluro.

A questdo central agora se resume em perguntar | guas sHo os fatores que
determinam a adogéo de um ou outro modelo ? A resposta para esea pergonta ¢ ainda mas
unporfante se considerarmos que o “modelo de coberturs” manifssta uma persisténeia
histérica . Eles apresentam ma grande durabilidade temporal | resistindo a tentafivas de
transformages radicais . As Gnicas mudangas observadas dizem respeito a fafores
coustitutivos como a forina e o montante das prestagdes gociats | e suas modalidades de

financiamento . Como diz Ferrera & adogiio da varidvel modelo de coberfira “re trata de um
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critério de natwreza exclusivamente descritiva e portanto normativamente neofro | fhcil de
mangjar sob um perfil analitico ¢ privado de predisposicties explicativas . Aparece, além
disso , como o critério mais apropriado para 2 slaboragdo de teorias genéticas articuladas |
enquanto destinade a incidir nas yungSes naturais da historia do Welfare State | ou seja
aquelas escolhas de inclusfo/ exclusfio que determinaram a diversa evolugfio nos varios
contextos ” . Em suma temos ainda que responder a questdo ja proposta , ou seja , quais séo
os fatores que determinam a escolla de um ou outre “modelo de coberfura’” ou “modelos de
solidariedade social” ? Outra questdo relevante seria © como explicar ar diferengas no
desenvolvimento dos welfares states nos diferentes pafses ? A resposta para tais questdes
implica no entendimento do esquema teérico proposto por Ferrera | que por sua vez fornece
importantes elemenfos para ge entender a origem dos modernos Welfares States ocidentais .
Segundo esse aptor o edificio instifucional do Welfare State vai se aporar sobre
dois aspectos basicos . Em primeiro lugar temos o contexto econdmico ¢ social contribumndo
na determinagfio da forma do welfare nos vérios momentos histéricos . Trata-se de uma
anahise “contextualista” , que pode ser exemplificada por autores como Esping-Anderson ao
considerar a relagdo enfre as classes sociais . Como veremos mais adiante ¢ possivel dizer
gue ¢ modelo de Ferrera vai englobar o de Esping-Anderson . Em segundo Ingar percebemos
que o edificio institucional do welfare ¢ também determinado por uma ldgica de
desenvolvimento intermo , caracterizado por projetos especificos 1dealizados pelos
tomadores de decisBes (politicos e burocrdticos) e pelos seus instrumentos disponiveis
Esse tipo de analise pode ser definida como “institucionalista”. O contexto tem um papel
distante, 0 que nos permite dizer em tltima nstincia que os programas de protegfo social
dos virios paises vai depender essencialmente das idéias e preferéncias dos tomadores de
decisdes , das vigentes regras de decisfio e niio somente dax tradicionais formas de
intervento social definida no passado . Em sintese temos que & andlize contextualista s
apoia em fatos passados , enquanto 2 andlige ngtitucional se apoia em fatos presentes .
Ferrera vai propor wmng terceira perepectiva explicafiva para explicar o odificio
mstitucional do welfare | é a chamada andlise “politico-processal” que de certa maneira
conjuga us duas analises anteriores . Essa nova perspectiva vai evidenciar o processoe
politico de competigéo pelo poder no ambiente das politicas publicas ., e arelagio entre esse

processoe ¢ as pressdes contextuais e institucionais . Fssas trés abordagens{contextual,
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mstitucional e politico-processual) véo interagir no esquema tedrico proposto por Ferrery
para 2xplicar a eleighio de um modelo ocupacionalista ou universalista . Fuse esquema parte
da segminte pergimta ; “que coisa ativou os processos de reforma soctal responsévers pelo
surgimento dos welfares states ocidentais ?”Sinteticamente podemos responder tal pergunta,
¢ portanto explicar 0 esquema , identificando primeiramente uma crise de politica publica
que por sua vez ¢ gerada pela pressfo de neves problemas confrontados com velhas
solu¢des . Essa crise exige uma resposta institucional dos atores sécio-econdmicos
envoivides no processo . A figura na pagina ao lado ilustra de maneira objetiva o esquema

proposto .
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Iremos agora evidenciar e explicar particularmente cada vma das etapas do
exquemna . Vale lembrar que todos estudos adotam como base o desenvolvimento dos
modernos Welfares States ocidentais , principalmente os europeus . Primeiramente temos
entdo uma (1) crise de politica publica . Vimos que o processe de modernizagio =dcio-
econdémica resultante da expansio capitalista nas Gltimas décadas do séenlo XIX , originou
uma série de novas exigéneias assistenciaie (velhice , doengas | invalidade | elc) . Esgas
exigénelas constifuiram uma conjuntura de crise politico social para todos paises ocidentais .
E certo entretanto , que cada paig em particular enfrentou uma especifica crise de politica
publica . Os novos problemas oriundos do processo de modemizagio capitalista vio ser
diferentes para cada paig , embora todos tenham problemas . Os diferentes novos problemas
80 1mplicag8es das diferenfes estruturas demograficas e s6cio-econdémicas de cada pais |, ou
seja dos diferentes contextos nacionas. As maiores diferencas | enfretanto | dizem respeito
208 instrumentos mstitucionals a disposigiio dos varios governos para enffentar os novos
problemas , ou seja 4s diversas velhag solugbes tradicionalmente utilizadas pelas
autoridades estatals na luta contra as necessidades sociais . Portanto ¢ a partn desgas
particulares ¢ especiticas criges que se origina o impulso inicial para a formagfio do Welfare
State e o tipe de modelo de cobertura .

Um seguido passo imediatamente sucessivo dessa seqfiéncia reformista |, proposto

pelo esquema , é a (2) mobilizacfio dos atores que participam dos debates sobre as

possiveis scluges para a crise de politica ptiblica . Esges atores podem ser definidos como
categorias ocupacionais , classes soctals . assoctagbes e grupos de varias naturezas
(sindicatos, Igrejas , ete) , partidos . movimentog culturaie | infelectuais, governos e
parlamentos . A grande preocupagdo aqui € definir os inferesses dos afores(denfro de um
contexto de competigiio politica) na elaboragio das propostas de referma social necessaria
para enfrentar a crise politica .

Como mostra o esquema ha nma divisédo feita com base na explicagio contextualista
e instifucionalista , regpectivamente teremos um ambiente econdmico gocial ¢ um ambiente
de politica piblica . Essas explicagbes vdo se confrapor ow/e completar-se na arena de
competicio politico-partidaria , ou seja a terceira perspectiva de explicac#o chamada
politico-processual . Nesse contexto teremos uma coalizdo categorial denfro do ambiente

econdmico social e um projeto instituciopal denfro do ambiente de politica piblica Feito
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tsse teremos uma explicagio politica vencedora , definindo a adogio do modele de
cobertura ocupacional ot universal (considerando suas sub-divistes) . Estudaremos agora
detathadamente todos os passos listados .

Temos agora , portanto ., uma (3.a) coalizlo categorial . Nessa perspectiva de
interpretacfio contextualista , as estruturas ocupacionais sOcio-econbmicas {classes sociats)
sfo os principais determinantes das diversas constelages de inferesses que promoveram a
origem ¢ ado¢do dos modelos cobertura . Nesse sentido paises com uma estrutura
ocupacional heterogdnea | fragmentada & com grandes diftrencas intra e inter setorial
(industria versus agricultura , setores modernos versus setores atrasados | ete ) tenderdio a
adotar um modelo de sohidariedade ocupaciomalista | j4 os paises com uma estruiura
ocupactonal mats homogdnea tenderdo para o modelo universalista . Nessa andlige ag ciagses
sociaig tem um papel de protagonista na eleigiio do modelo de cobertura. Os trabathadores
entendhidos como uma classe por exceléncia solidarista tenderso para o umversalismo . ao
contrarto dos burgueses por exceléncia anti-solidarista . Esse tipo de analise no entanto , da
uma excessiva afengfio ao conflito de classes enfre burgueses e trabalhadores . Esse
dualismo {capital ¢ trabalho} acaba por desconsiderar o papel dos agenfes infermediarios na
determinagéic do modelo de cobertura . Para evitar esse problema é conventente perguntar
aos agentes participantes do processo de escolha do modelo de protegdo social | quais sdo
as conseqgiidncias (custos e beneficios) da adogdo de um ou outro modelo ? Devemos
identificar portanto os inferesses dos afores envolvidos nessa escolha | levando am
consideracfio a incidénecia dos riscos e a capacidade de auto-protecdo desses agentes .
(Quanto mais uma categoria estiver protegida dog rigcos menos essa tera vontade de assumir
responsabilidades num esquema de seguridade social admintstrado pelo Estado |

Olhande agora o esquema vemos gue ele se divide em cutra diregflo | definindo wn

ambiente de politica pblica que vai caracterizar o (3.3} projeto instiluciona . Nessa tipo de

andlise institucionalista os fatos presentes sfo fundamentaie | a bage cultural e tecnolégica
vigente sio fatores chaves para explicar o movimento de reformas sociais . Esse ambiente de
politica piblica vai influenciar os atores na busca de solugbes instifucionais | ou seja , um
projeto institucional para a superagfo da crise de politica piblica. O contexto proposto na
coalizdo categorial vai no entanto servir de base de apoio para elaboragiio desse projeto.

Vamos agora ehumerar os principais elementos constititivos do ambiente de politica
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pitblica, que por sua vez determinam e delimitam um sislema politico nacional . Em primeiro
lugar temos os instrumentos de intervento piblico provenientes do passado , as vellas
solugbes |, utilizados na elaboragdo do projeto instifucional a fim de que esse solucione os
novos problemas . Esses instrumentos impregnados de predisposigdes culfurais e
organizativas vdo ter uma infludncia mumito forte na delimitagio de um sistema politice
nacional . Dado essa influéneia a pergunta relevante ¢ . Onde vamos a partir dagui ?° Um
segundo elemento constifutivo sfio os exemplos estrangeiros de intervento pablico . ©
problema aqut ¢ defimr trages nos programas de profegiio social externos que podem ser
imitados com sucesso em oulros paises . A segunidade social inovativa na Alemanha | por
exemplo , serviu de referimento obrigatério para a maioria dos paises . Um terceiro
elemento constiftinte do ambiente de pelitica publica seria o conjunio de idéias circulantes
nos meios acaddmicos ¢ intelectrais em gerais . E nesse ambiente de constantes debates e
polémicas que surgem idéias para a solngdio da crise de politica publica . £ um ambisnte
repleto de elementos ideologicos defininde os interesses dos afores participantes do debate
utelectual . Essa componente ideologica val defimr a identidade das caiegorias
ocupacionais, influenciando a competigdio dos atorez politicos . Podemos entender dessa
maneira o papel da Igreja e da douirina liberal como elementos ideologicos atuantes no
processo de debate intelectual . A escotha entre o miodelo universalista ou ocupacionista vai
se dar na medida que wmn desses modelos se adapte melhor aos distintos elementos
ideoldgicos . O quarto e dltimo elemenio seria defimdo peia burecracia presente no
ambiente de politica pitblica . A burocracia pode ser entendida como um comjunto de
acessorios ¢ ferramentas utilizados no processo de competicdo politica . Dado esse contexto
podemos entender , por exemplo, porque regimes auforifarios mfroduziram programas de
prote¢io social mais rapidamente que regimes democrdticos , ende a burocracia moditica e
attasa 0 processo de fomada de decisdes . Todos os quatro elementos citados acima véo

definir portanto um sisiema polftico , que delimita a elaboracéo de um projeto instituctonal .

competicio politica , onde serd definido um consenso para a solugo da crise de politica

pliblica . E nessa arena que se desenvolve a l6gica politico-processual definida por Ferrera,

onde a luta pelo poder constitul sem divida o componente principal e tipico do processo

¢ Heslo JH {1974 | 163 Modern Jocial Polittes in Britan and Sweden , Mew Haver, ¥ale University Fress
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politico . Percebemos aqui o papel chave desempenhado pela politica e pelos partidos no
desenvolvimento do Welfare State . Até entdo a literatura havia considerado ag =lites
politicas = os partidos apenas como atorss participanfes do sistema de classe ¢ do sistema
cultural-institucional . O esquema proposto por Ferrera vai sugerir que a “dindmica de
competigdo polifica enquanto tal contribui para modelar de forma auténoma o processo de
mobilizag4o dos afores , em alguns casos favorecendo , em outros prejudicando . e em outros
ainda fransformando significativamente a ldgica de redistribuigdo e apropriagdo
instiuecional’. Em sintese os atores politicos , dentro do ambiente de competigiio pelo poder,
s#o vistos como protagonistas e nfo meros participantes no processo de desenvolvimento do
Welfare . O esquema propdem ainda um coligamento sistematico enire o ambiente politico
de luta pelo poder , e o desenvolvimento do Welfare . Como sub-produto da luta pelo poder
teriamos a defini¢do da escelha do modelo de cobertura ocupacionista ou universalista . Ha
no entanto duas caracteristicas particniares do processo politico que coniribuem para essa
escolha : a constelaggo dos cleqvages ; e a competigdo entre esquerda-direita , dado o grau
de polarizacdo ideolégica .

