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A reconstrucao do Estado social na Europa
meridional

INTRODUCAO

As imagens de routiers franceses, mineiros aleméaes ou operérios da in-
dustria automovel belga em greve pela preservacdo dos seus empregos e
garantias sociais serdo, provavelmente, recordadas como 0s mais visiveis
simbolos da batalha em torno da reforma do Estado social que tem dominado
0 panorama politico da Europa ao longo da ultima década. Infelizmente, os
meios de comunicacgdo internacionais ndo tém prestado tanta atencdo a ou-
tros, menos sonoros e interventivos, protagonistas da mesma problematica:
meninos de rua napolitanos vivendo em condicGes de extrema pobreza;
multiddes de jovens espanhois com fracas perspectivas de encontrarem um
emprego; bairros esquecidos nas periferias de Atenas, Lisboa ou Palermo,
onde o Estado (ja para ndo falar do Estado social) ndo passa de uma vaga
e remota presenca. E, contudo, estas imagens sdo extremamente relevantes
para a compreensdo total dos problemas associados & reforma do Estado
social da Europa dos nossos dias. E a Europa meridional é talvez a regido
onde esses problemas assumem uma maior gravidade. Aqui a reforma e
modernizacdo do Estado social ndo é apenas uma questdo de dar resposta aos
desafios demograficos e a globalizacdo nem de corresponder as novas exi-
géncias da UEM — trata-se, acima de tudo, de melhorar as condicdes de
vida de milhdes de «marginais» que permanecem, na sua larga maioria, para
além do alcance social do Estado.

A crise estrutural que afecta os Estados sociais da Europa meridional é,
em parte, diferente daquela que se observa noutros sistemas do continente
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europeu. As razfes sdo essencialmente geo-evolucionistas. Em Espanha, em
Portugal, na Grécia e (em menor medida) na Italia o Estado social desenvol-
veu-se mais tardiamente e teve de enfrentar meios socio-econémicos mais
problematicos — incluindo o profundo atraso dos «povos do Sul». Nestes
quatro paises, a proteccdo social entrou, assim, numa era de «permanente
austeridade», num estado de subdesenvolvimento institucional e financeiro
sobrecarregado por desequilibrios internos, tanto de caracter categorico
como territorial. Os seus sistemas de transferéncia social apresentam, simul-
taneamente, picos de generosidade (pelo menos em termos de férmulas le-
gais) para determinados grupos ocupacionais e lacunas macroscopicas de
proteccdo para outros. Empregados e desempregados surgem separados por
uma vincada linha diviséria em termos de garantias e oportunidades —
existindo, em certos casos, um grupo intermédio de trabalhadores
semiperiféricos que oscilam entre uns e outros. Os servigos publicos perma-
necem irregularmente distribuidos e, em certos casos, sdo insuficientes e/ou
ineficazes. A forma mais natural e politicamente simples de superar esta
sindrome seria a de completar a parabola do desenvolvimento, aplanando
gradualmente os desequilibrios internos com um maior crescimento (institu-
cional e quantitativo). Mas esta hipotese foi posta de lado, pelo menos por
enquanto, devido a limitacBes exdgenas. Até a0 momento, 0s paises da Eu-
ropa meridional tém sido obrigados a percorrer os terrenos politicamente
arriscados das reestruturacdes internas, atribuindo beneficios menos genero-
sos a «insiders» de modo a reduzirem os deficits e débitos e — tanto quanto
as limitacbes orcamentais o permitem — financiando novos beneficios e
servicos para os «desempregados». A dificuldade inerente deste percurso é
agravada ndo apenas pelas novas limitacGes impostas pela UEM e pelos
ventos da «globalizacdo», como também por uma demografia particularmen-
te adversa. As populacBes do Sul da Europa (especialmente as da Italia e da
Espanha) apresentam uma das mais rapidas taxas de envelhecimento do
mundo. Evidentemente, a intensidade da crise e a turbuléncia da accéo po-
litica variam de pais para pais. A situacdo da Grécia parece ser, definitiva-
mente, a mais grave, tendo em conta ndo apenas os indicadores objectivos,
como também o grau de consciéncia do problema entre os principais actores
politicos, que parece continuar a ser bastante reduzido. Os paises ibéricos,
por outro lado, encontram-se em bastante melhor forma — especialmente no
que toca aos indicadores financeiros. Os problemas da Italia sdo mais graves
do que os de Portugal e da Espanha — e a sua politica social mais
desordenada. No que respeita a Grécia, contudo, parece existir uma maior
consciéncia daquilo que deveria fazer-se: além disso, deram-se recentemente
alguns passos significativos no sentido da reformulacdo do Estado social.

O presente artigo pretende tracar uma perspectiva de conjunto sobre os
principais problemas e os desafios colocados a reforma da proteccdo social
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na Europa meridional. Na primeira parte analisaremos algumas caracteristi-
cas comuns dos Estados sociais da Italia, Espanha, Portugal e Grécia, que
nos permitem falar da existéncia nestes quatro paises de um tipo de politica
social relativamente distinto!. Na segunda parte identificaremos algumas
consequéncias perversas resultantes da interaccdo destas caracteristicas, con-
sequéncias essas que exigem profundas mudangas institucionais. Na terceira
parte analisaremos, finalmente, com maior profundidade, a situacdo especi-
fica do sistema social italiano, ilustrando brevemente o debate sobre a refor-
ma actualmente em curso neste pais e as verdadeiras probabilidades de su-
peracdo da ma situacdo num futuro previsivel. Na conclusdo esbogaremos
um quadro geral e discutiremos sumariamente as perspectivas futuras para 0s
sistemas de seguranca social da Europa meridional.

