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I velferdsforskningen har det etter Esping-Ander-
sens The three worlds of welfare capitalism (1990)
vert vanlig d skille mellom tre ulike typer velferds-
regimer — det sosialdemokratiske/nordiske, det li-
berale angelsaksiske og det katolsk-konservative.
Utviklingen i Tyskland — prototypen pé det katolsk-
konservative regimet — ble beskrevet i Tidsskrift for
velferdsforskning nr. 2-2007." Italia, som ogsd er et
av de storste industrilandene i Europa, var, ifolge
Esping-Andersen, et velferdsregime av samme type.
Dette bidraget drofter utviklingen det italienske
velferdsregimet fra den annen verdenskrig og fram
til Monti-regjeringas reformer og belyser om denne
karakteristikken fortsatt er dekkende.

Esping-Andersen karakteriserte det katolsk-
konservative, korporative velferdsregimet som
statusorientert og statuskonserverende: Staten
sorger for at ulike klasser og yrkesgrupper har
ulike rettigheter.? Forskjeller i yrkeslivet fores
videre gjennom et sosialforsikringssystem som
finansieres av arbeidsgivere og arbeidstakere, og
som har svak omfordelende virkning. Kirken har
stor innflytelse og bidrar til at tradisjonelle fami-
lieformer opprettholdes. Det katolske subsidiari-
tetsprinsippet understreker at det offentlige skal
gripe inn bare ndr familiens ressurser er uttemt,
og sosiale tjenester til familier er lite utviklet. Re-
gimet skiller seg fra sosialdemokratiske regimer,
som har hgy deltakelse i arbeidsmarkedet, uni-
verselle ytelser og omfattende sosiale tjenester,
og fra markedsorienterte angelsaksiske regimer,
med lave universelle ytelser og stort innslag av
behovsprovde ytelser.

Esping-Andersen brukte data fra 1980, som
viste at Italia da var en ekstrem variant av dette
regimet, med det mest fragmenterte trygdesyste-
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met og lavere grad av universalisme enn Tyskland
og andre slike velferdsregimer. Ferrera (1996) —
en nekkelperson i italiensk velferdsforskning —
mente i diskusjonen etter utgivelsen av boka at
landene i Sor-Europa utgjorde en egen kategori —
den «soreuropeiske modellen». Inntektssikrings-
systemet var polarisert med sjenergse ytelser pa
noen omréder og store hull pd andre, med en lite
aktiv arbeidsmarkedspolitikk, svake sosiale tje-
nester, svak statsmakt, men med et nasjonalt hel-
sevesen etter britisk og nordisk menster. Senere
bidrag har argumentert for at Italia og de andre
landene i Sor-Europa ikke utgjer et eget regime,
men hgrer sammen i en ser-europeisk «familie»
av velferdsstater (Guillén og Alvarez 2001).
Dette bidraget gir ikke inn i den debatten,
men har som siktemal er 4 gi en framstilling av
utviklingen i italiensk velferdspolitikk de siste
60 &r pa tre sentrale omrdder — arbeidsmarkeds-,
familie- og trygdepolitikken, samt belyse hvilke
faktorer som har bidratt til endringer pd hvert av
disse omradene.’ Spersmilet er om de endringer
som har skjedd pa disse tre sentrale omridene har
gjort betegnelsene «korporativ» «konservativ» og
«katolsk» mindre adekvate som beskrivelse av det
italienske velferdsregimet? Bidraget er derfor en
kasusstudie av en spesiell variant av denne typen
velferdsstater, som ikke pretenderer 4 ha gyldig-
het for de andre landene i Ser-Europa.* Men
Italias sentrale betydning for den gkonomiske
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utviklingen i Europa, gjor at en slik kasusstudie
kan vere av interesse for mange.

Opplegg

Beslutninger om endring av velferdsordninger
skjer i en situasjon der det foreligger en politikk-
arv — erfaringer med tidligere losninger/ikke-
losninger — pa et sosialt problem. Sosiogkono-
miske faktorer, som gkonomiske konjunkturer,
arbeidslgshet, demografiske endringer, kan gjore
tidligere tiltak inadekvate, skaffe tilgang til okte
eller feerre ressurser for nye tiltak — avhengig av
sentrale aktgrers fortolkning. Politisk-institusjo-
nelle faktorer — valgordninger, partier, fagorga-
nisasjoner og andre nasjonale og internasjonale
akeorer — vil influere pa valg av politikk. Arbei-
der inspirert av nyinstitusjonalistisk teori har
pekt pa at ndr en velferdsinstitusjon er etablert,
kan den skape stiavhengighet — foringer — som
gjor det fordelaktig & viderefore den, mens av-
vikling medforer kostnader (Pierson 2000). Slike
nyinstitusjonalistiske tilnerminger har stdtc si
sterkt at for eksempel Béland (2005) har funnet
det nedvendig & argumentere for det selvsagte
— som legges til grunn her — at politiske ideolo-
gier og idéer ogsd kan ha innflytelse pd politiske
beslutninger. Til sammen vil politikk-arv, so-
siogkonomiske, politisk-institusjonelle faktorer
og ideologier/verdier influere pa beslutninger si
vel som ikke-beslutninger om videreforing eller
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gkonomisk situasjon
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Figur 1. Gir en forenklet framstilling av det analyseskjemaet som legges til grunn i det folgende.
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endring. Prinsipielt kan ulike kombinasjoner av
faktorer vere sentrale pd de tre omradene, og jeg
skal vurdere hvilken betydning faktorene i figu-
ren har hatt pd utviklingen av de tre omrddene
av den italienske velferdspolitikken.