A constelagfio dos cfeavager politicamente ativos vat mfluir no grau de stareness
dos programas socials . Isso acontece basicamente porque a formagio da constelacho dos
cleavages tmplica muna fragmentagfio do espago politico ¢ wha segmentagfo cultural | Os
diferentes conflitos existentes como aqueles enfre Estade e Igreja , elmico-lingufstico |
territorial . racial | ete | vio influenciar de maneira direta ag solugtes consensuais para a
crise de politica publica obtidas dentro da arena de luta pelo poder . Por tal motivo podemos
dizer que a estrutura dos cleavages intluencia na definigiio do papel do estado nos
programas de seguridade social . E certo portanto que diférentes paises possuem diferentes
constelagBes de cleaveiges | e por isso diferentes graus de stateness .

() segundo fator que vai influenciar significativamente x formacic de um consenso
para a definiciio do modele de cobertura , & a polarizagio ideologica . O eterno conflito
entre esquerda 2 direita define posigdes ideolégicas que wme conffoutam na arema de
competicio politica . Essas posices sdo visualizadas , por exemplo . nos movimentos
sindicais de operdrios (socialistas) e nas elites liberais-conservadoras . Dado esse contexto
Ferrera formula a seguinte hipétese @ nos esquemas universalistas existern baixas

yolarizagdes ideoldgicas | ao ¢ Ar § 28 ' 100a)s 1zaches
polarizag8es ideoldgicas , ao contrério dos esquemas ocupacionais com altas pelarizaghes
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tdeologicas . Isso acontece basicamente porque nos esquemas universalistas existem poucas
pressbes politicas oriundas de interesses particulares | ou seja de grupos especificos
impregnados com determinados componentes ideologicos . Ja nos esquemas ocupacionals
temos grandes interesses particulares envolvidos . 0 que por sua vez proinove inferventos
publicos seletivos .

Feita todas essas constderagBes chegamos 4 um {5) esclarecimento politico como

subproduto da luta pelo poder dentro da arena polifica . Esse esclargcimento val ser
diferente para cada pais | implicando em diferentes propostas de reforma social para
solucionar a crise de politica piblica | gue também & diferente para cada pais . O passo {inal
é portanto , a adogo de wn modelo de solidartedade social | ocupacioualista ou
universalista (considerando suas sub-divises) .

Em suma temos o modelo universalista var se caracterizar por :

1)Estruturas socio-econbémica dominada por poucas . mas amplas categorias
ocupacionaig definindo interesges mats homogéneos .

2)Ambiente de politica piblica baseado em le1s para pobres . com pouca influéncia
de tradi¢do bonapartista-bismarckiana . mas mnpregnado pele doutrina do liberalismo social
¢ do protestaniismo .

3)Na arena da competi¢fio poiftica | temos wn prevalecimento de ¢/eqvages socio-
econdmicos , com baixa polarizagdo ideolégica e um mecanismo de competigfio enire elites
de cardfer expangivo .

O modelo ocupacionalista por sua vez var se caracterizar por :

1)Estruturas sécio-econdmicas marcadas por grandes diferenciacdes inter e intra
setorial | territortal , etc , ¢ interesses heterogéneos .

2}Ambiente de politica pablica caracterizado por grandes pluralisnios assistenciais,
grande influéncia da tradigiio bonapartista-bismarckiana e hegemonta da doutrina social
catblica e calvinista .

34 arena de competigdo politica uma presenga marcaimte de cleqvages étmicos
com grandes segmentagdes culturais o altag polarizagdes ideoldgicas ., e um mecanismo de

competigio enfre elites fipicamente defenstvo .



CAPITULO 2

AS RAIZES HISTORICAS DO SISTEMA DE PROTECAO SOCIAL ITALIANO

O primeiro embrifio de uma assisténcia burocraticamente organizada aparece na Jtalia
por volta do século XVI, com as asrociagbes comunitirias e as congregagées de caridade .
Sdo exemplos o Santo Spivite em Roma , a Casae Sarta dell Anurciata e Napoli e a Pisia
et Veneza .

Com um declinio econémico 2 um aumento da populagio hd o surgimento de um novo
fendmeno social | o “vagabondage:d”, que literalmente traduzido significa vagabundagem .
H4 uma mudanca na estrutura social waltana , exigindo uma nova ordem de assisténcia
social. Nasce nas grandes cidades . dada a necessidade das autoridades locais de controlar
esge novo fondmeno | formas altamente organizadas de beneficios ¢ aparatos assistenciais . E
importante lembrar que o combate ao “vagabondaggio” vai assumny i cargter repressivo .
Havia o medo de que esse grupo se concentrassem nas cidades espalhando doengas
epidémicas . Og hospitats surgem nesse sentido para controlar o fenémeno | e por isso a
dizseminacdo de doengas . Dentro dos hospitais as pessoas incluidas nesse grupo sdo
reclusas e forgadas a algum tipo de trabatho . £ wma politica de reabilitagio dos
mendicantes, chegando em alguns casos haver uma puni¢éo contra os reincidentes .

A Igreja surge mnesse contexto de intervenmto cemtralizado e burocraticamente
organizade como wna nstitmpdo de agfio direta . Muwitos hospitais sfio instifuidos
administrados pela Igreja . Ela encontra wma justificativa moral para a discriminagdo dos
mendicantes ac dividir o grupe em lfrobres que merecem assisténcia por péo terem culpa de
suas condigdes socials , e os mendicantes ociosos , ou seja , os realmente vagabundos .
Esses sHo considerados pecadores| e devem permagpecer reclusos nos hospitats | onde
forgados a trabalhar séio reeducados para a vida em sociedade.

No século seguinte ampha-se o nmero de indigentes , dada a restruturagdo da
economia lialiana que dura até o séoillo XIX . Acentua-se o carater repressivo da assistdncia

ingtitucional . A presenga da Igreia éjainda mutto unportante , dada seu vasto poder cultural e
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pelitico além da tardia formagdo de um Moderne Estado Nactonal , como acentecen na
maioria dos paises europeus . Esse processo tardio implica economicamente | na Vagarera
da consolidagdo de uma estrutura industrial . e no plano politico , na lentidfio da unificagéio .
Esse ¢ um contexto que s6 reforga a supremacia da Igreja no campo assistencial | com forfes
implicagtes culturais e soctais . O Estado liberal burgués de recente formagiio mostra-se
mncapaz de mudar tal sitwagio . dado  interesses internos politicos ¢ econdmicos
confraditérios . Em 10 de margo de 1865 temos a unificagdo administrativa do Reinc
Italtano. © Estado comega a assumir progresstvamente a responsabilidade da assisténcia
sanitaria , enquanto ag instituigdes catdlicas ainda sfo responsaveis por grande parte da
assisténeia social , como exemplo temos a “Opere Pig” que posteriormente foi ransformada
°m uma nsfifigic pablica . o IPAB ( fastituzioni Publiche di Assiterza ¢ Berneflcenza) .
permanecendo ainda no entanto uma natursza fimdamentalmente privada ¢ Estado fem
dificuldade de entrar em setores onde a estrutura da assisténcia ¢ acompanhada de poderes
econdmicos e politicos . O intervento do Estado nessa fase tem apenas a fungfio de policiar a
assisténcia social , delegando poderes a miciativas de caridade .

Com o surgimento das organizages politicas e sindicais de trabalhadores exigindo
mais amplas intervengbes no campo soctal , dado o processo de indusirializagfic ¢ os
evemtog bélicogs da primeira guerra mundial | o FEstado temde a assumir matores
respongabilidades . O Estado nesse contexto vai portanto ampliar sua politica de ntervento |
o que ge traduz principalmente em pensdes de guerra e assisténcia as familias dos mortos em
combate . Essa politica de maior impenho no campo assistencial encontra seu coroamento
nos anos vinte com o Fascismo , constituindo um dos fundamentos centrais do estado
coorporativista , caracterizado pelos seus enti autdrquico de assisténcia e previdéneia . A
fungdo assistencial do Estado assume uma clara conolagiio pelitica | tendo enfre oufros
objetivos o controle da infincia e juventude . Podemos definir alguns enti como :

ONB - Opere Macional Balilla |, responséavel pelo controle da infancia e
Juventude .
ONMI - Overe Nazionale per la protezine defia Materaiia ¢ defi Tnianzia
{controle da maternidade e infincia) .
Ha ainda outros enti responsaveis pelos idosos , incapacitados figicos ¢ mentais , e

agsim por diante . Apesar desse pesado intervento , o estado Fascista ndo rompe com a
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tradigiio catolica | que ainda tem um papel importante na assisténcia social . O Parfido
Nucional Fascista parece mais interessado na infhuicia ¢ juventude | setor fundamental para a
disseminagfio de uma ideologia , enquanto a Igreja organiza sefores de assisténcia nas
diversas categorias de indigentes e pobres .

O complexo aparato de assisténcia como fruto da politica social Fascista |, se revela
umportante para compreender o aspecto institucional gque vem assunir o setor de assisténcia
no perfodo Republicano . Sua heranga ¢ umportants para os noves principios no campo
assistencial e por iss¢ para com o rompimento do ordepamento vigente . Se reconhece que o
funcionamento do sistema econdmico provoca uma situagfio de necessidade para algous
membrog da sociedade | levando ao entendimento da assisténein social como wm direito
adquirido pelo cidadfio . A interven¢do plblica estatal surge ¢omo uma pecessidade
crescente , dando origem & concepedo do que vem a ser o moderno Welfare Staie italiano .
No entanto a politica assistencial dos anos cinglienta ainda ¢ caracterizada pela contimndade
da hegemonia das for¢as catélicas ¢ da Igreja . Por sua vez a sobrevivéncia dos ents
Fascistas . caracterizando uma representagio do Partide . vai promover a confinuidade dos
interventos no sentido de constituir “feudos” clientelares ¢ elettorais para o mesmo Partido
Nactonal Fascisia .

Pelo lado dag organizac@es sindicais ¢ os partidos de esquerda ha wma atencio
digcreta para 2 problemética da assist®neia . Tem-se a impressfio de que essa discussdo &
constderada muto “enraizada” | para que vala a pena impenhar todas as forcas na
constitutgdo de um partido gemunamente revoluciondrio (DAVID | 1984} .

Os anos cingiienta s#o marcados por duros atagues aos movimentos operdrios ¢
sindicais . A clasge dominante { burguesia industrial ) faz uma certa chantagem , for¢ando a
sociedade enfre a escolha de investimenios produfives ou o emprege zocial do preduto
gerado . E uma estratégia de luta centrada especificamente nos interesses industializantes .
( Estado de bem estar gocial ¢ moldado no sentido de atender os interesses dessa elite
politica de carater mdustrializante .

Uma comissdo parlamentar entre 1950-1953 , denuncia as lacunas mais evidenies na
politica e no intervento social da época . A assisténcia aos velhos | por exemplo | ¢ definida
apenas como wm imnternamento dos mesmos nas Instituigdes pitblicas e privadag . Néo ha

nrephum ouwtro tipo de auxilio altermativo . Isso vai acontecer em mudos oulros ent/
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assistenciais . A conclusfio que se chega é que hd vm desperdicico ¢ uma inadequagiio do
sistema assistencial . Ha uma “migatha” de entrs | organizagbes pablicas e privadas |
ocupando-se da assisténeia social na Italia

Em sintese . percebemos nos anos cinglenta um anmento da institucionalizagdc do
intervento , que se forna mais abrangente . Ha nm aumento dos institutos de cobertura publico
e privado de 4917 em 1952 | para 5544 em 1961 . Hi ainda v instrumento de intervento
mais capilar , com a institaigao em fodas a: comunes’ de uma representagio assistencial |
Sdo os chamades “Ente Comunale di Assisienza™ | configurande uma maior antonomia local
para o intervento publico . Fm 1952 esses entes assistemn 60 pessoas para cada 1000
habitantes | o que é um niimero bastante consideravel .

A conclusiio do periodo definido nos anos cingitenta , ¢ de que a politica assistencial
continua ancorada a interventos do tipo paternalistico e representativo . onde o objetivo
principal ¢ abiviar as tensBes sociais existentes . O concetto de assisténeia ¢ ainda pensado
egsencialmente como caridade aos necessitados .

14 os anos sessenta, viio ser marcados pelo aparecimento de wna base para a amagéo
intensa de uma politica de servigo social . Lé-se aqui um intervento de carater mais
abrangente e umvesalistico . Os servigos pdo seriam mals destinados a grupos particolares
de necessitados | mas sim para todos o cidadfo . Em 1963-64 | identificamos o aparecimento
de uma formula de ceniro-esquerda , que apesar de ficar em muitos aspectos somente no
discurso literario | esa induz e estimula o debate politico e cultwral paralisado no anocs
cingilenta . Ha prospectivas de renovamento da agfio piblica , afravés de aiguns principios
fimdamentais como o superamento do critério de pobreza para o acesso 208 Servicos sociais.
Adota-se critérios mais 1gualitarios | onde fixa-se um patamar mirmimo de servigos . Podemes
verificar aqui uma ogica preventiva da agfio social . Nesta fase & de grande importincia | os
movimentos sindicais . Dada uma crescente capacidade de coutratagfo (coletiva) dos
mesmos , sua agio sai dos limites estreitos da fibrica para enfrar no campo social . Toma-se
conscigncia que o complicado processo de industrializagiio ¢ uwbanizagfo causaram uma
grande parcela de excluidos sociais . Nesse contexto , entendemos porgue os movimentos de
trabalhadores ganhan tanta forca . A opinifio publica reconhece esses movimentos e suas
implicagdes socials |

wnediato.