BREVE CARACTERIZACAO DOS SISTEMAS DE SEGURANCA
SOCIAL NA EUROPA MERIDIONAL

A Europa meridional serd distinta relativamente a outras macrorregites
do continente? Como é bem sabido, possuimos uma rica literatura histérica
e socioldgica que respondeu afirmativamente a esta questdo®. Os paises do
Sul da Europa seguiram um caminho especifico para a modernizagdo (no
sentido lato do conceito) e continuam a partilhar uma série de caracteristicas
comuns ao nivel das suas economias politicas contemporaneas. Existem,
evidentemente, diferencas significativas entre os paises desta regido: a varia-
cao intra-regional é certamente muito maior do que aquela que verificamos
noutras familias de regides — como a Escandinavia, por exemplo. Seria,
contudo, dificil negar que a nocdo de «Europa meridional» possui ndo ape-
nas uma conotacdo geografica, como também uma conotacdo substantiva e
politico-econdmica.

A ideia de que esta regido se distingue igualmente em termos de politica
social comecou ja a ser, por sua vez, objecto de debate. A questdo nao
podera ser facilmente esclarecida com base na literatura das décadas de 70
e 80. A anterior investigagdo sobre a economia politica dos paises da Europa
meridional negligenciou em grande medida a dimensédo social do problema;

1 O debate internacional utiliza frequentemente o termo modelo para designar um conjunto
de atributos comuns a um determinado nimero de experiéncias nacionais: por exemplo, o
modelo escandinavo ou o modelo continental. Eu prdprio utilizei este termo num anterior
estudo sobre a Europa meridional (Ferrera, 1996). No presente artigo, contudo, optei pela
utilizacdo do termo tipo, que, ndo possuindo conota¢fes normativas, ndo deixa de transmitir
a ideia de uma certa interdependéncia sistematica entre os atributos em discussdo.

2 Uma perspectiva de conjunto sobre esta literatura é apresentada em Gunther,
Diamanduros e Puhle (1995).
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simultaneamente, a principal linha tedrica da investigacdo comparativa sobre
0 sistema social ndo incluia tradicionalmente os paises do Sul da Europa
(com a parcial excepcdo da Italia) nas suas amostras de observacdo. As
primeiras investigacGes comparativas dos anos 90 confirmam, todavia, a
existéncia de determinadas similitudes regionais sistematicas, tais como: o
relativo subdesenvolvimento do Estado social e a discrepancia entre as
medidas prometidas (e por vezes até legisladas) e as realmente levadas a
pratica (Leibfried, 1992; Gough, 1996); a importancia e elasticidade da fa-
milia como uma espécie de carteira de compensacdo para o bem-estar dos
seus membros — com implicacGes importantes em termos de género
(Castles, 1995; Moreno, 1996 e 1997; Saraceno, 1994; Trifiletti, 1999); uma
cultura social imbuida de um tipo especifico de solidariedade muito influen-
ciado pela doutrina social da Igreja (Castles, 1994; Van Kersbergen, 1995).
Com base nesta literatura, e com vista a uma caracterizagcdo abrangente do
Estado social da Europa meridional, tracarei de seguida os sete principais
tracos que o distinguem®.

A primeira destas caracteristicas é a elevada relevancia das remuneragdes
de transferéncia e, especialmente, da polarizagdo interna dos sistemas de
manutencao de rendimentos da Europa meridional. Os beneficios monetarios
desempenham um papel proeminente nos paises desta regido: de facto, os
Estados sociais do Sul da Europa constituem uma versao radical do modelo
centrado na transferéncia tipico da Europa continental (Kohl, 1981; Esping
Andersen, 1990; Kosonen, 1994). Tal como nos outros paises «bismarckia-
nos», a manutencdo de rendimentos nos paises do Sul da Europa baseia-se
no status profissional, com um marcado grau de fragmentac&o institucional.
A peculiaridade mais distintiva destes sistemas é, contudo, o caracter
dualista, quase polarizado, da proteccdo social oferecida. Por um lado, os
sistemas destes paises proporcionam uma protec¢do generosa aos sectores
nucleares da forca laboral, localizados dentro do mercado de trabalho regular
ou institucional; por outro lado, concedem apenas uma fraca subsidiarizacdo
aos sectores situados no mercado de trabalho dito irregular ou ndo institucio-

3 A presente anélise reelabora aquilo que ja foi afirmado em Ferrera (1996 e 1998a).
Como todas as tentativas tipolégicas, a minha caracterizagdo é — em termos weberianos —
uma «acentuagdo unilateral» de uma realidade bastante mais rica e heterogénea. Néo pretende
revelar a «verdadeira» natureza dos sistemas de seguranca social da Europa meridional, mas
simplesmente enfatizar algumas caracteristicas que sdo relevantes para a analise das politicas
sociais de Portugal, Espanha, Italia e Grécia e que estdo, até certo ponto, interligadas. Ndo
obstante estas caracteristicas comuns, persiste, evidentemente, um nimero significativo de
diferencas entre os quatro paises que vale bem a pena explorar, como é tipicamente recomen-
dado pela abordagem per genus et differentiam (para uma analise mais especifica de tais
questdes metodoldgicas, v. Ferrera, 1998a). Para algumas obervagdes interessantes sobre as
variagdes intra-regionais no Sul da Europa, v. Petmesidou (1996); v. também Rhodes (1998),
uma compilacdo de artigos sobre as politicas sociais na Europa meridional.
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nal. Espanha, Portugal, Italia e Grécia sdo também caracterizados por redes
de seguranca modestas. Nos trés primeiros paises s6 muito recentemente
foram introduzidos planos locais que garantem um rendimento minimo,
enquanto a Grécia continua a primar pela auséncia virtual de tais planos
(Guibentif e Bouget, 1997; Matsaganis, 1999).