Studier p& 1990-tallet pekte pa at stiavhen-
gighet gjorde velferdsstaten robust (Pierson
1996) og bidro til at endringer derfor ofte ble
gradvise (inkrementelle). Det siste tidret har for
eksempel Thelen (2003) og Thelen og Streeck
(2005) pekt pd at mange smé og gradvise endrin-
ger kan resultere i store forandringer. Omdan-
ning (conversion) kan skje ved at en eksisterende
velferdsordning fir et nytt mal eller malgruppe.
En ny ordning kan opprettes parallelt med en
eksisterende pd samme omride og kan gradvis
overta funksjonen til den eksisterende (layering).
En privat, skattesubsidiert ordning kan supplere
offentlig, skattefinansiert ordning — eller om-
vendt — og gradvis f4 en sterre betydning. For-
trengning (displacement) kan skje nir nye model-
ler oppstr og utfordrer eksisterende modeller.
Det siste ligger nert opptil hva Hall (1993) kaller
paradigmeskifte, som innebarer at politikkens
mil endres — for ecksempel at pensjoners mail
endres fra beskyttelse mot fattigdom til sikring
av tilvendt levestandard. Hacker (2005) viser
videre til at ikke bare beslutninger, men ogsd
ikke-beslutninger kan fore til at en institusjon
undermineres og mister sin betydning hvis den
ikke tilpasses nye sosiale risikoer (d7ifi). Jeg skal
belyse hvilken rolle disse fenomenene har spilt
i endringene av det av italiensk velferdsregimet.

Sosialpolitisk arv fra det liberale og

det fascistiske velferdsregimet

Det parlamentariske demokratiet som ble gjen-
opprettet i Italia etter den annen verdenskrig
overtok en sosialpolitisk arv: aktiv sysselsettings-
politikk, en konservativ familiepolitikk og et
bismarcksk sosialforsikringssystem. Sosialforsi-
kringssporet var etablert i 1898 med en obliga-
torisk forsikring mot arbeidsulykker (betegnet
som den italienske velferdsstatens fodsel) (Fred-
di 1989). Den var basert pd prinsippet om de-
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finerte bidrag: Lennstakerne og arbeidsgiverne
betalte avgift pd lonna, og ytelsen ble bestemt
av avkastningen av det innbetalte. Den omfat-
tet arbeidere i industri, bergverk og bygg, som
utgjorde sju prosent av arbeidsstyrken (Ferrera
1986, 1993).

Det var en ordning som lett kunne kopieres
med alders- og ufgreforsikringer for andre yr-
kesgrupper og i forsikringer p4 andre omrader,
bide i en liberal reformfase 1898-1922 og un-
der fascismen 1922-1942. 1 1919 ble det innfort
obligatorisk forsikring mot arbeidslgshet. De
ulike ordningene ble samlet under Cassa nazio-
nale per le assicurazioni, med representanter for
lennstakerne, arbeidsgiverne og eksperter i styret
(Bartocci 1999 ). Det var et forsiktig steg mot et
nasjonalt system.

Da Fascistpartiet (PNF) tok regjeringsmak-
ta, omdannet det sosialforsikringene og brukte
til sine formil. Fascistene onsket — i motset-
ning til de liberale regjeringene — en aktiv stat.
Laissez-faire-politikkens tid var forbi, og statens
oppgave skulle vere & skape solidaritet (Musso-
lini 1938). Offentlige arbeider med veibygging,
jernbane og nydyrking skapte nye arbeidsplas-
ser, mens kvinner ble presset ut av jobbene for
at menn skulle 3 arbeid (Lupo 2005). Et spesielt
«lpnnskompensasjonsfond» sikret at arbeidere i
store industribedrifter ikke ble sagt opp ved kon-
junktursvingninger (Conti og Silei 2005). Det
ble kimen til en varig todeling mellom ansatte i
store og mindre bedrifter.

PNF og kirken fant hverandre i en reaksjo-
ner familiepolitikk. Kvinnenes plass var i hjem-
met, som husmor og mor, og mannen skulle
arbeide og vere overhode i familien (Ginsborg
1989). Lin og bonuser stimulerte til giftemal og
barnefodsler, mens prevensjon, abort og homofili
ble straffbart (Rico og Cetani 2001). En «Nasjo-
nalinstitusjon for moderskap og barn» — ONMI
(Opera Nazionale Materniti ¢ Infanzia) — rettet
sin virksomhet mot kvinner og barn i «anor-
male» familier (Grazia 1993). For & stimulere til
flere fodsler ble det innfort en barnetrygd for in-
dustriarbeidere og smébrukere (1934). Den ble
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sett som et lgnnstillegg, finansiert ved avgift pa
lenna, betalt av lonnstakerne og arbeidsgiverne
(Biase 2010).