Os anos sessenta , sfio na pratica onde encontramos a gestaciio da base cultural para a
formagfio do Welfare State . Detine-se a formula de agfio do estado assistencial . Constituido
de um lado pela atribuigiio ao aparato estatal da obrigatoriedade do fornecimento de
assisténeia (dinheiro ou servigos) a todos o cidadéio que sofiem os riscos da sociedade de
mercado , e de outro no reconhecimento da atsacio dos sindicatos de trabathadores na
contratagio coletiva e na formagéo de politica piblica . No entanto a sfetiva atuacdo dos
intervettos , nfto revela modificagdes estruturais a respeito do decdnio precedente . O centro
do poder assistencial confinua o mesmo . As mesmas forgas peljticas o de governo =e
encoptram profundamente divididay na definigdo dos principios iuspiradores para a
formulagho da politica assistencial do Estado aliano . A assisténeia phblica atinge um
relevante interesse geral | porém os servigos e atividades sociais parecem apenas defender a
sociedade dos elementos passivos ¢ parasitirtos , que outrora foram chamados de
vagabondaggio .

No final de 1969 temos uma comisséo parlamemtar | que tem como objetivo
organizar a legislagfio social que nfio responde aos mteresses da coletividade . Verifica-se
nessa comissdo que o quadio da situagio social ¢ insuficiente | dispersivo | com lacuuas ¢
sobretudo com interferéncias de seginentos sociais particulares . A politica e a legislagio
social se desenvolveram de modo fagmentado , nfio correspondendo 4s verdadeiras
necessidades gociaig . Os enti nacionais haviam se muitiplicado sem uma real necessidade ¢
eficacia . O intervento social nfio assiste o individuo cidadfo . na multiplicidade de suas
necessidades . Afende . entretanto . a categortas particulares onde prevalece os interesses
privados . Hd uma condiclo de desigualdade enire ¢ cidadfio | no que se refere 1o acesso aos
benefictos sociais .

Analirando a relagfio entr2 os sefores publicos ¢ os privados de assistdncia |
verificamos wm total descompasse . Em muitos cases o wtervento ¢ delegado 4 nstituicdes
privadas , no entanto seu financiamento ¢ exclugivamente pitblico . A gestéio & privada ¢ o
financiamento ¢ pablico . Isso vai crigr wna rigidez no sistema , que 1mpede modificagdes
estruturats e um carater mais anfversalizante da infervencdo . No final dos anos sessenia o
setor privado ¢ responsave] por mais da metade das formas de intervengéo social .

Em 1968-6% , observamos uma onda de contestagbes se desemvolvendo nos

movimentos esfudantis 2 operdrios . A reivindicagfo & por interventos desinstifuctonalizados
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e servigos abertes , onde qualquer cidadfio possa participar diretamente na escolha da
politica e da gestdo ptiblica.

Ao chegarmos nos anos setenta verificamos o surgimento de perspectivag para wmna
grande transformagdo na politica social | dado a evolugiio do processo de concientizacio e
sensibilidade coletiva , ou seja a solidariedade social . No plano politico institucional . isso
parece ser garantido com a atuagio em 1970-71 da“Regione a statuto ordinerio” . Essa era
um programa de governo com o objetivo de programar . legistar e cegnlamentar todas as
atividades de inferesse publico no campo assistencial | sejam elag foifas por instituigaes
pblicas ou privadas . Com a crescente pressfo dos movimentos de reivindicagio sociul |
observamos no plano legislativo a adogio de uma série de medidas . Nesse contexto temos
em 1971 ,por exemplo , a instituigfio de uma espécie de creche ( asili nido copunall § nas
comunes para os fithos dos trabalbadores | e em 1975-77 ¢ fim de alguns entes arcaicos e
initels como o ONMI.

Verificamos o8 primeiros paseos para um sistema ndo mais centrado em interventos
marginais ¢ fragmentados , e sim para a constifuigéio de um sisterna modernoe e coordenade
de servigo social publico | destinado a cobrir uma vasta gama de necessidades . Com a
“Regione”™ , o esquema de intervento assmme uma real comofugdo de servigo socmal |
Primeiramente num nivel nacional de principios gerais . seguido de um nivel regional até
chegarmos na atuagio direta das comunidades locais {comunas) para gerir e legislar a
intervengdo social . Esse modelo de reparticiio das responsabilidades que | na teona tem a
funcio de dar vma maior racionalidade ¢ funcionahdade 20 sistema, , na pratica se mosira
diferente . Falta um quadro de referéncia mais geral , v ponto de partida melthor definido .
Iss0 val provocar elementos de fragmentagdo no mterior do sistema . Os mesmos mstitutos
regionais {enfes) , na maioria dos casor , aluam mais como elementos frenantes do que de
estimulo das astonommas locais . Principalmente quando aparecem como os URICOs
responsavels pela programacio da intervengdo social = Agsumem uma mera fungfo
operativa. sendo usado como um insirumemto de gradual absorgio das retvindicagles
coletivas . A let namero 1044 | por exemplo , que nstimi o astlf wdo comunali
considerado um servigo aberto a todo cidaddio ¢ com ampla fimgfo educativa ¢ de
soctalizacfio (sendo wma novidade até entdo) , por de falta de financiamento da parte do

estado ¢ wnstituida zomente depoig de cinco anos da sua entrada em vigor , @ mesmo assim
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somente em algumas reqides centro-setenirional . Constatamos portante uma eseassa estrutura
de servigos , que assistem somente a situagdes particulares de necessidades

A conclusdo que chegamos ¢ que , ainda existe o risco de se perpetuar 2 tradicional
tendéncia do setor assistencial | ou seja | sempre privilegiar a estrutura privada {forte
presenca da Igreja) a respeito dos servigos piblicos .

No final dos anos setenta, desenvolve-se um debate politico em torno da redetinicio
dos ambientes publicos ¢ privados da intervengdo social . Esse debate resulta da poldmica
sobre a escolha dog entes atarquico de previdéncia e assisténeia . Resulta desse contexto a
let nimero 382 de 22 de julho de 1975 . Diz a lei que o governo deve completar a
transteréncia das fimgbev administrativas |, até entio conirolada por entes nacionais e
inferegionals , para as regides de competéneia . Portanto as comunidades locais deveriam
admipistrar o intervento social com total antonomia . Os recursos financeiros . bens
pairimoniais e pessoats devem ser transferidos para as localidades de competéncia . Essas
irdo escolher os enfes assistenciais e o tipo de intervenciio social que lhes interessa . Em
sintese temmos o transferimento do IPAR {istituizioni pubbliche di azsistenza & beneficenza),
para a8 comunidades locais | o que significa em Gltima instincia uma grande reforma dos
rervigos sociais . EnWretanto a sitwagfic dos entes de assisténeia instilnido no perfodo
Fagcista , para safisfazer intevegses corporativos ¢ clientelares permanecen no interior degsa
nova légica . Um exemplo disso sfio os entes que assistem os orffios , numeresos e com wim
cugfo carissimo de gestio . Diante desse gquadro onde os inferesse corporativistas e
clientelares , ainda sfo numerosos e poderosos temos em 24 de agoste de 1977 o decreto de
Jei miimero 616 . Esse decreto vai representar uma forma de resisténeia 4 reforma instituida
pelo decrsto de lei 382 . Nesse confexto mwuifos enfes , que deveriam ser eliminados
permanecen: . A reforma de 22 de jutho de 1975 | prevendo um modelo de Welfare Stafe
mais universalistico e abrangente | é em Gltima instancia bloqueada pelo novo decrete de let
em 1977 . O total transferimento das fungdes do IPAB para as comunidades locais néo
acontece.

A reagiio por parte de ambientes eclesidsticos impede | por exemplo . 2 transferéncia
das funcdes edncativos-religiosas 98 comunidades locas . O decreto portanto . traz
novamente a tona o debate entre Estado e lIereja (Opere Pie) . Essa “guerra religiosa”™ val

assumir uma clara conotagfio econémica , dados 0s inferesses econdmicos em deterimnadas
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regides . Basta dizer que os 57 IPAB com sede em Roma , possuem por exemplo , 36
imovess sedes assisténeiais | 38 prédios para uso habitacional , 550 apartamentos para uso
habitacional e de eseritério , 218 para negécios em geral |, 5 Igrejas , 3 cinemas, 3 hotdis . 12
terrenos wrbanos | ¢ assim por diante

Em 1979 temos um outro decreto de lei de nlimero 113 | que tem um cardter revisorio
sobre 0 616 . Esse decreto 86 cansa mms polémicas e sens efeitos nfio sbo claros . A unica
certeza ¢ que hd uma rediscussdo sobre quais regides devem receber fransferéneias ¢ uma
maior anfonomia , @ quais ag institigdes responsaveis pelo intervento soctal - A conclusdo &
que , o sigtema de assisténcia social ainda estd ancorade em critérios de caridade e
benevoléncia , quando devia ser um diretto politico adquirido para qualquer cidadéo .

O sistema de protegdio social italiano como vimos remete sempre ao passado .
gerando sitnagdes de extrema confusfio e contradigdo . A logica clientelar-corporativista é
sempre presente . As forgas politicas tem enorme penetracéio , impedindo uma clara reforma
que estabele¢a uma linha definida de agfio . Um exemplo disso ¢ a reforma sanitdria em
1978, que tinha como objetive a constitwigdo de uma unidade de servigo social-sanitario de
carafer upiversalistico | @ no enianto sua pritica revela um sistema localizado de dificil
mtegracfio . O sefor privadoe institucronal esta ainda diretamente ligado na concepgio de uma
politica social . Os anos oitenta vo ser marcados por esse quadio .

Afualmente se discute reformas a respeito das autonomias locais | associagdes
voluntérias de proteciio | a reforma do sisterna de pensdes ¢ do sistema sanitdrio . Toda essa
discussiio deve ser analisado no contexte de crise do Welfare State tfaliano .

Esse pequeno resumo da formagdo do wmistema de protegfio social ialianc | nos
permite chegar a uma conclusio fundamental : O Welfare State na Italia € um modelo que se
aproxima da definigiie meritocratico-particularista  de Titmus |, do  comservador-
corporativista de Esping- Anderson , ou ocupacionalista misto de Ferrera . Isso fica claro ao
considerarmos a relevincia do aspecto clientelista-corporativista da intervengéio social |
sempre aliada a inferesses privados de grupos particulares . Néo se conghitut na Italia um

modelo mais abrangente , as forgas privadas de mercado estfio sempre presentes .
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O MODELO DE COBERTURA DOS WELFARES STATES OCIDENTAJS

Utilizando o modelo classificatério de Ferrera , podemos definir o modelo de
cobertura italiane como ocupacional misto . Isse pede ser visnalizado no pequeno resumo
histrico do sistema de protegfio social italiano descrifo no item anterior . ¢ vai ficar
evidente quando descrevermos o sistema previdencidrio italiano no proximo item . i gue
nos interessa agora ¢ apenas delimutar e definir |, segundo a classificagfio de Ferrera . o
demais modelos de cobertura presentes nos principais paises ocidentais . A infengdo ¢
perinitir wma maior visualizagdo . atraves de critérios comparativos , do que venha significar
o modelo de cobertura ocnpacional misto waliano .

Teremos dessa maneira , considerando principalmente a assequragdo previdenciaria

¢ sanidria , a seguinte tipologia :

OCUPACIONALS PUIGS OCupacionaly misios umversalistas toistos urgversaiistas puros
Franca Italia Gra-Bretanha Suécia
Bélgica Holanda Canada Nomega

Alemanha Suica Nova Zelandia Dinanzarca
Austria _ (Irfanda) Finlandia

Egsa tipologia nfo inclui dois paizes considerados suf generss | Estadog Unidos ¢
Austriaba . Autes de considerar o Weltare desses palses como ocupacionals ou
universalistas, devemos comsiderd-log . como diz Feivera , “subdesenvolvidos™ . 3#o
oxecdes de gineros diferentes . Nos Estades Umdos temos uma base fragmentada »
categorial da mtela previdénciaria | & a falta de uma asseguragio obrigatéria no getor de
saiide . Isso permite dizer que o seu modelo de cobertura se aproxima da definigio
cenpacional . Considerapdo agora a Ausiralia vemos uma asseguracfo sanitdria nacional
pbrigatdria € wn ssquema previdencidrio virtualmente universal , apesar de sxistir ainda wma
prova de meio para usufiuto desse beneficio . Isso nos permite dizer que sen medelo de

cobertura se uproxima do miversalismo .

ver Ferrera (1993) , Modellj di solidariets , pgs 84-86 .