O segundo trago distintivo é uma distribuicdo desequilibrada da proteccdo
social pelos escalBes de riscos padronizados e, de um modo mais geral, pelas
diversas funcfes da politica social. Este desequilibrio é essencialmente ates-
tado por trés indicadores:

a) A superproteccdo do risco da velhice e dos idosos como grupo social,
0 que é atestado pela mais elevada quota das despesas com pensdes de
reforma relativamente a outros tipos de despesas (especialmente na Italia
e na Grécia), bem como pelos dados sobre as despesas sociais totais
discriminadas por tipo de beneficiario: idosos e ndo idosos. De acordo
com célculos efectuados pela OCDE (1994), por exemplo, em 1989 o
ratio entre as despesas com a protec¢do social dos idosos e dos nédo
idosos era superior a média da CE em todos os quatro paises, especial-
mente na ltalia e na Grécia (média da CE: 1,27; Portugal: 1,40;
Espanha: 1,30; Italia: 4,14; Grécia: 3,2). De acordo com 0s mais recen-
tes dados disponiveis (Eurostat), em 1996 as pensdes de reforma dos
idosos absorviam 54% do total das despesas da proteccdo social na
Itdlia (um caso verdadeiramente isolado), 41,2% na Grécia, 41% em
Espanha (contra os 36,2% de 1993) e 36% em Portugal; a média nos
restantes onze Estados membros da CE é de 33,6% (Eurostat, 1999);

b) O subdesenvolvimento dos beneficios e servigos para a familia. De
acordo com os dados da Eurostat, em 1995 as despesas com a familia
na UE, em dinheiro e géneros, constituiram, em média, 2,1% do PIB;
em contrapartida, alcancaram uns modestos 1,1% em Portugal, 0,4%
em Espanha, 0,8% na Italia e 0,1% na Grécia (0s quatro valores mais
baixos dos doze Estados membros) (CEC, 1995)*:

c) O subdesenvolvimento da habitacdo social e dos subsidios para a ha-
bitacdo, associado, nalguns casos, a uma regulamentacdo particular-
mente rigorosa do mercado de arrendamento privado. Em parte como
consequéncia deste facto, os paises da Europa meridional (em especial
a Espanha, a Itdlia e a Grécia) apresentam as mais elevadas taxas de
posse de habitacdo prdpria da Europa. Sdo também virtualmente os
Unicos paises do mundo desenvolvido em que os mais idosos (pelo
menos, aqueles que se reformam apds uma carreira completa) possuem

4 O valor para a Grécia refere-se a 1993. A média da UE refere-se a 14 Estados membros,
excluindo a Grécia.
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oportunidades institucionalizadas para gozarem tanto de uma reforma
generosa como de habitacdo prépria, desafiando, assim, a l6gica mu-
tuamente exclusiva da «posse de casa propria/pensdo de reforma» que
parece ser uma realidade em quase todos os paises da OCDE (Castles
e Ferrera, 1996)°.

Estes trés elementos interligados funcionam de modo a activarem um
desequilibrio demogréfico nos sistemas de seguranca social da Europa meri-
dional, desequilibrio esse que — como veremos mais a frente — traz consigo
consequéncias muito graves para o funcionamento geral desses sistemas.

O terceiro traco distintivo tem que ver com os cuidados da sadde. Apesar
de apresentarem uma elevada fragmentacdo institucional ao nivel das linhas
ocupacionais dos seus sistemas de manutencdo de rendimentos, os Estados
sociais do Sul da Europa sdo caracterizados por uma abordagem universalis-
ta no que toca aos seus servicos de saude. Todos 0s quatro paises criaram
um servigo nacional de sadde inspirado no modelo britanico — ainda que s6
a Italia tenha implementado um servico universal inteiramente vidvel sem
distincBes ocupacionais. A combinacdo entre o ocupacionalismo da manu-
tencdo de rendimentos e o universalismo dos servicos de salde é uma carac-
teristica muito peculiar dos Estados sociais desta regido da Europa. Salva-
guardada por clausulas especificas e pormenorizadas das constituicbes
italiana, portuguesa, espanhola e grega, esta abordagem dual distingue, em
termos programaticos, a via dos sistemas de seguranca social dos paises do
Sul da Europa (Moreno e Sarasa, 1992) tanto do modelo «beveridgiano» da
Europa do Norte, centrado na cidadania, como do modelo panprofissional
«bismarckiano» dos paises germanicos, centrado nos seguros. A ideia de que
0s beneficios monetarios devem estar ligados a posicOes laborais (e ser fi-
nanciados pelos contribuintes), mas que os cuidados de salde devem estar,
pelo contréario, unicamente ligados a cidadania universal e sob formas des-
centralizadas, é um projecto relativamente distinto e original dos sistemas de
seguranca social dos paises do Sul da Europa®.

A quarta caracteristica refere-se a uma combinacdo altamente articulada
(mas ocasionalmente conluiada) entre instituicdes e actores publicos e ndo

5 As politicas da habitagdo ndo sdo normalmente consideradas uma componente central do
Estado social (apesar de a Eurostat incluir a «habitacdo» na lista das funcbes da proteccdo
social). E um facto lamentavel, ja que a distribuicdo dos recursos habitacionais — gerida por
politicas governamentais especificas — desempenha um papel importante na determinagéo
dos resultados do Estado social no seu todo.

 Um projecto que, pelo menos na Italia, possui raizes ideolégicas autoctones (neste pais
surgiu pela primeira vez em 1918, depois de Bismarck, mas muito antes de Beveridge),
relacionadas ndo apenas com o cristianismo social, mas também com uma tradi¢do laborista
e marxista especifica (Ferrera, 1993). Para uma analise sobre as tendéncias recentes dos
sistemas de salde na Europa meridional, v. Guillen (1999a).
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publicos. Esta caracteristica é particularmente evidente no campo da salde
e dos servicos sociais. Na Gra-Bretanha e na Escandinavia, o estabelecimen-
to de um servigo nacional de sadde implicou ndo sé uma universalizacdo da
proteccdo e uma standardizacdo de normas e estruturas, como também o
afastamento dos provedores privados do sector da salde. A combinacdo
publico/privado evoluiu de forma diferente no Sul da Europa. Aqui o0 esta-
belecimento do servigo nacional de satde (de tipo italiano ou ibérico, mas
especialmente grego) ndo promoveu o fortalecimento da esfera publica e o
afastamento de provisbes privadas, mas antes um peculiar conluio entre
publico e privado, frequentemente com grande vantagem para este Ultimo
(Mozzicafreddo, 1992; Paci, 1987; Pereirinha, 1992).