Velferdspolitisk ekspansjon 1948-1960

Etter den annen verdenskrig var det altsd utvi-
klet et sosialforsikringsspor som ikke bare hadde
overlevd fascismen, men ogsd blitt utviklet vi-
dere. William Beveridges forslag om 4 utvikle en
universell velferdsstat var kjent i Italia, og et ut-
valg — D’Aragona-kommisjonen — la i 1947 fram
et forslag som hadde en del felles trekk med det
som senere kom til 4 kjennetegne velferdsstaten
i Norden (Silei 2004): et integrert trygdesystem
med like ytelser for alle yrkesgrupper, nasjonalt
helsevesen, ytelser ved sykdom og uferhet basert
pa tidligere inntekt, med en ovre inntektsgrense.
Men de sosiopkonomiske forutsetningene — res-
sursene — var ikke tilstede. Regjeringa avviste
forslaget fordi den mente at det ville kreve enten
en dramatisk egkning i trygdeavgiftene eller av
skatteniviet (Passato 2007).

Det falt ogsa av politiske—institusjonelle og
ideologiske grunner. Etter valget i 1948 hadde
Italia et politisk system med nye politiske akto-
rer og andre politiske konstellasjoner enn i sosi-
alforsikringsmodellens hjemland Tyskland og i
Norden. Partisystemet var preget av det Sartori
(2005) betegnet som polarisert pluralisme: man-
ge partier, systemfiendtlige partier til hoyre og
venstre og sterke ideologiske motsetninger. Det
fantes verken et stort liberalt, konservativt parti
eller et stort sosialdemokratisk parti. Et stort kris-
tendemokratisk parti (DC) hadde oppslutning
fra de mange smi naringsdrivende, funksjonz-
rene og sysselsatte i jordbruket. Fra 1948 var DC
dominerende som regjeringsparti fram til partiet
ble opplest i 1992. DC var et sentrumsparti som
brukte staten aktivt til 4 fordele goder til sine
velgere — lokalisering av arbeidsplasser, jobber i
det offentlige, offentlige oppdrag, trygdeordnin-
ger og trygdeytelser (klientellisme). DC lyttet til
arbeidsgivernes organisasjon Confindustria og
profesjoner med egne sosialforsikringskasser som
var imot D’Aragona-kommisjonens forslag om
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et mer universelt velferdssystem. Mot DC sto et
stort kommunistparti — PCI, stottet av CGIL,
den storste fagorganisasjonen for industriarbei-
derne, som alt hadde egne sosialforsikringsord-
ninger de ikke ville dele med andre. PCI ble
derfor ingen forkjemper for et universelt trygde-
system. Sosialistpartiet, som hadde langt mindre
oppslutning enn PCI, argumenterte sterkest for
et mer universelt og integrert velferdssystem. PSI
var pd 1950-tallet alliert med, men underordnet
PCIL

Utover pd 1950-tallet opplevde Italia en sterk
gkonomisk vekst, stattet opp av en internasjonal
hoykonjunktur. Oppgangen varte helt til olje-
krisa pd begynnelsen av 1970-tallet. Industria-
lisering, migrasjon fra ser til nord, urbanisering
og sekularisering skapte sosioskonomiske forut-
setninger for en mer aktiv velferdspolitikk.

Arbeidsmarkedspolitikken videreforte fram
til begynnelsen av 1970-tallet flere trekk fra den
fascistiske perioden, med tiltak i Ser-Italia for in-
dustriutvikling og en jordreform. Fagbevegelsen
var uten innflytelse, arbeidslivet preget av vil-
karlighet og autoritere arbeidsgivere.” Arbeidsle-
dighetstrygdens ytelser 14 p& et minimumsniva,
krevde lang opptjening og gjaldt bare for et halvt
&r, men lonnskompensasjonsfondet fra fascismen
ble gjenopprettet og sikret ansatte i storindustri-
en 2/3 av tidligere lonn ndr bedriften ikke hadde
nok 4 gjere. Den todelte arbeidsmarkedspolitik-
ken, der ansatte i storindustrien hadde bedre
ordninger enn andre arbeidere, ble altsd fort vi-
dere (Regalia 1984).

Trygdesystemet ble videreutviklet i sosial-
forsikringssporet. Mens de liberale regjeringene
for krigen hadde innfert sosialforsikringer for de
organiserte delene av arbeiderklassen, serget nd
DC for at dets velgere — smibender, kjopmenn
og héndverkere® — fikk gunstige sosialforsi-
kringsordninger med lave trygdeavgifter. De ble
finansiert gjennom overferinger fra andre grup-
pers forsikringskasser eller ved statlige tilskudd.”
Denne formen for klientellisme ble styrket ved et
spesielt politisk-institusjonelt trekk: Parlaments-
komiteene kunne vedta «<smélover» (leggine), som
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bedret ytelsene for DCs velgere. Hver «smélov»
medforte ikke store utgifter, men til sammen ble
det store summer (Cricenti 2000). I 1956 fikk of-
fentlig ansatte rett til & gd av etter 25 &rs tjeneste
uansett alder og i 1965 ansatte i private sektor
etter 35 ar. Denne «ansiennitetspensjonen» (pen-
stone di anzianita) skulle bli en gkonomisk plage
for senere regjeringer uansett partifarge.