Considerando agora os paises com modelos ocupacionais puros | percebemos um
contexto comum definindo esquemas de seguridade reservados a algumas categorias de
trabalhadores dependentes , com pequenas inclusdes ocupacionais ac longe do tempo .
Apesar de verificarmos utna rede de profe¢do cada vez mais ampla | a solidariedade piiblica
permanece fragmentada e com fortes demarcagdes ocupacionats . o que tmplica em sma
multilicidade de comunidades com risco diferentes . Esse ¢ o caso da Franca | Bélgica
Alemanha e Austria .

Em relacfio aor Welfare States ocupacionais mistos temos quairo paises © [talia |
Holanda , Suiga e Irlanda . Esses sfio caracterizados por uma combinagiio de esquemas
ocupacionais e universais , onde 0 modelo ocupacional , ne entanio | permanece dominante .
O ponto em comum ¢ que em todos os pafses temos a presenga de wn esquema nacional de
cobertura baseado na cidadania , ¢ ndo na contribuigdo categorial de frabathadores . Como
wemplo podemos citar a assisténeia sanitana na falia

Convém agora pensar um pouco no caso irlandés como um caso particular = Como
estd demonsirado no esquema a Irlanda fica entre o modelo ocupacinal & wniversal misto
Essz pais oscilou no processo de formagio do see Welfare entrs esger dois modelos de
cobertura . Isso se deve a proximdade com a Gré-Bretanha (universalista mysta) . O setor
previdenciario na Irlanda ¢ essencialmente ocupacional | ao contrério do samtério com
critérios mats universalizantes .

Em sintese temos que tanto ox modelos ocupacionais puros cotno os imisfos | fein uma
origem assistencial baseada na cartdade ¢ no corporativismo

Ja entre os modelos universalistas mistos encontramos trés paises | Gri-Bretanha .
Canada e Nova Zelandia . Os esquemas de asseguragfio nesses paises na sua origem eram
nacionais e visavam principalment: uma legislagho para os pobres . Depoir da segunda
gueita mundial esses esquemas rociais se lormaram amplos ¢ com prestagdes homogeneas, A
especificidade se refere ao fato de que , oz exquemas universais baseados na cidadania ¢ nio
na caridade prevalecem nesseg pafzes . Como exemplo temos a presenya do Metiona! Heqlth
Service na Gri-Bretanha | definido uma coberfura sanitdria de caratér wniversal . O que
encontTAINOS nesses paises ¢ a possibilidade de escolha em algumas dreas enire um esquema

de protecfo pablica ou privada , isso ¢ comum por exemplo no campo pepsionistico .
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Enfim femos agora o5 paises que apresentam modelos universalistas puros . SHo eles
og paiges escandinavos : Suécia , Noruega . Dinamarca ¢ Finlandia . Nesses paises os
esquemas de prote¢fo socials cobrem toda a populagfio residente | ou seja o cidado . Sdo
esquemas pitblicos de amplo alcance cobrindo foda populagiio ativa | segundo normas

homiogéneas .
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O SISTEMA PREVIDENCIARIO ITALIANO

Vamos aqui estudar o sistema de previdéncia italiana sempre tendo em mente o
esquema proposte per Ferrera no capitule 1 . O objetive ¢ evidenciar a estrutura
ocupacional dessa sistema , o que por sua vez expliea em grande parte a classificagtio do
Welfare italiano

Apenas como detalhe um importante . vale a pena gastar algumas poncas palavras
com o sistema sanitdrio italiano , j& que esse dltimo ao contrdric da previdéncia tem
caracterfsticas mais umversalizantes . A combinagfio enre sistema sanitdrio e previdencidrio
¢ 0 que caracteriza em (lfima instdneia a classificagio do Welfare State ttaliano como
ocupacional misto . Nesse trabalho |, entretanto , iremos nos concenfrar apenas na

previdéncia e suas mmplicagdes para o modelo de solidariedade italiano |

A Génese do Sistema de Previdéncia ltaliano

O processo de formacfo de wmmna estrutura previdencidria para osx trabalhadores
italianos fo1 lento e marcado por fortes conflifos de inferesses . Embora esse processo
desembogue em uma estrutura hpicamente ocupacional e fragmentada . nédo se observa uma
linearidade e objetividade nesse caminho . o que caracteriza a existéncia de conflitos. Em
alguns momentos observamos a possibilidade da adogfio de uma estrutura mais global e
menos fragmentada cobrindo a totalidade da populagfio . Nesse contexto o critério para a
seguridade € a cidadania , ou seja para se ter o direito 4 uma seguranga previdenciiria basta
ger cidadéo italiano .

Iremos portanto fazer uma breve reconstitui¢8o do caminho do sistema previdenciario
italiano | considerando seus principais momentos de conflitos . até chegarmos aos critérios
que nos possibilitem classtficar esse sistema de ocupactonalista .

Podemos dividir o periodo de gestacio e nascimento da seguridade social italiana , o
que evidentemente mclui o sistema previdencidrio , sm duas fases distintas . O critério para
esra divisio & a presenga de uma autoridade central delimitando os rumos da politica social.

Primeiramente temos uma fase que vai de 1896 4 1900 , onde o trago marcante ¢ a presengs -

41



de uma elite liberal no poder tomando decisdes isoladas . Nesse sentide temos . como afirms
Ferrera , medidas de “concessdes do alto” . onde 4 tutela previdencidria “¢ introduzida por
parfes , de maneira gradual e determinadas pela antoridade ceafral” . Messe sentide temos
por exemplo em 1898 , a instituigdo de um esquema facultativo de protecio a vefhice =
invalidade , embora sempre limitado aos operdrios industriais . Os trabathadores agricolas
86 véo ser incliidos em 1919 com um projeto de asseguragho pensionistica obrigatdria
(estudaremos com detalhes mais adiante) , caracterizando j4 a segunda fase que vat de 1900
1920 . Nesta fase observamos uma expansfio da legislagiio social italiana | abandona-se as
medidas de “concessdes do alto” em favor de medidas mais democraticas discutidas e um
ambiente parlamentar entre as principas torcas politicas vigentes . A hitela de protecao
social se expande para alguns setores de trabalhadores agricolas e para mulheres | Temos
nesse contexto o ja citado projeto de asseguragiic pensionistica {1919} para todos o
trabalhadores dependentes . Isso evidencia 1déias de cargter mais univesahizantes e globais.

Em suma temos uma primeira fase de gestacfio do sistema previdencidrio pablico .
onde as formas de protegfio eram circunseritas ¢ delimitadas para trabathadores industrias ¢
categorias de trabalhadores especificar {incidéncia de riscos relativamente homogdnea) | j4
na seeunda fase surgem idéias de exiensfio da previdéncia para todos cs trabalhadores
dependentes | 0 que evidencia wn carater universalizante ao confrario du primeira fase
evidentemente ocupacionalista . Entretanto o projeto globalizante de 1919 nfio se concretiza
efetivamente . O sastema previdenciario pablico ialiano continua marcado por uma esfiuia
emmnentemente ocupactonalista e fragmentada , com énifase aos frabalhadores industriats e
oufrus cafegorias especificas . Nosso objetivo agora van ser explicar com base no esquems
teérico proposto por Ferrera . ¢ porque dessa estrutura ocupacionalista . apesar de om alguns
momenios surgirem propostas de carffer universalizante . Iremos considerar para izso trés
fatores macro econdmicos explicativos

0 primeiro fator seria a diversidade categortal . A estrutura ocupactonal da Ttalia
depois da unificagdo era wina dag mais descontinuag da Europa . Comparando com outros
paises europens vemos por exemple que . os trabalhadores dependentes italianos
representavam somente 52% da totalidade da forca de trabalho . enguanto na Gri Bretanha
83% e na Alemanha 66% . A agricultura absorvia isoladamente 58%% dessa forca de

trabalhe, j4 na Gré Bretanha 10,4% ¢ na Alemanha 37,3% . Verificamos na Italia a formagao
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de uma esfrutura social agrarta tradicional . A tabela abaixe mostra a distribuigfio percentual
das principais figuras profissionais na agricuitura em 1881 | como vemos os proprietdrios de
efrenos proprios representavanmt apenas 15,3% dos trabalhadores agricolas , enquanto os
trabalhadores bragais contratados (assalariados) representavam 67% . Izso evideneia uma
estrutura agrarta tipicamente tradicional .

Temos também um grande dualismo entre as regifes norte . onde a modermzacio
capitalizta ¢ evidente atuando inclusive nos setores agricolas . ¢ as regifies sul , onde femos
resquictos da antiga estrutura fendal atnando nag relagbes produtivas e seciais . Mesme no
centro-setentrional , observamos um mercado de trabalho com grandes diversidades enire a
grande indisiria manufatureira e as pequenas indistrias (principalmente t&xtil e construgéio
civil) | que se caracterizam por fortes sazonamentos da forea de trabatho dada a proximidade

com a agricultura .

Fropr, ‘Arrendatario | Colonos 'Trabalhador e
de terreros | :

‘propros

¥ ornbardia
j Yeneto
Emifia R
Toscana

| Marche
Umbria
Lazio
Abruzzi-M
Campania
Bogia
§Basilicata ¢
Calabria
Sicilia

1 4 <o /0 o 00 o

Temos portanto uma variadissima contiguragio produtiva ¢ ocupacional | onde o

processo de mobilizagio dag classes trabalhadoras segue na Itdlia wm tiinerdrio tortuoso |
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caracterizado por conflitos internos (Romanelli 1990Y | As grandes miobilizagdes
permanecem circunscritas durante muiio tetpo a regidio ceniro-norte’™, e mesmo no mterior
dessa regifio encontramos divisbes internas e organizagBes particulares locais . Hd uma
grande distincia (sécic-economica , organizacional e ideolégica) entres as categorias
operdrias condensadas na area industrial e alguns assalariados agricolas . e categorias
nlermedidrias formudas por camponeses proprietérios . comerciantes ¢ fhmciondrios
pablicos (FERRERA | 1993a) .

Essa grande diversidade categorial | vat se constituir num obstaculo para coalizoes
categorials interessadas em propostas mais universalizantes ¢ de abrangéncia nacional do
sistema previdenciario . Podemos dizer que a estrutura ocupacional italiana se originou mais
pela demanda dos interessados {setores ¢ categoriag particulares) , do que pela oferta de um
servigo previdencidrio , o que podia ser forto pelo Estado mas esse |, enfretanto . era formado
por elites hiberats conservadoras . As caracteristicas do mercado de trabaiho ifaliano ajudam
a explicar portanto a escotha do modelo ccupacional para a previdéncia , além de explicar o
alraso com que as prestagdes previdenciarias sfio estendidas para a agricultura . Os
operirios do norte por exemplo | eram pouco intereszados em esquemas amplow de
previdéncia ja que esses estavam relativamente mais profegidos , ac contrdric dos
trabathadores do sul relativamente menos protegidos ¢ portanto mais interessados na
ampliagic dos beneficios previdenciarios .

Outro aspecto relevante para a explicagiio da estrutura ocupacional € o interesse
privado dos patrfes na definicéio de um ststema mais abrangente . Para os pairfes industrias
do norte isso significaria uma reducio relativa de competitividade | enquanto gue para os
grandes proprietirios de terra dos sul s¢ preocupavam com uma proviavel perda de
rencimento de senx latifindios - Fin sintese temos que a génese de um gistema previdenciaric
italtano levou em considerag#o a minimizacdo dos custos de trabalho | vinculada 3 uma
estrutura agricola {radicional combinada com organizagbes produtivas e sociais modernss
circunseritas na regifio centro-setentrional ttaliana .

O segindo fator macro econdmico de explicagiio para a sstrutura ocupacionalista do

sistema previdencidrio italiano ¢ a existéncia de uma pré-sinalizacdo institucional . O joven

2 : STt ; ;
Cver Romanelli 19290, L Balia iberaiz | Bologna . T MMulino
15 T . , .
"E cssaaregiio chamada de Vale da Padinia , onde obsevamos um recente movimento de separatismo o
sertide de promover m nove pais . ndo mais subordinado ao governo central italine .

Jae
do.



B
L

Estado italtano tinha que dar respostas 4 emergente questio social | e a previdéncia ness-
contexto podia ser vista como uma resposta apropriada . Wo entanto | ox prezentes
instriumentos  institucionais de infervento publico foram definidos no passado (pré-
unificacdio) . influenciados por uma forte presenga da Igreja e snay capilares instifuigtes de
caridade (Opere Fie) . Esses instrumentos eram débeis . fragimentados e dispersos | nfic
havendo por parte do recente Estade italiano uma legislaggo social previdencidria adequada
Devemos considerar ainda os precedentes de protegdo estatal destinados a particularss
categorias , como ¢ o caso dos invalidos da marinha mercante . Em suma havia uma
sinalizagdo institucional , definida num passado recente , para um intervento estafal apeqas
subsidiario e orientado para categorias particulares .