A quinta caracteristica importante tem menos a ver com a arquitectura
formal ou tangivel do Estado social e mais com o seu modo concreto de
funcionamento. Estou a referir-me & persisténcia do «particularismo institu-
cional», se ndo mesmo do puro e simples clientelismo, e, em certos casos,
a formacdo de elaboradas «maquinas de proteccdo» para a distribuicdo dos
subsidios monetarios. Isto é especialmente verdade nos casos da Italia e da
Grécia (Petmesidou, 1991), mas, segundo alguns autores, também nos paises
ibéricos podem encontrar-se alguns exemplos de manipulacdo partidaria de
certos sectores do Estado social, pelo menos no decurso da década de 80 e
nos inicios da década de 90 (Cazorla, 1992 e 1994; CEMOTI, 1989; Perez
Diaz, 1990). E certamente verdade que um determinado grau de particularis-
mo institucional caracteriza todos os sistemas evoluidos de proteccao social.
No entanto, quando os lacos ou redes privados desempenham um papel
proeminente, e por vezes determinante, na concessdo do acesso a importan-
tes beneficios ou servicos, quando 0s mesmos chegam até a apresentar um
certo grau de institucionaliza¢do formal (como foram os casos do sector das
pensdes de invalidez na Italia ou do sector dos subsidios aos desempregados
do sector agricola em Espanha durante a década de 80), entdo as normas
privadas e os circuitos clientelistas comecam a ter peso e influéncia em
termos sistémicos (Ferrera, 1996).

As duas ultimas caracteristicas tém essencialmente que ver com o finan-
ciamento da seguranca social. Aqui o problema é constituido por (a) uma
distribuicdo altamente desequilibrada dos custos pelos diversos grupos ocu-
pacionais devido a disparidades legais e (b) uma elevada incidéncia da «eco-
nomia paralela» e, assim, da evasdo fiscal. Calcula-se que a economia para-
lela produza entre 15% e 30% do total do PIB nos paises desta regido e a
sua presenca tem implicacGes sérias no Estado social — ndo apenas ao nivel
da estabilidade financeira, como também da sua eficécia e legitimidade glo-
bal. A dimensdo e persisténcia da economia paralela na Europa meridional
representa uma variante dessa «armadilha de inactividade» que opera noutros
sistemas continentais em consequéncia de contribuicBes elevadas e do ren-
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dimento minimo garantido (Scharpf, 1997). O papel deste Gltimo é desem-
penhado na Europa meridional mais pelas familias numerosas (nas quais as
diversas «migalhas» de rendimento resultantes do trabalho e do sistema de
seguranca social sdo concentradas e redistribuidas) do que pelos subsidios da
assisténcia social per se, devendo a inactividade subsidiada antes ser consi-
derada «actividade subterranea», mas as duas sindromes apresentam de facto
analogias estruturais e tém implicacfes igualmente perversas. Como Scharpf
demonstrou, na Alemanha a alta incidéncia das contribuices para a seguran-
¢a social tende a inibir particularmente a expansdo do sector dos servigos
privados. A variante italiana desta sindrome é uma incidéncia particularmen-
te elevada do trabalho paralelo precisamente neste sector (ISTAT, 1999).

Estas sete caracteristicas ndo esgotam a lista de peculiaridades da politica
social nos paises da Europa meridional. Consideradas no seu conjunto, con-
tudo, constituem, de facto, um conjunto de elementos bastante coerente que
pode ser considerado uma Unica configuracdo institucional, com uma logica
interna de algum modo auténoma: uma légica que, em larga medida, pres-
supde (reforcando assim) esse «familiarismo» tantas vezes enfatizado — como
referimos acima — em debates acerca da sociedade e politica social do Sul
da Europa. Analisei ja noutro artigo algumas possiveis causas historicas para
esta configuracdo (Ferrera, 1996). Por conseguinte, passarei de seguida a
realcar algumas das suas consequéncias estruturais.

A SITUACAO INSTITUCIONAL DA POLITICA SOCIAL NA EUROPA
MERIDIONAL

No decurso dos anos 90, a configuracdo atras ilustrada comecou a levan-
tar uma série de problemas que ameagavam enredar os sistemas de seguranca
social dos paises do Sul da Europa numa espécie de circulo vicioso. A prin-
cipal raiz de tais problemas reside, possivelmente, na natureza polarizada e
demograficamente assimétrica da proteccdo social. Este estado de coisas
tornou-se, na verdade, altamente incongruente no que diz respeito ao contexto
socio-econémico externo; simultaneamente, a sua ldgica interna dificulta
bastante a concretizacdo de mudancas adaptativas. Esta linha de pensamento
podera ser melhor explicitada através de uma perspectivacéo evolucionista.

Nas suas fases iniciais de desenvolvimento, este padrdo de distribuicdo
social polarizado e demograficamente assimétrico ndo colocou problemas
especiais as outras esferas institucionais (especialmente a familia e ao mer-
cado de trabalho) e revelou-se, de facto, perfeitamente compativel com (a)
a tradicional «familia do Sul», com a sua extensa rede de solidariedades e
0 seu intenso fluxo de transferéncias intergeracionais e (b) o mercado de
trabalho de tradicdo «fordista», capaz de oferecer um ndmero crescente de
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empregos estaveis que proporcionam salarios familiares as novas geracdes.
Como ¢ sabido, ndo obstante a sua tardia industrializacdo e a persisténcia de
um amplo sector informal, as economias da Europa meridional criaram no
passado mercados de trabalho muito rigidos, proporcionando trabalho e sa-
larios relativamente elevados a todos os empregados regulares. Existe uma
ligacdo sistematica entre a existéncia de fortes lagos familiares, um mercado
de trabalho institucional rigido e um énfase nas pensdes de reforma. Sé a
disponibilidade de empregos seguros durante a vida activa e a existéncia de
elevadas transferéncias intrafamiliares (materiais e imateriais) nas fases
cruciais do ciclo de vida podem realmente sustentar uma concentracdo de
beneficios nos idosos, 0 que, por sua vez, retira recursos aos beneficios e
Servicos sociais para os jovens e/ou trabalhadores activos e suas familias. Por
outras palavras, nas Ultimas décadas, a configuragdo da Europa meridional
baseou-se no seguinte «circulo» (talvez ndo um circulo virtuoso, mas pelo
menos relativamente coerente):

* Os trabalhadores activos no mercado de trabalho regular financiam — via
contribuicbes sociais — 0s beneficios respeitantes aos pais (beneficios
mais generosos do que noutros paises continentais, pelo menos para o0s
trabalhadores comuns);

* As pens0es de reforma relativamente elevadas eliminam a possibilidade
de outros beneficios sociais, como abonos de familia e subsidios para
a habitagéo social;

* As necessidades familiares e de habitagdo dos trabalhadores activos
poderdo ser satisfeitas através de salarios relativamente generosos ganhos
no mercado de trabalho regular ou através de transferéncias intra-fami-
liares por ocasido de casamentos, educacdo dos filhos, etc.