Ogsa familiepolitikken fortsatte i gamle spor.
Fascismens familielovgivning ble i hovedsak fort
videre. DC ble et talergr for kirkens familiesyn:
Familien var grunnenheten i samfunnet. Kvin-
nene hadde et serlig ansvar i hjemmet som mor
og oppdrager. Staten hadde ifelge grunnloven
(§ 7, 30 og 31) plike til & beskytte moderskapet
(Parlamento Italiano 1947). Skilsmisse, abort og
preventiver forble forbudt. Barnetrygden ble om-
dannet ved at fascismens mil om flere fodsler ble
lagt vekk, men den ble viderefort som en sosi-
alforsikring og et lonnstillegg for lonnstakerne.®
Den var en flat ytelse som utgjorde 20 prosent av
gjennomsnittlig industriarbeiderlonn — en av de
mest sjenergse ordningene i Vest-Europa (Lynch
2006).

Kirken videreforte sin dominerende rolle i de
fa sosiale tjenestene som fantes og drev institu-
sjoner for enslige forsorgere og foreldrelgse. De
sosiale tjenestene forble lite utviklet, og profesjo-
naliseringen av det sosiale arbeidet skjedde langt
senere enn nord for Alpene. Familien og tradisjo-
nelle familieverdier hadde en sentral plass i DCs
kamp mot PCI, som DC anklaget for 4 vere en
fiende av familien (Bernini 2010). PCI sgkte &
unngd konfrontasjon med DC og engasjerte seg
ikke mye i familiepolitikken (David 1984). Kon-
trasten mellom sterk familieretorikk og passiv
familiepolitikk ble et kjennetegn ved italiensk
velferdspolitikk. Alt i alt ble utviklingen av vel-
ferdsregimet i denne perioden preget av stiavhen-
gighet, med gradvise ekspansive tiltak som bygde
pa eksisterende ordninger.

Sentrum-venstreregjeringenes reformer
P4 begynnelsen av 1960-tallet ble de politisk-
institusjonelle forutsetningene for velferdspoli-
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tikken endret da PSI gikk i regjeringssamarbeid
med DC, med onske om reformer i arbeidsmar-
keds-, trygde- og familiepolitikken.

Ettersporselen etter arbeidskraft styrket fag-
bevegelsen og bidro til at PSI lyktes i 4 f3 til en
reform av arbeidspolitikken. Arbeiderloven — Lo
statuto dei lavoratori — i 1970 ble en grunnlov
for arbeidslivet, slik Hovedavtalen var blitt 35 &r
tidligere i Norge. Lonnstakerne fikk rett til & or-
ganisere seg og sterkt vern mot oppsigelse, blant
annet ved & kunne bringe oppsigelser inn for en
domstol’ (Parlamento Italiano 1970). Men loven
gjaldt bare bedrifter med flere enn 15 ansatte.
Dermed forsterket den todelingen i arbeidsmar-
kedet mellom ansatte i store og smd bedrifter.
Den svake dagpengeordningen ble utviklet til
nye grupper — blant andre landarbeiderne (Re-
galia 1984). Ogsd Lonnskompensasjonsfondet —
Cassa Integrazione Guadagni —ble utvidet til nye
grupper, men gjalde fortsact i hovedsak ansatte
i de store fabrikkene i nord, som utgjorde min-
dretallet (Fargion 2009). De kunne fi 80 pro-
sent kompensasjon inntil bedriftens situasjon ble
bedre — og det kunne vare lenge. Dette A-laget
ble stilt overfor smi krav om mobilitet, mens
mobilitetskravene var strengere over B-laget i de
sm3 bedriftene.

De gkonomiske konjunkturene bidro imid-
lertid ikke til at PST lyktes & f3 vedratt et forslag
om et skattefinansiert trygdesystem og offentlig
helsevesen etter skandinavisk menster. Industri-
arbeiderne og CGIL, stottet av PCI, og grupper
med hgy utdanning, som hadde forsikringskas-
ser med god ekonomi, var mot en slik pensjons-
reform, og DC var skeptisk (Ferrera 1993). Det
var et typisk eksempel pd stiavhengighet — en in-
stitusjon som skaper sine forsvarere, som blokke-
rer endringer i det etablerte sporet. I stedet bidro
politisk-institusjonelle faktorer — fagbevegelsens
nye styrke — til at regjeringa og fagforeningene i
1969 inngikk en avtale om overgang fra definer-
te bidrag til definerte ytelser i alderspensjonen.
Ytelsene ble nd s3 haye'® at de sikret trygghet for
de yrkesaktive og fikk den statusbevarende funk-
sjon som Esping-Andersen (1990) senere s som
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kjennetegn ved et katolsk-konservativt velferds-
regime, med rett til 4 gd av ved 60 &r for menn
og 55 &r for kvinner. Det var et eksempel pa om-
danning (conversion) — malendring i en eksiste-
rende ordning. Nye grupper fikk rett til ansien-
nitetspensjon, og det ble innfert en behovsprovd,
skattefinansiert minstepensjon fra 65 &r. Dette
var dyre reformer, som forte til at staten mitte
skyte inn stadig mer penger, og dermed ble pen-
sjonene delvis skattefinansierte.