Identificamos agora o Gitimo fator macro econdmuco explicativo defimido pelo
contexto ideoldégico presente na época |, onde percebemos uma forte infludncia dos exemplos
estrangeiros na determinacfio da estrutura do sistema previdencidrio italiano . Entre esges
exemplos o mais relevante ¢ o alemfio , gque miroduztu pioneiramente a assegaragéo
pensionistica obrigatéria . Essa nova legislagfio alemé obteve um grande sucesso tanto no
campo social quanto no campo politico | originando um noevo ambiente cultural de poliiica
soctal além de um novo contexto ideoldgico , que influencia a maloria dos palses europeus
ocidentais. Analisando o caso italiano constatamos que grande parte dos pensadores iiberas
ttaliano se convertem do liberalismo econdmico para o estatalismo econémico (1870-18807.
Ieso val explicar no campe social feses expressamente orientadas para a nfie promogio da
previdéncia ocupacional , que desemboca na reforma de 1898 (trataremos disso mais
adiante} . Essas novas idéias e teses vio delimitar uin debate parlamentar sobre a legisiacio
gocial ¢ uma necessidade de reforma | enfretanto consmiderando a forte infludneia da Igrega o
as particularidades das idéias socialistas | constatamos que a previdéncia italiana permanece
orientada a concessdes estreitamente operarias (principalmente no setor industrial} e por
1ago relutante para qualquer solugio do tipo universalista . A igreia tmprime a sociedade sua
ideologia hostil 4 idéia de uma asseguragiio pensionistica obrigatoria . Ela defende
particulares relagdes entre operdrios e patres na definigéio de uma protegio previdenciaria
que devia portanto ser finto de esforcos individwais . Outras formas de asseguracdo
previdenciaria deviam ser consideradas como caridade e benevoléncia . Jd as idéias

socialistas sfio marcadas pela sua marginalizacdo politica e wma implicita oposigéio a vm
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intervento pablico total | pois sua ideologia socializante permanece fortemente vinculada
apenas a0s movimentos de operdrios industrias,

Em sintese temos que dada a constelagfio dos cleavages 2 ¢ gran de polarizagho
ideoldgica . a solugio universalista nifo seria uma opgio vidvel para os protagonistas do

retormismo social italiano (FERRERA 1993) .
O Prejete de Reforma Social de 1898

O objetivo agui ¢ evidenciar a reforma ocorrida no tinal do século ¢ sna particulsr
dinfmica pelitica definindo os rumos das mudangas no sistema previdencidrio
Esza reforma partiu de iniciativas do “alto” (ehte liberai-conservadora) . na tentartva
de aliviar ax crescentes fensfes politicas 2 sociais . A base do projefo reformista era foda
proveniente do exemplo alemfio , nesse senhido temos as soguintes caracteristicas das
medidas
1) Foram medidas limitadas quanto a gama de esquemas mfroduzidos . No
campo pensionistico a asseguracdo obrigatéria permanecen facultativa | sendo mntroduzida
somente para tutela de determinadas categorias de necessitados e de riscos . Esse hmitado
carater das novas medidaz , quanto a obrigatoriedade da asseguracfio publica | se deve a
dois fortes vinculos polifices : primeiramente a oposigio da lgreja de Roma o do movimento
catélico , preocupados em conservar o seu quaze monopolio assistencial eclesidstico ; ¢ a
oposig#io dos empresarios seteptrionais , preocupados em manfter baixo seus custos de
producfo .
2} As medidas reformistas evifaram a introdugfio ¢ um verdadeiro ¢ proprio
monopédlic phablico sobre os novas exguemas de sepuridade . Os trabalhadores podian por

exemplo escolher emtre esquemas publicos e privados de previdéncia . 1850 se deve a
infludneia dos interesses dag empresas privadas de assegnrucdo , & 4 relutbncia das
organizagBes de trabathadores de serem inteiraments mcorporadas pelo novo regime de
intervento piblico .

3) A cobertura de asseguracdo foi rigorosamente circunscrita aos operarios
industriais . Em 1903 | por exemplo , apenas 146.000 trabathadores estavam mscritos nos

programas pitblicos de pengfo , o que represanta 1% do total da forga de traballio . Na
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Alemanha esse nfimero era equivalente a 55% . A atividade agricola | predonmunattemente na
regifio sul , estava toialmente excluida desses programas . Isso mostra o enotme poder
politico exercitado pela regifio norte-setentrional , com caracteristicas mais industrializantes.

Em suma temos que a reforma de 1898 foi fruto de uma [6gica politica predisposta
para solugfes ocupacionais na previdéncia . Os trés fatores macro econdmicos explicativos
da génese do sistema de penses italiano (descritog anteriormente) | continuaram presentes
na estrutura dessas reformas . O Estado definitivamente niio organiza de maneira completa
um sistema de asseguragiio pensionistica obrigatorio | definide um caminho ocupacional para

tal sistema .

Os Primeiros Tracos de um Esquema mais Universalizanie

Em 1915-1911 observamos og primeirog sinals no senfido de wm esquems mals
universalizante para as pensées . Em 1910 no congresso de Mildo . o partido sociahista foi
responsavel pela aprovagfio de uma ordem exigindo a infroduciio de um esquema
pensionistico obrigatério para todos trabalhadores . O financiamento de tal reforma seria
garantido por uma institnigfio sobre a asseguragfio da vida monopolizada pelo Estado {(INA},
Essa nova instituigdo passaria grande parte de seus recursos para a Cusse JF Previdenzo
instituida na reforma de 1898 . Essas medidas configuraram um notavel passo adianie a
respeito da limitada estrutura de protegio social do fim de século passado .

Essa tendéncia expansionista da politica providenciaria pode ser entendida por uma
eminente perspectiva de abertura do mercado eleiforal através do sufidgio universal | atitude
essa reivindicada pelos socialistas . ( suffdgio untversal s6 acontece efetivamente em 1912,
Logo depois temos uma enorme crise publica onginada pela primeira guerra mundial . que
val marcar profimdamente 2 expansdo do Welfare aliano , tendo relevanies implicagdes

para o esquema previdenciario .

O Projeto de um Sistema Global de Assegaragio Social

A primeira grande guerra vai provocar na Italia uma ampla crise de politica piiblica .

O cendrio era de grandes perdas hwmanas | aumento de pregos , desocupagio e rapide



empobrecimento de grande parte da populagio . Dado esse contexto as instituicses de miituo
80COITo € as organizagles assistenciais ndo dispunham de recursos financetrog para atender
tantas pessoas . A gwerra vai colocar em evidéneia a insufici®neia ¢ a limitagio do sistema
previdencidrio italiano . E sem divida um ambiente propicio para reformas sociaiy de
carater mais globais , dado o clima de solidariedade nacional .

A partir de 1917 | essa crise de politica publica comeca exigir uma ativa
mobilizagdo reformista dos principais atores do cendrio nacional ., no sentido de uma nova
legislacdio social . £ um ambiente de constantes debates e estudos . Em meados de 1919
temios no parlamento dois projetos de reforma com caracteristicas mais universalizantes .

O primeiro projeto foi elaborado pela comissio Rave'' | e previa a instituigho de um
sisterna global de asseguracio obrigatoria , estendidos a toda populagio afiva . Entre as
propostas destacamos :

1} a asseguragho obrigatéria devia compreender todos trabalhadores
assalariados on mdependentes {camponeses | artesdes | etc ) , cujo renda ndo fosse superior
a um dado limnte pré-estabelecido . As prestagBes obrigatérias para os beneficiarios deviam
compreender um minimo necessdrio para proteger a familia dos danos causados pelo risco
do irabalho , entre esses temos a salide , maternidade | desemprego |, morte , ¢ assin por
diante

2} as contribuigBes sfo fixadas , de maneira gradual | segundo os salaries de
cada trabalhador contribuinte |

Uma rapida andlise dessas propostas mostra seu carater absobitamente movativo |
pots ha um aumento da cobertura dos riscos e da guota de populagfio assegurada , iss0 ainda
combinado com a definigfio de um minimo necessdrio para manter um padro de vida
adequado . Entretanto se olharmos particularmente as reformas na legislagdo providenciaria,
que diz respeite as aposentadorias dos velhos , constatamos que nfio hd mudangas
significativas . Isso se tornon um objeto de discussio separado do mesmo governo . No
decreto de [21 n° 603 de 29 de abril de 1919 | que inshifui a aposentadoria obrigatoria , sxiste
a idéia de se estender a coberfura para o empregados privados com limites superiorss de

renda e também para os trabalhadores independentes . O tratamento seria homogéneo onde a

B Luigi Rava era urn dos integrantes da comissio que se originou para disoutir os problemeas provenientes
do pédsg-guerra entre 1217-18 . Bus prncipal preocupacio era a questio social £ previdenciaria .,



base serta o cidadio sem excegfio ou distingfio , o que caracteriza wm esquema
essencialinente universalista , como o suieco .

Outro ponto importante para enfender esse novo contexto politico ¢ social ¢ um
seguido projeto datade de 1917 | portanio anterior ac da comissfio Reve | gt propunha
essencialmente um esquema de protegdo sanitaria publica umiversalizante , destinados 2
todos os cidadéos .

Essas ambiciosas propostas de carafer universalizante sdo explicadas

1) pela grande possibilidade de reforma que se deu no sistema instifucional
durante a guerra , constderando novos prineipios de politica social |

2} pela aproximacdio entre as classes trabathadoras e categorias
intermedidgriag (principalmente na questio providenciaria) durante o esforgo bélico .

3} pela formagfo de embriondria coaliziio progressista entre liberas
democraticos . soctahstas reformistas ¢ populares

Todos esses trés fatores esto claramente associados com 0 novo contexto politico .
soctal e econdimico que se dey com o esforgo bélico . Vamos agora entender melhor cada nm
deles

{1) Primeiramente temos que a crise de politica pitblica como implicagio indireta ds
guerra vai estimular os vérios atores politicos 4 procura de uma zolucifo institucional .
principalmente no campo previdencidrio . Deriva digso |, por exemple | wna Comissiio enfre
1917 ¢ 1918 para discutir os problemas orimndos do pos-guerra . Essa comisséio tem conio
objetivo central programar a fransiciio do pos-guerra e detintr as reformas necessartas | o1
essa comissio que originou a comissio Rava em 1919 | e a definicéo de trés novo principios
para a protegdo social piblica : a obrigaioriedade | globalidade e inclusdo total .

O principie da obrigatoriedade se originon antes mesmo da guerra | dada a crige das
mstituigBes voluntarias ¢ da previdéncia piblica subsidiada . Dois principios coniribuiram
decistvamente para a obrigatoriedade da previdéncia : a2 constatagfo da existdneia em
algwnas provincias de wna asseguragdo obrigatéria para doentes © e 3 obrigatoriedade de
inscrigfo na Cassa & Previdenza dos trabalhadores de todos os estabelecimentos amxdiares
requisitados pelo governo para a produgéo de material bélico . Esses dois fatores criaram

um ambiente favoravel para a institucionalizac8o obrigatoria da previdéncia .
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O principic da globalidade foi resultado de uma exiednein cada ver maior de um
cordenamento ¢ de uma integragdo organizacional das vérias normas o estrufuras de
prestagoes

O principio da total inclusio foi delineado mais lentamente que os outros . Num
primeiro momento temos o consolidamento da idéia de que a assesuragio obrigatoria devia
se estender a todos os trabathadores subordinados | inchiindo a agricultura . Numn segundo
momento surge a idéta de incluir outras categorias ocupacionais de trabalhadores (nfio
somente os subordinados ou dependentes} . Nesse sentide temos a inclusiie dos pequenos
comerciantes | pequenos industriats | proprietarios agricolas | ¢ assim por diante .

{2} Cmtro ponto que explica os projatos de cardter mais untversalizantes ern 1939 ¢ o
compromisso categortal . Com a guerra a maioria das caiegorias ocupacionais sstava
softendo dificuldades | e ndo somente aquelas categorias 14 expostas precedentemente 3
modernizacdo capitalista . Isso val provocar uma mobilizacio conjunis das categorias o
sentido de formar um compromisso cafegorial comum ou wma coalizio universalista
estendida ndo somente de modo “horizontal” para os operdrios indusirials e assalariados
agricolas , mas também de modo “vertical” para as classes médias e as pequenas burgnesiag,
Constatamos nas palavras de Ferrera um “verdadeira e propria alitanca mter-classista”™ com
objetivos de politicas sociais comuns .

{3y O terceiro fator para explicar a tendéncia universalista dos projetos de 1919 fng
uma convergéneia ceniripeta entre liberats democrdiicos . socialistas reformistas e caiélicos
de ceniro . tanto na arena parlamentar quanto na arena governativa . © objetivo era constituir
uimn bloce de centro-esquerda 2 concentrar as forgas politicas em uma direcéo democratica-
reformista , a fim de solucionar ox graves problemas econdmicos 2 socrats do pais .