A persisténcia da economia informal contribui também para absorver o
efeito adverso de uma distribuicdo social demograficamente assimétrica,
permitindo as familias trabalhadoras conquistar rendimentos suplementares
através de actividades marginais ou evitar impostos sobre esses rendimentos
secundarios.

Até certo ponto, as coisas continuam, actualmente, a funcionar desta forma.
Mas a transformacdo do contexto sécio-econémico externo, por um lado, e
a propria maturacdo do sistema das pensdes de reforma, por outro, absorven-
do uma crescente propor¢do dos recursos, converteram este mecanismo ins-
titucional relativamente coerente num circulo vicioso, que estd a desgastar
gradualmente as proprias fundagGes materiais.

Consideremos, de facto, os efeitos desta configuragcdo na familia. A au-
séncia de apoios e oportunidades externos relativamente a habitacdo, as
transferéncias e aos servigos comecou a restringir o leque de opgdes dos
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jovens e a funcionar como um evidente obstaculo para a formacdo de fami-
lias (casamentos) e para a expansdo familiar (filhos). Ha indicios de um
gradual adiamento do primeiro casamento e do nascimento dos filhos por
toda a Europa meridional, o que explica parcialmente o notavel declinio da
fertilidade testemunhado nos paises desta regido (Jurado Guerrero e Naldini,
1996). A habitacéo e a seguranca social ndo sdo os Unicos factores que influen-
ciam o casamento e as decisdes reprodutivas, mas o actual status quo
distributivo contribui certamente para o agravamento das sombrias perspec-
tivas demograficas das populages da Europa meridional, circunstancia que
afectara gravemente a estabilidade financeira dos sistemas das pensfes de
reforma desta regido. Em debates recentes comegou a reavaliar-se a orienta-
cdo familiar dos sistemas de seguranca social do Sul da Europa tanto em
termos funcionais como normativos (Perez Diaz, Chulia e Alvarez-Miranda,
1998). Mesmo assim, ha que reconhecer, contudo, a emergéncia nesta regido
de uma espécie de circulo vicioso: uma configuracdo institucional original-
mente concebida para servir a familia esta agora a erodir as proprias funda-
¢Oes, desencorajando, precisamente, a reproducdo familiar.

As consequéncias da assimetria demografica e distor¢fes distributivas
dos Estados sociais da Europa meridional sdo igualmente graves no que toca
ao mercado de trabalho. No novo contexto globalizante, insistir em empre-
gos altamente rigidos e em salarios pesadamente tributados contribui apenas
para uma coisa: 0 aceleramento do seu declinio. Por seu turno, a baixa
disponibilidade de servigos publicos para pais trabalhadores e de mercados
de arrendamento flexiveis dificulta essa mobilidade, que esta a tornar-se cada
vez mais um pré-requisito nos processos da reestruturagdo econémica pos-
-industrial e neo-industrial. Apesar do longo registo histérico de migracdes
para o estrangeiro, os trabalhadores da Europa meridional apresentam-se
hoje entre 0os menos moveis da Europa. Embora as dindmicas culturais es-
tejam envolvidas nesta situacdo, uma das razdes fundamentais para este
baixo grau de mobilidade geografica dos europeus do Sul reside também nos
custos de reestabelecimento ou na sua pura impossibilidade — devido a falta
de habitacio acessivel, por exemplo. E bem possivel que poderosos estimu-
los politicos e institucionais funcionem de molde a preservarem o status quo
distributivo (isto é, uma proteccdo social pesadamente suportada pelos con-
tribuintes e essencialmente dirigida aos empregados do mercado de trabalho
regular). Mas, uma vez mais, o circulo resultante é vicioso, desgastando
gradualmente as proprias pré-condigdes s6cio-econémicas, ou seja, a reserva
permanente de trabalhadores do mercado formal’.

7 Para uma andlise das determinantes politico-institucionais da elevada taxa de desempre-
go em Espanha e da dicotomia empregado/desempregado, v. Maravall e Fraile (1998).
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Mesmo que a actual ma situacdo do Estado social nos paises da Europa
meridional apresente raizes principalmente internas, certos factores externos
tém contribuido para o seu agravamento. Estes desafios externos resultam
principalmente dos processos da integracdo europeia e das fortes pressdes
para dar resposta aos critérios de convergéncia de Maastricht até 1998. Tra-
tava-se de um objectivo virtualmente implausivel para a Grécia, mas Portu-
gal, Espanha e Italia acabaram por conseguir alcanca-lo. A adesdo a UEM
intensificou marcadamente as pressdes sobre a disciplina orcamental, a racio-
nalizacdo burocratica e a contencdo de custos laborais ndo salariais para
manter a competitividade. Tudo isto tem afectado directamente o Estado
social, que se tornou objecto de acalorados debates e de medidas politicas
bastante controversas. Infelizmente, os desafios externos s6 poderdo ser
vencidos por meio de um processo continuo de reequilibrio dos orcamentos
publicos, envolvendo maiores contencfes nas despesas com a seguranca
social. Havera talvez mais algum espago para novos agravamentos fiscais em
Espanha e em Portugal. Mas deve ter-se em consideragdo que as receitas
publicas tém vindo a crescer muito rapidamente ao longo da ultima década;
além disso, devido a dimensao do sector informal, a pressdo fiscal sobre a
quota formal do PIB é mais intensa nestes paises.