Sosiogkonomiske faktorer — sarlig urbanise-
ringen — hadde skapt et nytt bakteppe for end-
ringer i familiepolitikken, men politisk-institu-
sjonelle faktorer spilte en mer direkte rolle for
politiske beslutninger: Studentoppreret hadde
bidratt til en ny kvinnebevegelse, og kirkens rolle
var svekket, mens PSI bidro i sin nekkelrolle til
modernisering og til at familiespersmél kom mer
i sentrum. PSIs forslag om 4 tillate skilsmisse ble
vedtatt i en folkeavstemning i 1974, med sterk
motstand fra DC og kirken. En ny familielov av-
skaffet 4ret etter straffen for samboerskap, fjer-
net regelen om at mannen var familiens overho-
de og slo fast at ektefellene var likestilte. I 1978
fikk kvinnene rett til selvbestemt abort. Dette
var brudd med konservativ familieideologi, ba-
ret fram av en alternativ ideologi med annet syn
pd kvinnen og familien. I 1971 fikk kvinnelige
lennstakere rett til 8 maneders barselpermisjon
med 80 prosent kompensasjon (Lynch 2006).
PSI fikk «il lite for & utvikle sosiale tjenester, men
enkelte store kommuner i Sentral- og Nord-Italia
begynte 4 tilby hjemmetjenester til eldre (David
1984).

I helsepolitikken skjedde det et brudd med
sosialforsikringsprinsippet  og forsikringskas-
senes sentrale rolle i helsevesenet. 1 1970 fikk
PSI gjennom en regionreform. 20 regioner ble
opprettet og fikk myndighet til & vedta lover om
helsevesen, sosialhjelp og jordbruk innenfor na-
sjonale rammelover. I 1978 vedtok Parlamentet
etter press fra PCI, som hadde samarbeidet med
DC under den rode og svarte terroren i de fore-
gdende &rene, & opprette et offentlig, skattefinan-
siert helsevesen.

Det italienske velferdsregimet

Oljekrise og offentlig gjeld

Reformene pd 1960- og 1970-tallet ble finansiert
gjiennom underskudd pd statsbudsjettet. Gjen-
nom 1960-tallet steg den offentlige gjelda fra
ca. 30 prosent til opp mot 60 prosent av BNP.
Oljekrisene i 1973 og 1979 forte til vkende ar-
beidslashet, synkende sysselsetting og lavere
BNP og svekket de skonomiske forutsetningene
for ekspansiv velferdspolitikk. Gjelda fortsatte
3 oke da innbetalingene til trygdekassene ikke
holdt tritt med utbetalingene, og underskuddet
pa statsbudsjettet var arlig 6-10 prosent, langt
mer enn i andre industriland.

Mens Norge og Sverige motte krisa med ak-
tive sysselsettingstiltak og omskolering, hadde
Italia den minst aktive arbeidsmarkedspolitik-
ken i Vest-Europa. Den aktive industrialiserings-
politikken i Ser-Italia ble avviklet. Italia — som
Tyskland — fortidspensjonerte eldre arbeidsta-
kere i stort omfang. Industriarbeidere over 55 &r
(kvinner over 50 4r) som mistet jobben, fikk rett
til fortidspensjon. Fra midt p& 1980-tallet okte
antallet ansiennitetspensjonister sterkt, mens an-
tallet som betalte inn til trygdekassene stagnerte
(Fargion 2003). Regjeringa devaluerte lira flere
ganger og kuttet i offentlige ytelser.

Krisa forte til okt trepartssamarbeid mellom
fagorganisasjonene, arbeidsgiverne og regjeringa
og til en avtale i 1983 for & redusere inflasjonen
og styrke konkurranseevnen. Det liknet det inn-
tekespolitiske samarbeidet i Norge: Regjeringa
skulle redusere skatteniviet og sette i verk en
mer aktiv sysselsettingspolitikk, med insentiver
for okt sysselsetting, yrkesopplering for unge og
jobbdeling. Fagbevegelsen skulle vise tilbakehol-
denhet ved lgnnsoppgjerene og akseptere visse
former for fleksibilisering gjennom midlertidige
ansettelser og deltidsarbeid (Berton, Sacchi og
Richiardi 2012).

Barnetrygden var blitt gradvis svekket fordi
den fra begynnelsen av 1960-tallet ikke var blitt
justert i trdd med levekostnadene, samtidig som
den sterke reallonnsveksten siden da hadde gjort
dens betydning som lennstilskudd liten (Lynch
2006) — et eksempel pé policy drift."! Som ledd i
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innstrammingene ble den behovsprevd i 1984,
og antallet mottakere ble nesten halvert fra 1983
til 1987 (Biase 2010). Det gjorde at barnetrygden
etter hvert hadde f& som forsvarte den. Samtidig
var fattigdom blitt et tema i den offentlige debat-
ten, og i 1988 ble barnetrygden omdannet til et
tiltak mot fattigdom i alle familier (Assegno per il
Nucleo Familiare): Milgruppen var ikke lenger
bare familier med barn, men alle familier med
behov for pkonomisk stotte. Ytelsene var fortsatt
begrenset til familier med en sysselsatt forserger,
de ble behovsprovde, utmailt etter inntekt og fa-
miliestorrelse, og finansiert av arbeidsgiverne.

Begynnende omdanning av pensjonssystemet
Pensjonssystemet var blitt et av de mest sjenergse
og kostnadskrevende i Europa — med den laveste
pensjonsalderen og de laveste trygdeavgiftene
(Kostoris 1992). Statlige tilskudd og overforin-
ger mellom kassene gjorde systemet uoversiktlig
og skjulte hvem som net godt av overforingene.
Systemet var basert pa lopende finansiering og
okende offentlig gjeld, som innebar omfordeling
fra unge til eldre.