Uma implicagio desse novo ambiente ¢ por exemplo , a eriagiio do Mimistério do
Trabalho ¢ da Previdéncia Social em 19293 | Entretanto |, essa coalizdo polilica nlic segue
adiante e acaba falindo por muitos motivos , enire eles destacamoys : a gravidade da sitmacéo
2conbmica , as grandes tenwfes sociaiz , 4 hesitagdo da populagdo ¢ principaimente dos
socialistas para com a incapacidade mediacdo das liderangas do governo . Essa sithacio vai
provocar um esvaziamento do poder ceniral . o que por sua ver deixs espago para
polarizagdes ideoldgicas e competi¢les polfticas que culminam na politica Fascista da

década de vinte . E uma sitvagio de paralisia parlamentar que acaba corroendo rapidamente
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o projete democratico-reformista | e por isso as bases de um sistema previdenciario = um
Weifare State universalista . O ideal do globalismo previdenciario torma-se definitivaments
“lefra morta” .

O aparecimento do Fascismo fie1a de maneira biusca o desenvolvimento do sistema
previdenciario italiano na busca de solugSes mats universalistas . A participaciio dos setores
agricolas , por exemplo , ol abolida em grande parte . O Fascismo estava mas interessados
com as categorias mfermedidrias , essas foram favorecidas economicamente através de
programas Selefivos {concessdes de coméreio |, crédito | ete. } . A politica Fascista &
marcada por principios corporativos e seletivos , e a previdéncia social val se desenvolver
somente dentro desses limites . Mudancas umportantes desse quadro s6 vio ecorrer com o
advento da segunda grande guerra mupdial , onde destacaremos novos projetos de reforma

soeid .

As prapostas de Reforma do segundo Pés-guerra (1945)

Como em muitos outros pafses suropeus durante o periodo enfre 1945-1848 | a Ttdlia
se deffonta com uma nova possibilidade de escolha enfre o modelo de cobertura
ocupacionalista ou universalista para seu Weltare State . Depois de mutios anos dominados
pelo corporativismo e particilarismo caracteristicos do Fascismo , surge wma nova crise de
politica piiblica como consequéneia direta da segunda grande guerra mundial . Essa crise
abre grandes possibilidades para uma reforma mstitucional no sistema de protegéio social
italiano .

Pela segunda vez na histéria do Welfare State italiano identificamos um momento em
que reformas de cardter wniversalizante seriam bem aceitas . no entanto como iremos
perceber , isso nfio ocorre efetivamente no sistema previdencidrio . As razes para Isse 580
identificadas em parte pela desorganizagfo e pressa dos planos reformistas | e pela falta de
um pengamento completo da estrutura das reformas , principalmente ne que diz respeito ao
sen financiamento . Todavia os obstacilos principais sfio de ordem politico social | nas
palavras de Ferrera temor que : “A proposta de 1wstituir um Guico sistema asseguralivo
estendidos a todos trabathadores , sem distingéio | ameagou de fato prejudicar os interesses

(quando nfo ox verdadeiros e préprios privilégios) de muitas das categorias ja cobertas por
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esquemas proprios , originando grandes antagonismos do tipo horizontal . A isso soma-ce um
anagonismo vertical entre cafegorias de renda que-com base nas propostas da reforma-
teriam tornado-se essencialmente contribuintes ¢ categorias de renda que teriam se tornado
a0 contrarie recebedoras”.

Um detathado relatorio sobre a reforma da previdéncia preparado em 1963 pela
CNEL {Consiglio Nazionale dell Economia e dell’Lavaroy | descrevou assim 2 crise de
politica pablica italiana no imediato pos-guerra : ““a guerra com as suas destruigdes | com a
ocupagiio do ferritorto nacional e sobretudo com a inflaghio detenminou graves dmos a
estrutura da previdéncia social . Por eieito da inflagdio guase foram aniguiladas as reservas
mobilidrias | aumentando os custos das prestagfes em natura e os custos de adminisiracio
dos Entiz , enquanto nfio aumentaram sumultaneamente . por vériag razdes téonica e
administrativa s, os recursos contribuifives .’

) texto acima evidencia o problema do financiamento da previdéncia . diante disso o
governg italiano entre 1945 ¢ 1947 propGem uma série de medidas de emergéneia , comio a
instituicdo de um fundo de integracio para a seguridade social financiado aftréves de
contribuigdes adicionais sobre os saldrios | e medidas em favor do fornecimente de
subsidios mtegratives para as pensSes mais modestas . Esses procedimentos de emergéneia
no entapto | vestaram demasiadamente fiagmeniados | nfo originande precedentes
institucionais para a promogho de uma eventuval transigdo em favor de um modelo mais
universalista .

Além dessas medidas de emergéneia o governo vai entiio nomear duas comissées de
estudos encarregadas de refletir sobre as possiveis reformas no sistema previdencidrio . A
primeira comissdo foi instituida em julho de 1943 {presidida por A. Pesenti) para estudar os
problemas do trabalho . A segunda comisedio foi instituida em abril de 1947, sendo presidida
pelo socialista Ludovico D’ Aragena , e tinham como objetivo basico fazer uma exame na
forma da previdéncia , assisténcia e asseguracfio social , na procura de uma legislagdo mais
simples ¢ uniforme que estendesse os limites dos beneficios em favor daz classe
trabathadoras . A preocupacgiic era defimir as comunidades de risco que serviriam de base
para um novo edificie previdenciario . Nas palavrag de D’ Aragona durante os trabalhos de
abertura da comissdo isso fica claro e evidente | “*._.quem deve se benetiar da previdéncia

Todo o povo italiano , o8 frabalhadorss sm geral | todos os trabalhadores abawxo de um certe
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fimite de renda , somente os trabathadores dependentes ?...Vocds se lembram que | grosso
medo , se beneliciam hoje da previdéncia somente os trabalhadores dependentes | com

muitas exclustes e limitagdes . Diferengas de tratamento (...} permanecem ainda para

3
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operarios e empregados ¢ entre dependenies piiblicos e dependentes privados . O
trabathadores auténomos , do mais humilde artesfio ao mais renomade profissional | estdo
totalmente fora da esfera de agdo da previddncia social | Pode continuar esse estado de
coisas 7 ... Uomega a tomar corpo uma corrente que afirma que a seguridade soctal deve ter
tun cardter geral | no sentido se der estendida a toda populagiio . sem excluir agueles em
grau de prover diretamente a s1 proprio ..

Os comisstondrios , entretanto , se pronunciaram contra oma raudanga tio radical | A
1iléia de se instituir um pleno sistema universalista ndo foi aceita nem pela comissiio Pesenti.
nem pela comtssdo D’ Aragona . Isso se deve a frés motivos basicos © 1) os excessivos custos
financidrios ; 2)o desejo de se respeitar a fradicional imposiciio mutualistica-trabalhadora da
previdéneia soctal | 3)a convicgdo e que com uma previdéncia integrada e somada seria
improprio prover as necessidades daqueles cidadfios que ndo retiram do proprio frabathe
seus rendimentos

Embora as comissBes rejettassem a ideia do umiversalismo pleno ou pure |, as
propostas eram orientadas num sentido de estender a abrang@ncia dos beneficios sociuis . As
principals propostas do projeto D’Aragona . mass completas e avangadas no campo
previdenciario | podiam ser assim resunidas

1y extenso da cobertura a todos os irabalhadores dependentes ¢
independentes , sem limite de renda e para seus farmliares .

2) mstituigdo de um Gumico esquema {ent!) para todosx os trabalhadores
considerando o principio de que a previdéncia deve estar baseada na solidariedade geral de
todos os trabalhadores .

3} o fmanciamento deveria ser feite de maneira proporcional | através de
prastagdes contributivas definidas com base nos salarios {trabalhadores dependentes) e
nivets de renda {trabalhadores independentes) | sem wn lmute mdxuno

Eram portante , propostas extrernamente inovativas . 1pas seus impactos foram
demasiadamente modestos e geraram um interesse relativamente escasso no debate social

vigente . Nosso irabalho sera agora entender o porque desses resultados negativos .
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Primeiramente constatamos que esses resultados negatives sio consegiiéncias de
algumas relevantes causas conjunturais , entre essas o brevissimo tempo que governo
colocon a disposigo das comissSes . quatro meses que depots foram prorrogados a seis .
Isso mmpediv uma completa ¢ eficiente andlise do projeto . principalmente no que diz
respeito ao seu financiamento . s custos previdencidrios seriam friplicados . exigindo uma
aymento das aliquotas dos contribuintes (de 28% para 31,79 para os trabalhadores
dependentes , ¢ 15,6% darenda convencional dos trabalhadores independentes) . Além disso
podemos dizer que as reformas tinham uvm cardter de improvisacfie , sendo marcada por
tortes mccerdncias intermas |

Ag causas conjunturais apomfadas acima , nfo exphicam inteiramente o relativo
fracasse das propostas das comissdes . Wa verdade a razio principal para isso pode ser
entendida pelo fate de que . essas propostas configuravam sm profeto {nstitucional qus ndo
somenie se movia contra a corrente no que se refere ao tradicional ambiente de politica
piblica , mas também era “snspenso no vazio” , ou seja ndo cra realmente sustentado por
uma adequada coalizio categorial on um esclarecimento politico efehivamente interessado
em promover o projeto (FERRERA | 1993) . Os objetivos do projeto eram pouco
compativels com 2 constelagfio de interesses ocupacionais ¢ com a configuragfo politico
partidaria italiana em 1947-48 .

O principio da umcidade do plano D' Aragona , por exemple , se configurou como um
ninho de antagonismos e conflitos entre diferentes categorias de frabathadores | As
categorias mais protegidas relutavam contra 2 perspectiva de formagéo de uma comumdade
constituida por todos trabalhadores italianos , o que incluiria evidentemente setores de
trabalhadores menos protegidos . Outro claro problema se refere ao pagamento dos tributos,
pois os irabalhadores dependente com aliquotas pré-definidas fennam que os independentes
com renda varidvel ndo pagassem de maneira justa seus tributor , o que caracterizaria uma
evasdo fiscal e uma injustica para com oy trabalhadores coniribuintes dependentes . Era
muite dificil promover uma equidade no pagamento do nibuto destinade a previdéncia
ptiblica . Como podemos perceber o plano D’ Aragona tocava em pontos delicados e praticas
nstitucionais ja tradicionalmente conselidadas .

Um outro problema ser considerada é quanto a inclusfio de todos os trabalhadores

sem wm limite de renda ¢ sem a definigfo de um méximo de contribuigfio . Isso provoca
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probdemas de redisiribuigfio vertical |

na medida em que categorias particulares e
trabathadores (que podimm garantir por &l proprio uma certa prote¢do previdencidrial

evertamn pagar tributos elevados e no enfanto jamais usuffuiriam de mansira significativa os
beneficios da previdéncia piblica . Haveria agueles que pagam menos tributos ¢ usufiven:
methor os beneficios do sistema previdenciario pablico ., o que claramente fivoreceria os
setores com: faixa de renda média e baixa .

Em suma percebemos que o plano era repleto de conflitos internos | j4 que n#Ho se
formon mma cealizlio de interesses comums no intertor da sociedade italiana . Aldm disso ha
atnda as implicagtes politicas do plano . Tanto a comissdio Pesentl quanto a D’ Aragona, se
iciaram com coalizdes entre catélicos e socials-comumstas , dominando a politica italiana
entre 1945-47 | e exsa coalizio se rompe em maio de 1947 levando consigo a possibilidade
de wna opcgio pelo universalismo na previdéneia . Comeca nesse confexto a sra do Welfure
State particularista-clientelar . marcada pela defesa extrema da previdéncia destinada
somente aos operdarios e pela mobtlizacdo individualista das  variag  categorias
mfermedigrias.

O anos entre 195G até 1966 vio ser marcados por um periodo de maxima expansiio e
consolidamento do Weltare Stale pariicularista-clientelar . Durante esse espaco de tempo |
varias grupos ocupacionais de f{rabalhadores foram imcorporados a0  esquems
vrevidencidrio, e muitos outros tiveram sua tutelu reconhecida . E importante observar que
essa extensfio da protegfio pensionistica para grupos pariiculares de trabalhadores | fo
treqiientemente acompanhada pela respectiva institmigdio de novos tipos de gestdo
previdenciaria , com normas ¢ estruturas administrativas proprias . E isso de fato que
caracteriza o aspecto particularista-clientelar desse perfodo . O esquemna na proxima pégina
mostra alguns dos grapos incorporados nesse particular esquema de previdéneia com suas
respectivas datas de inclusfio e , mostra também alguns dos grupos auténomos que tiveram

sua tutela reconhecida..
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Um Noveo Félego para ¢ Universalismo na Previdéncia (CNEL)

Apesar do fracasso (1948} das reformas propostas pelas comissoes Pesenti

D’ Aragona no imediato pos-guerra . e da grande expansdo do ocupacionalisme categorial . a
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opgio pelo universalismo na previdéncia toma novo f8lego no inicio dos anos sessenta com

a criagho da ONEL em 1938 (Consiglio Nazionale dell 'Econowmia e dell Lavoro ).