O DIFICIL CAMINHO PARA A REFORMA: A EXPERIENCIA
ITALIANA

O sistema italiano de seguranca social condensa as principais contradi-
¢Bes «geo-evolucionistas» da Europa meridional — e mais algumas. Numa
perspectiva comparativa, as despesas sociais ndo sdo elevadas (25,3% em
1994): encontram-se acima das dos outros trés paises, mas bem abaixo das
de outros paises europeus com um PIB per capita similar. Os problemas
residem na distribuicdo interna das despesas, bem como no seu padrdo de
financiamento (Ferrera, 1997). As despesas recaem sobretudo sobre o0s tra-
balhadores regulares, em termos de grupos sociais, e a favor das pensdes de
reforma dos idosos, em termos de riscos sociais: s6 o0s beneficios destes
ultimos absorvem 50% do total das despesas sociais. Isto gera uma distribui-
cao social altamente polarizada, a qual, dada a geografia dos mercados de
trabalho italianos, possui também uma forte componente territorial. Os prin-
cipais vencedores sdo os funcionarios publicos reformados e os trabalhadores
«fordistas» reformados dos sectores fortes, ao passo que 0s maiores vencidos
sdo as familias numerosas com conjuges desempregados do Sul — de facto,
uma unidade social virtualmente sem acesso as transferéncias publicas. Este
status quo polarizado assenta sobre um sistema de financiamento altamente
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desigual — um elemento agravado pelos altos niveis de evasdo aos impostos
e as contribuicdes sociais. O outro problema grave no que toca ao aspecto
financeiro é o deficit cronico entre receitas e despesas do sector da seguranca
social: este deficit (que surgiu ja nos finais da década de 60) contribuiu
enormemente para a formacdo da grande divida publica italiana (cerca de
123% do PIB em 1995).

Desencadeada pelas crescentes pressdes exogenas ligadas ao «processo
de Maastricht», teve inicios nos comecos da década de 90 uma sequéncia de
reformas com vista ao reequilibrio (tanto em termos financeiros como insti-
tucionais) do stato sociale italiano. Nao sem surpresa, as pensées de reforma
tém sido o principal alvo das reducdes — especialmente o beneficio extre-
mamente generoso chamado pensioni di anzianita, requerivel ap6s 35 anos
de contribuicdes (20 para os funcionarios publicos) e sem limiar etario. Uma
primeira reforma restritiva foi aprovada em 1992 pelo governo de Amato.
Em 1994, Berlusconi tentou introduzir novos cortes rigorosos, mas foi obri-
gado a recuar apés um violento confronto com os sindicatos. Contudo, de-
pois da queda de Berlusconi, os sindicatos concordaram em negociar com 0
novo governo uma ampla reforma que acabaria por ser aprovada em Agosto
de 1995 sob o governo de Dini.

Os principais pontos da reforma de Dini sdo: a mudanca da antiga for-
mula ligada aos salérios para uma nova formula ligada as contribuicdes, a ser
posta em marcha a partir de 2013; a introducdo de uma idade de reforma
flexivel (57-65); a introducdo de um limiar etario para as pensdes de antigui-
dade (57 anos) para todos os trabalhadores, a ser posta em marcha em 2008;
a standardizacdo gradual das regras para os trabalhadores publicos e priva-
dos; a graduacdo de beneficios de sobrevivéncia de acordo com os rendimen-
tos; finalmente, regras mais severas sobre a cumulatividade de beneficios por
incapacidade e de rendimentos de trabalho, bem como um maior controle
sobre a actual atitude de condescendéncia para com as regras de elegibilida-
de. Deve notar-se que a luta contra as praticas de clientelismo, a manipulacao
partidaria e os comportamentos fraudulentos, tanto por parte dos administrado-
res como dos beneficiarios do sistema social, se tornou um objectivo politico
cada vez mais proeminente durante a década de 90. Além das pressdes
orcamentais, outros incentivos importantes para 0s avancos neste sentido che-
garam das investigacOes judiciais sobre as praticas de corrup¢do e suborno
lancadas pelos magistrados de Mildo no inicio da década e a subsequente
ruptura do tradicional establishment «partidocratico».

Também no que diz respeito & salde, o Outono de 1992 marcou um
importante ponto de viragem, com a aprovacdo de uma profunda reforma do
servico nacional de salde, visando a simplificacdo de fluxos financeiros,
introduzindo incentivos «quase-mercado» e promovendo o profissionalismo



A reconstrugdo do Estado social na Europa meridional

administrativo, com vista a contrariar os efeitos perversos da combinacdo
publico-privado das provisoes.

As reformas de 1992-1995 representaram grandes avangos em relacéo
aos legados institucionais do passado. Contudo, constituiram também o re-
sultado de compromissos sociais e politicos que obrigaram o governo a fazer
uma série de concessdes (quanto ao faseamento das reformas, por exemplo)
relativamente aos planos originais. O exemplo mais embleméatico de tais
concessdes surgiu em 1995, altura em que Dini foi forcado a isentar todos
os trabalhadores que venceram 18 anos de seguro da aplicacdo da nova, e
menos generosa, formula de penséo de reforma definida pelas contribuices.
A aproximacéo dos prazos estipulados pela UEM mantinha as autoridades
italianas sob agudas pressdes orgamentais: assim, pouco depois de cada um
destes compromissos, 0 governo relancou os seus esforcos reformadores,
alargando até o alcance das suas ambicfes. Seguindo esta tendéncia, a nova
coligacdo de centro-esquerda — Oliveira — liderada por Romano Prodi e
eleita na Primavera de 1996 fez da reforma abrangente do stato sociale uma
das suas principais prioridades. O objectivo de reequilibrar o0 modelo italiano
de seguranca social tornou-se explicito e foi publicamente enfatizado com o
lema pit ai figli, meno ai padri (mais aos filhos, menos aos pais)®. Em
Janeiro de 1997, Prodi nomeou uma comissdo de peritos para tracar um
amplo plano de reforma. Esta comissdo (conhecida como comissdo Onoffi,
devido ao nome do seu presidente, um economista de Bolonha) apresentou
um extenso relatorio. Centradas na ideia de reequilibrar e conter (embora néo
reduzir na globalidade) as despesas sociais, as principais propostas da comis-
sdo Onofri foram: (1) a introducdo de medidas adicionais de restricdo e
racionalizacdo das pensdes publicas®; (2) uma minuciosa reforma dos subsi-
dios de desemprego e dos esquemas de promocdo de emprego; (3) uma
maior racionalizacdo da estrutura do incentivo dentro do servi¢o nacional de
salde; (4) uma clara separacdo entre os beneficios da seguranca social e da
assisténcia social (especialmente em termos financeiros); (5) uma racionali-
zacdo da assisténcia social através do estabelecimento de um esquema de
rendimento minimo garantido; (6) a introducdo de novas e mais eficazes
regras e procedimentos de «selectividade».