Bide sosiogkonomiske og politisk institu-
sjonelle faktorer skapte press for et mindre kost-
nadskrevende pensjonssystem. I 1990 passerte
statsgjelda 120 prosent av BNP. De demogra-
fiske endringene var truende. Italia hadde siden
1980 hatt en lavere fertilitet enn gjennomsnittet
i OECD, med 1,7 fodsler per kvinne i fruktbar
alder. Prognosene pekte mot en sterk aldring av
befolkningen med ferre yrkesaktive per pensjo-
nist.

Politisk-institusjonelle faktorer skapte press
for endringer: EU og OECD begynte & peke pa
den manglende gkonomiske barekraften i vel-
ferdssystemet. Maastricht-avtalen satte grenser
for fortsatt underskuddbudsjettering og nye l4n,
og innforingen av euroen konfronterte politi-
kerne med krav om et mindre kostnadskrevende
velferdssystem (Ferrera og Gualmini 1999). Ogsa
italienske eksperter og politikere si med gkende
bekymring pd pensjonsutgiftene og den offent-
lige gjelda. I 1992 bret partisystemet sammen

Tidsskrift for velferdsforskning - vol. 17 - nr. 2, 2014

etter at at PST og DC hadde tatt imot bestikkel-
ser for offentlige kontrakter. Partiene og Parla-
mentet ble svekket, mens regjeringas posisjon ble
styrket (Natali 2004). Partienes krise forte til at
teknokratiske regjeringer kom i posisjon. Dette
dpnet for trepartssamarbeid (concertazione) mel-
lom regjeringene og partene i arbeidslivet og for
at fagbevegelsen og arbeidsgiverne ble mer sen-
trale aktorer.”” Det gjaldt serlig i trygdepolitik-
ken og i arbeidsmarkedspolitikken.

En regjering ledet av Giuliano Amato (PSI)
provde 4 redusere og stabilisere pensjonsutgifte-
nes andel av BNP gjennom en pensjonsreform:
hoyere pensjonsalder og okte trygdeavgifter, la-
vere pensjon, begynnende overgang fra definerte
ytelser til definerte bidrag og mindre forskjel-
ler mellom ansatte i privat og offentlig sektor."
Pensjonsutgiftene ble kuttet, men overgangspe-
rioden ble s4 lang at store innsparinger ble skjo-
vet langt inn i framtida. Samtidig ble det tatt et
forste skritt i retning av et pensjonssystem med
tre sgyler — en frivillig, kollektiv tjenestepensjon
og individuelle ordninger ved siden av den of-
fentlige pensjonen (Jessoula 2009)." Dette var et
eksempel pé innfering av et nytt ledd i en eksis-
terende ordning, som over tid kan transformere
dens logikk (layering). Bdde kuttene, overgangen
til definerte bidrag og innfering av nye sgyler
representerte en vending i trygdepolitikken. Re-
gjeringa startet samtidig en desentralisering av
helsevesenet til regionene.

Amato og etterfolgeren Ciampi,” som ledet
en teknokratisk overgangsregjering, lanserte en
ny arbeidsmarkedspolitikk som hadde trekk fel-
les med bide sosialdemokratiske og liberale vel-
ferdsregimer: pd den ene siden inntektspolitisk
samarbeid med partene i arbeidslivet; pd den
annen side «fleksibilisering» av arbeidsmarkedet.
Arbeidsgiverne fikk storre mulighet til & ansette
pad midlertidige kontrakter og foreta kollektive
oppsigelser (Gallino 2008). Amato forhandlet
ogsd fram en avtale om & avskaffe den automa-
tiske kompensasjonen for inflasjonen — /z scala
mobile — som var inngdtt mellom fagbevegelsen
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og arbeidsgiverforeningen pa 1970-tallet (Locke
og Baccaro 1996).

Den annen republikk
Fra 1994 hadde et nytt politisk-institusjonelt
system etablert seg. Berlusconis Forza Italia (FI)
dominerte p4 heyresiden, og PCI omdannet seg
til et slags sosialdemokratisk parti og fusjonerte
etter hvert med Romano Prodis sosialkatolske
gruppe i Partito Democratico (PD). Begge par-
tiene var avhengig av andre partier for & danne
regjering. PSI var redusert til et miniparti uten
politisk innflytelse. Det nye partisystemet var
ikke lenger ideologisk polarisert, men polarisert
rundt Berlusconis person

Berlusconis allianse fikk flertall i 1994. Hans
ideologi var en blanding av ¢konomisk libera-
lisme og populisme. Han onsket lavere skatter,
fri konkurranse og en mindre aktiv stat, men
hadde vanskelig for & gjennomfore et liberalistisk
program med upopulere tiltak. Berlusconi brot
samarbeidet med fagbevegelsen og kom raske i
konflikt med den og opinionen da han lanserte
innstramminger i ansiennitets- og alderspensjo-
nen. Koalisjonspartneren Lega Nord trakk seg fra
regjeringa, og Berlusconi métte gi av.