Esge Grgfo val promover uma série de estudos sobre a reforma na previdéacia .

retomando em muitos aspectos as propostas do pos-guerra . No inicio dos anos sessenta

ternos no interior da CNEL a formagido de uma comissfio permanente para os problemas do

trabalho , ¢ da previdéncia social . O objetivo era realizar uma ampla pesquisa a respeifo da

situagdo da asseguragfio social italiana ¢ as possibilidades de uma reforma . Os resultados

dessa pesquisa sdo apresentados em 1963 num relatdrio preliminar | sugerindo vérias opgdes

para o intervento piblico . Depois de um longo e articulado debate sobre essas opgbes | o

consstho {CNEL) formula em outubro de 1963 uma série de observag@es e propostas | enfra

essas (autanamos



- a extensdo da tutela pensionistica para toda a populacio através de um
regime nacional |, com prestagSes uniformes independentetnente da sitdagdo de r=uda
precedente do beneficiario , garantindo um minime de seguranga .

Essa refomada das propostas universalistag no comego dos anes sessenia | sio antss
de tudo uma correta reedigio histérica das propostas da comissdo de R4¥4 em 1919, da
comissfio Pesenti em 1945 ¢ principaimente da comissfio D' Aragona em 1947 . que sempre
estiveram presents no ambiente dos partidos de esquerda . Og ideais univesalistas voltam a
fopa com a criagio de UNEL como um orglie constitucional . Se considerarmos ainda a
wfluéncia externa da reforma inglesa ¢ da escandindvia (fundamentalmente universalistasy,
podemos dizer que o universalisme tornou-se pa lidlia um smdmmo de progresso civil ¢
social .

Diferentemente e ac contrwic do plano D’Aragona . as propostas da (NEL
encontraram wm ambiente favoravel para a sua aceifagdio | no que diz respeito aos inferesses
categoriais ¢ esclarecimentos politicos . Formou-se um coalizéio de interesses favoraveis
para um possivel sucesso das propostas da CNEL . Isso e deve basicaments a enorme
expansdo econdmica verificada no inicio dow anos sessenfa ¢ a adogdo com suceszo de
politicas econdmucas fiscais tipicamente keyneslapas nos principais paises europeus o
mundiais = Fra efetivamente uma ¢poca de acelerada expansfo do capitalisino mundial | o
iggo evidentemente se reflete no plano politico-zoctal | 13 que existem mals recursos
financeiros para ivestimentos na dres social .

Em todos os grupos ocupacionais cresce as aspiragdes para ima expansfio da pohitiea
social . O desenvolvimento capitalista se traduz em malores dividendos fiscals para o
Estado, além de promover uma maijor homogeneizagfo do mercado de frabalho . Em suma a
euforia expansiva da economia mmndial parecia ter diminuide a tendéncia particularista-
clientelista da previdéncia italiana , além de difundir wsa geral dispombilidade no sentide
de promover uma maior convergéncia solidaridéaria entre diferentes categorais |

No contexto polifico a convergéncia entre democratas ¢ socialistas no comego dos
anos sessenta | significava uma formula consistente para se atmgir o objettvo de pma

integracdio pro-sistémica das massas populares (FERRERA | 1993a)"

wer Ferrara 1993, rodelli di solidartets | pg 250-251
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Podemos dizer que as propostas da CNEL encontraram wm smbiente séeio-
econdmico e polifico propicio para se desenvolverem . Os atores protagonistas 1o campo
previdencial estavam realmente interessados na efetivagio das propostas . Varios programas
¢ propostas especificas no sentido de estender a profegfio previdencidria surgiram enfre
1963 ¢ 1965 .

Apesar de todo esse contexto tavoravel para a introducfio de um sistema universalista
no campo previdencidrio , esse objetivo nfio ¢ realmente atingido . A fradicional tendincia
ao ocupacionalismoe ¢ mantida | ndc se instthui na Ttdlia um esquema realmente universalista
purc como 1os paises escandinavor . Nosso problema sera agora responder o porque deswe
novo fracasso . A resposta novamente remete para o entendimento dag diversas sinalizacdes
mstitucionais | ¢ das diverzas consteiagfes de interesses econdmicos ¢ politicos existenies |

Yamos 1dentificar uma parte dessa resposta ao entendermos a diferenga entre
previdéncia social e assisténeia social . Em sintese a previdéncia seria um dhreilo apenas
dos trabalhadores efetivos | enquanto a assisténcia seria destinada como um direito . ¢ de
maneira generalizada , aos cidadiios impossibilitados de trabalhar = desprovidos de meios
necessdrios para manter sua sobrevivéncia . Essa ¢ sem ditvida uma diferenga explicada pala
niio existdneia de um  precedente historico no Wellare italiano | caracterizando
definitivamente e efetivamente um ambiente universalista no campo previdenciario °, o que
por sua vez faria com que esea diferenca ndo fizesse sentido . Um dos grupos politicos
defensores dessa idéia | apezar da aparente confradigie, ¢ aquele formado principalments
por for¢as de esquerda e comunmistas . Esses consideravam as pensdes como salarios
diferidos | e os saldriog por sua vez eram o elemento central no conhecido confronto enire
capital e trabalho {ou lucros e saldrios) . Os saldrios rdo destinados exclusivamente aos
trabathadores efetivos | e se az pensdes sfio saldrios diferidos elas fazem parte do confionto
ideclogico entre capital e trabatho . Aqueles que nfio trabalham nfo estdo inseridos nesse
coniropto , o que nos leva a concluir que esses ndo teriam diretto a pensbey | entretanto como
cidaddes tem direifo a assistdneia e dai portanto a diferen¢a entre previdéneia e assisténeia .

Em suma a nfio existdneia de um precedente historico universalista | a separagio

entre previdénela e assisténcia ¢ a existéneia de interesses politicos e propensfes

Esse precedente ediste no campo sanitério | ver Ferrera 1993, Modelly de Solidarieta , pg 256
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weolégicas parhculares var fireiar 2 mstiicionalizacio de wn sistema universalisty na
previdéncia , prevista no projeto da CNEL .

Pensando agora na estratura ocupacional italtana vamos encontrar novos slementox
de explicagdio para o fracasso do projeto de reforma da CNEL . Como vimos o mundo
capitalista estava em expansio nos anos sessenta (politicas fiscais tiptcamente Keynesianas),
150 se traduz na Kalia em maiores oportumdades de emprego e uma maior homogeneizagéo
do mercado de trabalho . A Itdlia afinge uma consisténcia proxima & suropéia . com um
aumento da ocupacio industrial gue acabou superande a agricola {ver tabela na pagina 44) |
e um macigo transferimento de trabalhadores do sul para o norte . A estrutura ocupactonal
estava portanto mais homogfnea . Isso teria conseqiifneias relevantes para o sistemy
previdenciario na medida em que a . maior ocupagdo se fraduzisse em maiorss recursox
confributives financeiros para os institutos de previdéneia social . O total de contribuigio
eniire 1950 e 1960 passon de 4,1% da renda nacional para 8.4% . Todo esse contexto parecia
favoravel para sucessos de projetos visando mator solidariedade ¢ universalidade na
previdéncia |, no entanto isso nfo acontece efetivamente . A diversidade categorial ¢ o
clientelismo-particularismo caracteristicos do periodo Fascista voltam a tona . Esses grupos
tinham {ver tabela pagina 57) , como vimos anteriormente , possuiam mstithos de gestdo
proprios , estando habituados a pensar isoladamente na sva estrutura financidria . O aumento
dos recursos fiscais e as possibilidades de um methoramento nos servigos previdencranos
foram pensadas no interior desses institufos e nfo para 4 sociedade e cidadfios como wmn
todo. Isso vai provocar em ultima instincia o refor¢amento das coalizfes particulares ¢ a
defesa do ocupacionalismo . Definitivamente permanece na ltdlia forte tradicdo em busca de
solugdes ocupacionalistag para a previdéncia . Apesar de fodo um contexto econdmico
tavordvel para mudangas a estrufura ocupactonal sempre se mostra vencedora .

Vamos identificar grupos categorials com situagdes financeiras methore que ouwtros .
(s trabathadores dependentes privados" eram aqueles que se encontravam em melhores
condigdes . no exiremo mverso estavam os frabalbadores wmionomos “iradicionais’
(cultivadores . pescadores . artesdes . etc.) . Esses ultimos sofferam as conseqaéncia da
migracéie dos jovens do sul para o norte na busca de trabalho em tabricas e indastnias | 1sso

implicou numa dimimngdo direta da base contributiva . Diante desse grande diversidade
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categonal a fransiclio para o umversalismo na previdéncia podia segumir dois caminhos . &
primeiro seria aguele onde o Estado assumia seria todas as responsabilidades quanto o
déficit contributive das categorais em piores condigfes . Isso seria acomparhade de uma
fiscalizagdo geral do financiamento de todas as categorias . no sentido de formg wm inico
regime de base | além de uma reforma tributaria no sentido de promover uma adequada
redistribnicBo dos recursos financeiros entre as categorias . O segundo caminho seria o de
reforgar a solidariedade inter-categorias | permitindo que ay cafegorias fortes sustentassem
as maix fracas . Fase é o caminho escolhido pelo governo | e vai provoear uma contra.
argumentacdo hostil por parte dos trabalhuadores privados dependentes (categorias mais
fortes) . Os sindicatos dos trabathadores dependentes promovem uma série de movimentos
para defender seus interesses , evidenciando uma bafalha com ¢ governc aliano . Reforga-
se as coalizdes categoriais e os fundos de financiamentos privados . dimmmnde a
possibilidade de um universalismo na previdéncia . £ um perfodo marcado por fortes “jogos
de interesses” no campo da politica , nfic se forma definttivamente um consenso ou

esclarecimento politico na dire¢éio do universalismo na previdéncia

Resumo Conclusive

) Welfare State italiano deve ser classificado . de acordo com o modelo de Ferrera .

como ocupactonal misto . Isse é defintdo pelas caracteristicas dos gistemnas previdencidric .
que como vimos ¢ claraments ocupactonalista e pelas caracteristicas do sistema samutano
com uma tenddncia maie universalista . Essge frabalho no =atanfo se concentrou na
previdéneia , mas ndo podemos classiicar a totalidade do Welfare ialtane sem
considerarmos a area da satde . Bazicamente vamos identificar a combinagto de tés fatores
diversos para explicar os tragos ocupaciopalistas do caso italiano

1) a inexisidneia de marcadas predisposigoes ideologicas e constifucionais |
que permitissem a formagfio de um consenso instiicional capaz de superar as barsiras
colocadas pela fragmentagéio organtzativa do governo italiano .

2) a ndoc tormagic de uma coalizo cafegorial com inferesses coniuns

favoravel o tormagdo de nm Ginica conumidade de rigco | subordinadsa ao Estado .

o
o



&y

3} a mexisténeia de um esclarecimento politice ne processo de lwta pelo
poder , agrupando as principais forgas politica |, no sentido de superar o tradicionalismo
italtano para o ocupacionalisiio .

Fssex fatores explicam a mtrodugiic de um sistema ocupacionalisia no campo
previdenciaric . Essa atitmagdo deve vir combmada comt os problemas de financiamento .
largamente vinculados 2 estrufura fragmentada dos instiftutos e orgfios previdencianos
Estamos diante de om contexto claramente particulartsta-chienteltsta, |

O problema do défictt de financiamento esta estreitamente vinculada a essa estriurn
particularista-clientelar , e vai evidenciar a crige do sistema previdencidrio italiano com
veremos a seguir . A peculiaridade italiana é pertanto , apesar de em alguns momentos
procurar o wiversalismo , ndo ter realinente wn Estado univesalista | cu seja um drgéo

pablico de aglio anténoma eficiente . Podemos dizer em termos mais recsntes . com afirma

Ferrera . gue ha na Itahia um deficit de stateness .

——
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A CRISE DO SISTEMA PREVIDENCIARIO IFALIANG

Para estudar a crise do sistema pensiopistico italiano partiremos de um ponto de
referéncia findamental , sen custo de financiamento . Fafre 1961 e 1981 | todos os paises da
OCDE apregentaram uma elevagfio dos custos , entretanto a Itdlia se caracterizou pelo
continuo incremento dos seus custos nos anos mais recentes . Fm 1964 | as despesas para ax
penstes representavam 3.8% do PIB . em 1973 8.4% e em 1980 11.9% . Comparando com
o5 demas paises da OUDE | constatamos gue a parcela destinada as pensdes sdo de muito
maior magnitude na lialia .

Dado o desequlibrio ontre coniributos ¢ prestagbes . o custo do sisftema
pensionistico tem um enorme impacto nas contas do setor pibhico . E onerosa a
administragio do sistema para o Estado . O déficit do sistema de pensdo ¢ um assunio de
grandes proporgdes na Itdlia . A causa desse desequilibrio tem elementos sconbmicos |
politicos ¢ sociais de proceddncia historica Tomou-se 4 grande questdo em discussio
atualmente no mundo , jA que em altima instincia evidencia a crise em escala global dos
sistemas de protecéo social .