O relatério Onofri foi objecto de um debate muito vivo no Verdo e no
Outono de 1997. Na lei do orcamento para 1997, o governo de Prodi tentou

8 Este foi o titulo de um pequeno livro de um professor romano, Nicola Rossi, no qual
aconselha o governo em matéria de politica social e que se tornaria muito popular em 1997
(Rossi, 1997).

9 Incluindo: a harmonizago total das regras sobre os fundos ocupacionais; um faseamento
mais rapido da férmula Dini; regras mais severas para as pensdes de antiguidade; contribui-
¢cBes mais elevadas dos trabalhadores por conta prépria; um aumento da idade minima para
a reforma.
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adoptar muitas das recomendac6es da comissdo. Contudo, a feroz oposicédo
dos novos comunistas (cujos votos eram cruciais para se alcancar uma
maioria no parlamento) e as dificeis negociagcBes com 0s parceiros sociais
forgaram o governo a reduzir substancialmente as suas ambigdes. No cam-
po das pensbes de reforma, Prodi conseguiu introduzir alguns cortes nas
pensdes de antiguidade, especialmento no caso dos funcionarios publicos:
0 requisito contributivo para o requerimento de uma pensdo de antiguidade
foi ajustado ao aplicado aos trabalhadores do sector privado. As contribui-
¢Bes dos trabalhadores por conta prépria foram aumentadas, introduzindo-
-se um congelamento temporéario na indexagdo das pensdes mais elevadas
e dando-se alguns passos no sentido da «harmonizacdo». Ainda que mo-
destos (relativamente as ambicdes originais do governo), estes cortes reve-
laram-se imediatamente eficazes, contribuindo apreciavelmente (0,2% do
PIB) para o cumprimento dos objectivos or¢camentais para 1998. A mais
importante recomendacdo do plano Onofri — nomeadamente um mais
rapido faseamento da nova formula das pensdes de reforma introduzida em
1995 — ndo pode ser adoptada e, por meio da abertura de um gabinete de
crise, 0S NOvos comunistas conseguiram obter a isencdo dos cortes nas
pensdes de antiguidade para os operarios'®. Também nada se fez no campo
da seguranca no desemprego. Mas 0 governo conseguiu impor algumas
inovacdes importantes nas frentes da assisténcia social e da selectividade.
Introduziram-se regras mais transparentes no financiamento da assisténcia
social e a lei do orcamento para 1998 — aprovada em Dezembro de 1997 —
delegou no executivo a tomada de medidas em duas direc¢fes importantes:
(1) a introducdo de um novo «indicador de condi¢bes socio-econdmicas»
(ISE), baseado nos critérios do rendimento e do patrimdnio, a ser utilizado
como padrao de medida para todos os subsidios aos mais carenciados; (2) a
introducdo de um novo plano (experimental) de «rendimento de insergéo
minimo» (RMI), isto €, uma rede de seguranca de Ultimo recurso adminis-
trada pelas autoridades locais. Tanto o ISE como o RMI experimental foram
de facto introduzidos no decurso de 1998,

Desde meados dos anos 90 foram adoptadas medidas significativas rela-
tivamente ao aspecto financeiro do sistema de seguranca social e a economia
paralela. As disparidades legais nas taxas de contribuicdo das diferentes
categorias profissionais foram niveladas, o financiamento do SNS completa-
mente fiscalizado (isto &, com base nos impostos e despesas dos utentes e

10 para uma revisdo integral da reforma de 1997 sobre as pensbes e o Sseu impacto
financeiro, v. Mira d’Ercole e Terribile (1998).

1 Uma analise mais pormenorizada destes novos desenvolvimentos é apresentada em
Ferrera (1999).
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nao nas contribuigdes), e introduziram-se incentivos especificos para a regu-
larizagdo das actividades subterraneas'?.