Dini-reformen
Lamberto Dini (jf. note 15) ble statsminister i
en teknokratregjering etter Berlusconi. I 1995
ble Dini og fagbevegelsen enige om en reform av
pensjonssystemet: en pensjon bygd pd definerte
bidrag, basert pa betalte trygdeavgifter gjennom
yrkeslivet, alder ved pensjonering, veksten i BND,
justert for ekningen i levealder og levekostnade-
ne (og ikke lennsnivaet). Dini-reformen innebar
en reversering av 1969-reformen. Skatteinsenti-
ver skulle stimulere flere til & bli med i den fri-
villige kollektive tilleggspensjonen (Jessoula og
Alti 2010). Reformen overforte en del av ansvaret
for 4 sikre tilvant skonomisk status fra staten til
den enkelte. En skattefinansiert minstepensjon
skulle sikre dem med f4 yrkesaktive &r.
Fagbevegelsen aksepterte dette pd grunn av
den gkonomiske situasjonen, den heye arbeids-
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lgsheten og for at Italia skulle kunne oppfylle
EUs kriterier for 4 bli del av eurosonen. Dessuten
forhandlet den seg fram til at iverksettelsen ble
skutt ut i framtida. Endringene ville gjelde fulle
ut forst for dem som ville g& av med pensjon i
2013, og de med minst 18 &rs yrkesakeivitet ble
holdt utenfor. Dermed ble ogsd mye av innspa-
ringene utsatt. Samtidig innebar det at Italia
fikk to ulike pensjonssystemer — et sjenergst og
statussikrende for eldre arbeidstakere, og et lite
sjenergst for de som skulle gd av med pensjon i
framtida.

Sentrum-venstre ved makten
Etter at Olivenalliansen'® vant valget i 1996,
oppnevnte Prodis regjering et utvalg som skulle
analysere velferdssystemets gkonomiske be-
rekraft — Onofri-utvalget.” Det konkluderte
med at de sosioskonomiske forutsetningene for
velferdssystemet ikke var til stede: Iralia brukte
10 prosent av BNP til & betale renter for stats-
gjelda i 1997 — tre ganger s mye som andre land
i EU, og pensjonene ville kreve en stadig storre
del av BND. Samtidig var det ideologiske og nor-
mative grunner til reform: ubalansen mellom
«overbeskyttelsen» (ipertutela) av pensjonistene
og «underbeskyttelsen» (sottotutela) av unge og
andre uten arbeid. Pensjonsreformen burde der-
for gjennomfores raskere, pensjonsalderen heves,
ansiennitetspensjonen bygges ned og alle typer
pensjon integreres i et felles system. Utvalget
foreslo videre en felles arbeidsledighetstrygd og
et nasjonalt sosialhjelpssystem (Onofri 1997).

Onofri-utvalgets analyse bidro til & skape en
ny forstdelse blant forskere og politikere. Men
sentrum-—venstre-regjeringene fulgte i begrenset
grad opp med endringer. Enkelte skjevheter i an-
siennitetspensjonen ble dempet, men forskjells-
behandlingen i trygdesystemet fortsatte. Det
ble ingen felles arbeidsledighetstrygd og sosial-
hjelpssystem, men forsok med sosialhjelp ble satt
i verk.

Regjeringene la imidlertid mer vekt pa fami-
liepolitiske tiltak og sosiale tjenester. Ytelsene til
familier ble okt, og store barnefamilier fikk okt
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stotte (Fargion 2004). Bygging av barnchager
fikk statlige tilskudd, og fedselspermisjonen ble
utvidet — blant annet fikk fedre gkt rett til permi-
sjon. Den katolske floyen i sentrum—venstre satte
seg fortsatt imot en lov om samboerskap. Det
skjedde lite for & mete omsorgsbehovene blant
eldre. Men den gkte innvandringen fra 1990-tal-
let forte til et tilbud av billig arbeidskraft og til
en ny yrkesrolle — 7 badanti, som arbeidet som
hjemmehjelp, med barnepass eller omsorg for
eldre og ufere (Sgritta 2009). 11 prosent av itali-
enske familier hadde en badante i 2009 (Censis
2009). Dette var et — ofte svart — omsorgsmarked
for innvandrerkvinner, til dels finansiert gjen-
nom offentlige tilskudd til personer over 65 &r
eller under 18 &r med spesielle behov (indenniti
di accompagnamento).

Utviklingen i EU, serlig Amsterdam-trak-
taten i 1997, bidro til & sette aktiv sysselset-
tingspolitikk pd dagsordenen (Fargion 2004).
Sentrum-—venstre-regjeringa okte ressursene til
arbeidsmarkedstiltak og arbeidsgiverne fikk
stotte for & ansette arbeidslase,'® og et stort antall
«sosialt nyttige jobber» ble opprettet. I trdd med
OECDs anbefalinger og etter avtale med fagbe-
vegelsen gjorde regjeringa fleksibilisering til ledd
i sysselsettingsstrategien, og arbeidsgiverne fikk
storre mulighet til 4 ansette pd midlertidige kon-
trakter (// pacchetto Treu 1997) (Gallino 2008).
Arbeidsformidlingen ble desentralisert til regio-
nene, og privat arbeidsformidling ble lovlig (Far-
gion 2001).