Nesse contexto torna-se evidente que o processe demogratico , su seja o alongamento
da vida média ¢ a queda da taxa de natalidade , sfo determinantes para entender o
desequilibrio entre a quantidade de beneficios e av prestages confributivas destinadas ac
sistema previdenciario . Esse processo pode ser entendido como resultade das politicas
sociaie dos anos precedentes . Temos ainda a crise econdmica mundial em 1973 | gue vai
influenciar direfamente a sitwagf@o financeira dos instifutos previdenciarios . A confragde do
nimers de ocupados, o amments da drea de trabatho informal e a diminmngéo do PIB | sfio
fatores processuais que dimmuem o fluxo de entrada de contributos para as pensbes .

Os primeiros esquemae de financiamenio eram tipicamente privados . Os inscritos
pagavam um confributo para a constituigdo de um Hido . qus recebiam no momento do
abandono do trabatho = ) pagamento era proporcional 4 contribuigdio para o fimdo durante a
vida ativa do trabalhador. Temos tipicamiente a definigdo de umn sistema de financiamento
por capitalizagfo . Nesse contexto o Estado comeg¢a a infervir para a obrigatoriedade de

gegare pensionistico . Surge o problema de como definir as pessoas que teriam direito ao
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beneficio previdencidrio . Exisiem aguelas que nfio contribuiram suficientements paru
usutiuir de seu direito . A guestdo se resolve coin o consentimento para os wais velhos | de
uma cobertura pensionistica para aqueles que ndo tiveram uma carreira de contribuigdo
fonga . Essa & a solucao adotada na Italia com a lei numero 1919 | sancionando o sequro
obrigatorio para os casos de ipvalidade , velhice e demais dependentes privados .

Em 1939 ntroduz-gse o sistema adotado pelo Estados Unidos nos anos irinta . O
tinanciamento por capitalizagéo ¢ substittido pelo sistema PAYGQ {pay-as-vou-go-5yste m).
Y um métode onde as contribuigBes recolhidas em determinado periodo | seriio
necesgariamente usadas para as prestagdes de pensBes do mezmo periodo . Emi cutras
patavras , os beneflciarios atuats séo financiados pelas contribuigies da geragfo amalmente
produtiva . Os jovens fransferem sua renda para os mais vellios | e assim por diante . E um
mecantsmo de transferimento de renda enfre geragdes . Nos anos cingiienta e sessenta asse
método era enfendido como extremamente vantajoso . dada a redistribniciio imediata de
recursos para a geragfio mans vetha . Entretanto nos anos setenta aparecem suas limitacdes |
esse mefodo era claramente dependente de um crescimento demografico ¢ econdmico
constante . Esses sfo fatores imprevisivets , sem contar com a suposta leaidade das geragdes
fuburas .

A resposta para a causa dos déficit do sistema previdénciario , pode ser agora
methor formulada ¢ compreendida . Ela remete para processos histéricos como : a crige
econdmica doy anog setenta . ¢ a incidéncia crescente da populagfio de velhos no efmputo
geral .

O caso italiano se diferencia dos demais em alguns aspectos . No periodo enfre 1951
¢ 1978 , o crescimento da despesa para as pensdes é predominantemente determinado por
fatores internos | a extensio progressiva dos direitor de penstes e o melhoramente dag
pensdes medias . O elevado custo para a coletividade desse servigo podia ac menos ser
compensade , teoricamente , com um grau de cobertura pensionistica mais igualitario |, no
entanfo nfio ¢ 1550 que verificamos . Observamos no caso fabiano wm aix enire prevididncia .
assistineia e seguridade social . Ora um instituto ., ora eutro se encentra na evidénera do

mtervento social . gerando efeitos perversos socialmente mfteis . Isso é acentnado ao

i

verificarmos o aspecto financidrio , normativo e de gestdo das politicas puablicas de

infervanto social .
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Considerando agora o déficit pablico | é bvio que o financiamento das despesas
para pensdes incrde de maneira crescente na sua magnitude . Enfretanto ndo ¢ ciaro como
is50 acontece | dada a estrutura diversa das categorias de nivets de pensfes . E dificil
determinar custos nas diferentes composictes das pensbes | bam como definir os canmis de
inerdéncia no déficit piblico . Do ponto de vista econdmico isso nfo fhz diferenca no
resultado final | mas politicamente 8 relevante . pois a opinifio piblica dessju saber quais as
categortas soclais que confribuem para um icremento do déficit piiblico = Nesse sentido
podemos entender as discugsdes para projetos de reforma | que promoveriam a untficagso de
todos as categorias de pensdes .

A simagfio normativa que regula o sistema pensionistico plblico italiany | ¢
caracterizada de v cwrioso paradoxo ; de um lado | os seguros obrigatérios cobrem de Tato
a grande maioria das prestages . deixando um espago mmito pequeno aos fundos de
financiamento privado e associagBes voluntanas . Por outro lade os regimes obrigatorios
funcionam com normas de leis totalmente diversas entre eles . Existe vm pluralismo de
normas . que ¢ produto nie da diversa capacidade de contribuicido dos diverses grupos
gociais , mas sim das sangdex de lefs . O resultado dessa complexidade normattva | & a
criagio de uma série de vantagens relativas para determmnadas calegorias , classes de dade
e situagfio familiar . Isso com jd vimos evidencia o aspecto particularista-clientelar do
Weltare State Italiano .

Num ambiente complexo de normas . forna-se interessante analisar os efeitos soctais
colaterats , e definir quemn ganha ¢ quem perde nessa complicada repartigdo de custos e
beneficios . O sistema previdénciario italiano é caracterizado por algumas anomalias : a
despesa para as pensdes ocupam um espago absolutamente preponderante no transteruneuto
de renda para ag familias ; as principais gestes pensionisticas acamuiam déficit crescentes
que pesam sobre toda a coletividade ; e as normas prevé o alastamento da equivaléncia de
distribuiciio de recursos em favor de algumas categorias mais privilegiadas . Da observagio
conjunta desses olemenios deriva a idéia de que : no sistema de protegdo soctal itahano as
pensdes tem uma fimgdo diferente da sua proposta crigmal (protegio) . As pensdes . por
exemplo , substituem uma politica regional de equilibrie territorial ¢ de renda ao garanfir
vantagens para o trabathador agricola | ¢ substituem uma politica ativa de trabalho ao

transterir diretaments renda aos desocupados . Qutro aspecto findamental é o faio do sistema
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de pensdes ter a fimgdo latente de sustenic de renda para empresas | através das numorosas
feis de fiscalizagdo do dnus social . O INPS pode por exemplo | conceder para as empresas
em dificuldade prorogacBes para as despesas com contributes sceiais . Isso ¢ acentuado
pelus longos prazos concadidos | com taxas de juros muito infericrss no do mercade
financerro . Em tltima msthncia isso ¢ uma forma de financiamento para as emprosas
privadas . Ag empresas em crise obldm um crédito gue dificitment> conseguiriam ne sistama
bancdrio normal . Elementos de corrupgao eucontram um saminho frangtilo nesse ¢onfexio |
Percebemos aqun que | a0 confrario de suas propostas iiciaiz | o sisteipa previdénciaro
acentua as designaldades e as tensBes socims | Novamenly percebemioy o sgpecto
particilarista-chientelar do intervento social na Itdlia |, e sua subordinagfio a slementos
politicos .

Se anabisamos agora as politicas sociars dos principais paises industrializades .
vemos que os policy-makings sfo findamentalmente os imteressados na expunsio dos
servigos sociats . Na Itdlia | enfretanto | os policy-muking do sistema pensionistico =sifio
vingulados & wn comirole politico forte |, confinuo e direto. Toda medificagio normativa
mesmo minima . devia ser ser caracterizada como fiuto de um debate entre partidaes |
sindicatos , governo e partidos de oposigiie . Isso definitivamente ndo acentece na Italia .

Atualmente o sistema pensionistico apresenta wina enorme crize tiscal | e projetos de
reformas come o prolongamente da idade para aposentadoria e o periodo nminmme de
contribmcao | além de projefos para wna maior unidade das diferentes cafegorias de
pensdes. Esse ndo ¢ um problema unicarnente ltaliano , mas ¢ particularmente acentuado pela
irresponsabilidade fiscal do governo que . gasta mats do que arrecada . A Itdlia € wm dos
paises curopeus que apresenta wm maior esfoque de divida pablica mterna | chegando a
repregentar mais de 120% do PIB . O poder de fogo do governo ¢ extremamente limitado |
ainda mais se combinarmos a isso a subordinagidio do Estado 4 categorias ocupactotaly

particularistas-clientelares .
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CONCLUSAO

A parttr da metade dos anos setenta os Welfares States ocidentars vio enfrentar vrna
Jonga crise . originada pelo descompasso entre ox crescentes novos problemas frente as
velhas sclugdes . Og novos problemas sfio conseqiidncias diretas da globalizagio da
economia | que pode wser emlendida como um processe dinfimico referente a certas
transformagdes na econonna politica global . Essas transformagdes por sug vez “allerasn de
mode significative a gama de opedo abertas av governos nacionals , ay smprasas comereiar.
as classes sociaiy . as geragdes (compreendida a posteridade) | acs dois sexos” (STRANGE .
p.248) e a posigdo partteular dos individuos na economna politica global . Podemos
identificar algumas tendéncias principais , entra elas a emergéncia de mercados virtualinente
mundials dada a clevada internacionalizagiio dos fluxos comercials . Indusiriaiz o
financetros. Esse contexto v caracterizar um elevado gran de inferdepend®ncia no sintema
econdinlco internacional .

0 Wellare State muma prospectiva historica-comparada ., sempre teve wmn cariter
marcadamente nacional . O nleleo original e findamental do Welfare | ou seja a concessdo
de direitos de protegdo social | esteve sempre condicionada 4o limite ferritorial da nagio  E
o Estado de cada nagfio em particular o responsavel pelo desenvolvimento das politicas de
segnuridade social .

A interagdo enmfre a dimensfio nacional do Weltare State ¢ a crescenfe
interdependéncia da economia mundial | define os principais elementos de crise do Welfare |
Esse contexto configurs uma grande vulnerabiidade externa das polilicas de profecio social
de cada pais em particalar . A questdc € que para o governod nacionais a dindmica de
globalizagfo significa em ultima instincia , uma reducdo das suas capacidades de controle
macrosconfmico . A possibilidade de um governo macroecondmico nacional é cada vez
menor , peis o8 vinculos externos estdo cada vez mais fortes e os custos de uma suposta
divergéncia da tendéncia da economia mupdial cada vez mais altos .

(O contexto descrito acima vai definir uma crise de politica publica nos paises que
praticam programas de Welfare | originada pelos novos problemas de cariter global e pelas

velhas solugdes de cardter nacional .
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0 sistema de protegdo social italiane vai experimentar fodos os elementos desss
crise com uma particularidude intensidade . Podemog talar em outros termos do elevado
déficit publico e da crescente necessidade de comter oy custos de protegdo social . Fsses
problemas sdo agravados pelo envelhecimento da populacio e suag conseqiiénciasg puara o
ststema previdenctadrio , onde a crise . sem ditvida , ¢ a wats evidente

Apesar da intensidade da crisz o Wellare italiano ainda tem grandz apoio dos
cidaddos , 93,1% apoiam a afirmagdo de que o Estado deve prover recursos a todoes agueles
com problemas de desemprego , pobreza | deengas ¢ invalidez . Todavia se considerarmos
que 0s servigos soctats podem significar wm anmento dos comtributos fiscais para os
cidadfos , a porcentagem de apoio cai para 57,5% .

Constderando agora o sistema previdencidrio temos e @ 46,0 dos italianos
concordam com a afirmagiio de que o Estado deve fornecer apenas um limttado nfimero de
prestacdes sociais de base . deixando as pessoas livres para escothn de come finapoiar as
demats . Fssa afirmacdo ¢ conveniente com o cardfer ocupactonalista do ststerna
previdenciario , pois ¢ possivel dizer que quase metade da populagiio itahiana prefery um
sistema ocupacional . Essa caracteristica ¢ reforgada ao constderarmos que 63.1% dos
cidadéios sustentam a idéia de que , a responsabilidade de fornecimento dos serviges de
pensGes ¢ assistdneia sanitdria dever ser afribuida aos patrdes dos trabathadores .

Essug estatisticas permitem afirmar que : uma reforma do sistema previdenciario
tende a caminhar na diregfio de wma acentuagéio do ocupacionalismo ¢ wna redugdce do valor
das prestagdes (dado o grande déficit piblico italiano) . Entretanto qualquer reforma deve
considerar o esquemna proposto por Ferrera descrito na pagina 24 . A particularidade do
caso italiano ¢ sua grande fragmentagdo categorial ¢ uma crise nos fradicionals sistemas
partidartos . Nesse confexto ¢ mmto dificil formar uma coalizo categorial ¢ um

esclarecimento politico capaz de sustentar e realizar qualquer projete de reforma .
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