Esta sequéncia de reformas ndo erradicou completamente as distorcdes
distributivas e atributivas do Estado social italiano acima mencionadas.
Contudo, representou um passo significativo nessa direccdo. Mais importan-
te, plantou importantes sementes institucionais que poderdo desencadear uma
espécie de dinamica espontanea e auto-sustentavel de reequilibrio interno.
Por um lado, o estabelecimento de limites mais transparentes e claros entre
a seguranca social e a assisténcia social, bem como a consolidacdo de novos
instrumentos, como o ISE e o RMI, favorecerdo o fortalecimento da rede de
seguranca de beneficios e servicos para 0s mais carenciados, que tem estado
praticamente ausente ao longo da histéria do Estado social italiano. Seguindo
esta tendéncia, o governo de D’Alema, formado em Outubro de 1998, deci-
diu aumentar as pensdes sociais € minimas e introduzir dois novos beneficios
para 0s mais carenciados: um abono para familias com trés ou mais filhos
e uma pensdo de maternidade para as mulheres ndo abrangidas por seguro
obrigatorio. Por outro lado, a nova arquitectura do sistema de pensdes funcio-
nara de modo a reduzir (ou, pelo menos, a conter a futura expansao de) um
sector que se tem apresentado, historicamente, hipertrofiado. E verdade que,
ndo obstante as reformas, a Italia apresenta ainda, nestes finais da década de
90, um dos mais elevados ratios de despesas com pensfes/PIB em toda a
zona da OCDE. E verdade também que a situacdo tende a agravar-se. Con-
tudo, se olharmos para a composicdo interna da totalidade das despesas
sociais, veremos emergir alguns indicios positivos: em 1996, pela primeira
vez em diversas décadas, a quota das pensdes para 0s idosos comecou a
decair (de 54,5% para 54,2%), acompanhada por um paralelo (ainda que
muito reduzido) aumento da quota relativa dos servicos e beneficios para a
familia (de 3,5% para 3,6%). Além disso, o significado das reformas do
sistema de pensfes de 1992, 1995 e 1997 deve ser apreciado em contraste
com o status quo e as tendéncias para a «ndo mudancga». Como é atestado
pelo gréfico n.° 1, na auséncia destas reformas, as despesas com as pensdes
teriam atingido o impressionante pico de 23,2% do PIB no ano 2040, antes
de comecarem a declinar. Depois das reformas, espera-se que 0 pico atinja
«apenas» 15,8% do PIB no ano 2032. A estabilizacdo virtual das despesas
pode ndo ter sido suficiente para curar completamente a prolongada doenca
do desequilibrado Estado social italiano. Mas conteve, sem duvida, 0 seu
fatal agravamento.

12 A mais importante medida neste campo foi o estabelecimento de «contratos de
emersdo» pelos quais os empregadores subterrdneos podem negociar com a administracdo da
seguranga social uma amnistia sobre as evasdes passadas e um gradual alinhamento pelas
taxas legais de contribuicdo e se comprometem a regularizar a sua actividade.
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ProjeccOes das despesas com as pensdes para a lItalia, 1995-2045

[FIGURA N.° 1]

24

23 o

22

21

20 |

19 |

18 4

Percentagem do PIB

17 4

16

15

14 |

13
1995 ' 2005 | 2015 | 2025 | 2032

2037 2040 2045

Depois das reformas Depois da reforma Aptes das reformas da
de 1995 e 1997 de 1992 década de 90

Fonte: Ministério do Tesouro, 1998.

CONCLUSAO

Durante a década de 90, os restantes trés paises da Europa meridional
conheceram igualmente um processo de ajustamento gradual em resposta a
ma situacdo institucional eshocada atras. Os ingredientes e timing especificos
de tal ajustamento foram, evidentemente, variaveis. Mas é possivel apontar
algumas similitudes basicas nas tendéncias reformistas nesta regido: o
nivelamento das férmulas de beneficios para os grupos profissionais privile-
giados e os trabalhadores «fordistas», acompanhado por um aumento dos
beneficios minimos; a introducdo e consolidacdo de programas de redes de
seguranca; alguns passos no sentido de remediar a conspicua deficiéncia dos
servigos sociais para a familia; a racionalizagdo e, em certos casos, a descen-
tralizacdo do quadro organizacional e dos incentivos financeiros dos servigos
«nacionais» de salde; finalmente, as diversas medidas moralizantes de
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combate a corrupcédo, ao clientelismo e a evasdo fiscal. Uma nova e precisa
andlise a situacdo actual das sete caracteristicas dos sistemas de seguranga
social da Europa meridional apresentadas atras podera bem revelar, dentro de
alguns anos, que a sindrome foi superada'® e que os Estados sociais italiano,
espanhol, portugués e grego se converteram em variantes da configuracdo
familiar do continente — ndo obstante um irregular servico de salde. Mas,
mesmo que estas perspectivas se cumpram, persistird, infelizmente, um gran-
de problema: a configuracdo continental enquanto tal. Como é ilustrado pela
vasta literatura sobre a matéria (e, tipicamente, por Esping Andersen, 1996
e 1999), a combinacdo entre um mercado de trabalho rigido, uma protec¢édo
social generosa e passiva e um forte «familiarismo» torna esta configuracdo
altamente inadequada para responder aos novos desafios sociais e econdémi-
cos. De facto, a colagem dos padrfes da Europa meridional as normas e
niveis continentais representara apenas um caminho sem saida. E, a ser
verdade — como afirmam certos analistas — que o regime continental pode
apenas salvar-se mediante uma estratégia de «desfamiliarizacdo», entdo os
sistemas da Europa meridional tém escassas hipoteses de salvagdo... O de-
safio ¢, de facto, muito sério, ndo tendo sido ainda adequadamente com-
preendido pelos principais actores sociais e politicos destes paises. O declinio
da fertilidade italiana e espanhola, por exemplo, deveria ser mais honesta-
mente debatido e explicitamente abordado pela politica civil do que é actual-
mente. Contudo, € muito improvavel que a resposta adequada a tal desafio
resida na colectivizacdo, ao estilo escandinavo, das necessidades da familia
pelo Estado, devido a obstaculos financeiros, organizacionais e (ndo menos
importantes) culturais e «discursivos». Uma estratégia mais viavel de «des-
familiarizacdo» na Europa meridional seria a promogdo de uma nova com-
binacdo social orientada para a familia, que parece comecar a emergir nal-
gumas regides desta regido, como a Catalunha ou a Emilia-Romana: uma
combinacdo de regras e incentivos publicos inteligentes, acordos corporati-
vos, activismo do sector terciario e do empresariado privado para responder
as necessidades da familia e, especialmente, das mulheres. Paralelamente a
reformas do mercado de trabalho via pactos sociais e territoriais, estabele-
cendo gradualmente condi¢cGes mais flexiveis de entrada, saida e salarios,
facilitando a mobilidade e reabsorvendo os «desempregados», a nova com-
binacdo orientada para a familia poderd constituir um ingrediente crucial
para o salvamento do tipo meridional de Estado social: e até para o conver-
ter, talvez, num verdadeiro «modelo».

13 Pelo menos é o que pensam alguns observadores mais optimistas (por exemplo, Guillen,
1999b).
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