Desentraliseringen av helsevesenet ble styr-
ket ved at regionene fikk gkt autonomi (Decreto
Bindi) og mulighet til & opprette et helsefond.
Det skulle finansieres gjennom avtaler mellom
fagforeningene, bedriftene og lokale og regionale
organisasjoner og dekke utgifter til tannpleie,
kuropphold, egenandeler og annet som ikke det
offentlige helsevesenet dekket (Dips 229/99)."

Hvorfor greide heller ikke sentrum—venstre-
regjeringene 4 fi til storre endringer? Grunnen
er i hovedsak den samme som tidligere: Den
sosiopkonomiske situasjonen og den store gjelda
gjorde det vanskelig & oke de sosiale utgiftene.
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Politisk-institusjonelle forhold gjorde at alterna-
tivet — & foreta en omfordeling av dem — ikke
ble ansett som mulig. Regjeringa var avhengig av
fagbevegelsen og venstresiden i Parlamentet, som
ikke ville akseptere nye nedskjeringer i pensjo-
nene. Velgeroppslutningen om sentrum-—venstre
og sentrum-heyre var omtrent like stor, og ingen
av blokkene gnsket 4 legge seg ut med grupper
som kunne vare avgjorende ved neste valg (blame
avoidance). De som ville hatt fordel av et mindre
kostbart pensjonssystem — de arbeidslese unge
og kvinnene — var ikke organisert og hadde in-
gen sterke taleror.

Berlusconi igjen

Berlusconi kom til makten igjen i 2001 og satt,
med avbrudd 2006-2008, til november 2011.
Sentrum-—venstre-regjeringenes ambisjon var 4
rette opp skjevhetene i velferdssystemet i trid
med Onofri-utvalget, men lyktes ikke i det. Ber-
lusconis regjering hevdet derimot at den italien-

ske velferdsstaten var mislykket,?

og fortolket
det ut fra et annet ideologisk utgangspunkt:
Velferdsstatens hjelpende og paternalistiske dnd
undertrykte personlig ansvarsfolelse. Staten bur-
de ha mindre ansvar for velferden, mens fami-
lien, frivillige organisasjoner, bedrifter, regioner,
kommuner og markedet burde spille en storre
rolle. Ngkkelbegrepene var «bilateralisme» og
«tospyle-system», med storre vekt pd den avta-
lebaserte seylen, der partene i arbeidslivet skulle
forhandle om helse- og sosialytelser.

Regjeringa svekket trepartssamarbeidet, som
det mente hadde undergravd regjeringenes be-
slutningsevne og lanserte i stedet EUs «sosiale
dialog» — partene skulle f4 si sin mening, men
ikke forsinke at regjeringas politikk ble iverksatt
(Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali
2001). Den sluttet seg til EUs sysselsettings-
strategi, men fulgte lite opp med tiltak. Hoved-
grepet var & knytte lonnsutviklingen mer direkte
til produktiviteten i bedriftene, mens landsom-
fattende tariffavtaler skulle spille en mindre rol-
le, samtidig som yteerligere fleksibilisering skulle
styrke sysselsettingen. Biagi-loven** 1 2003 og
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senere dekreter utvidet ytterligere arbeidsgiver-
nes mulighet til 4 ansette midlertidig og 4 bruke
underkontrakterer. Snart ble en stor del av nye
stillinger midlertidige.”” Unge mitte ofte ta slike
jobber i en arrekke for de eventuelt fikk fast stil-
ling (Gallino 2008). La precarieta — utrygghet —
ble et sentralt begrep i den offentlige debatten.

Familiesynet var konservativt, med en re-
striktiv holdning til assistert befruktning, nei til
partnerskap og ekteskap mellom homofile. Fa-
milien skulle «kompensere for sosialpolitikkens
begrensninger og beskytte de svakeste i samfun-
net» (Popolo delle Liberta 2009). Fra 2000 ble
stotten til familier forskjovet fra kontantytelser
til skattefradrag (Biase 2010). Bedrifter, frivil-
lige organisasjoner og kommunene skulle i trdd
med subsidiaritetsprinsippet delta i utvikling av
barnehager, finansiert gjennom skattelettelser og
offentlige fond.*

I trygdepolitikken ble det innfort forsiktige
endringer for & redusere pensjonsutgiftene. Kra-
vene for & gd av med ansiennitetspensjon ekte til
60 &r og 35 &rs innbetalte trygdeavgifter (2004).
Under finanskrisa i 2009 lanserte regjeringa en
sparepakke med nye innstramminger i pensjone-
ne. Aldersgrensen ble né gkt til 66 &r for menn,
og i ansiennitetspensjonen métte summen av al-
der og antall 4r med innbetalt trygdeavgift vere
minst 96.% Preveordningene med sosialhjelp ble
avsluttet. Fattigdom skulle ifglge regjeringa me-
tes med selektiv universalisme — tiltak for grupper
i faresonen. Egenbetaling for sosiale og medisin-
ske tjenester skulle graderes etter alder, inntekt
eller familiesituasjon.

Berlusconi etterlot seg en offentlig gjeld pd
120 prosent av BNP, lav produktivitet, gkono-
misk nedgang og ekende arbeidslgshet. Den nye
sosiopkonomiske situasjonen under finanskrisa,
okende usikkerhet om Italia ville mestre gjelden
og betale rentene pd internasjonale lin utlgste
hans avgang i 2011.

Mellomspill: En ny teknokrat-regjering
Finanskrisa forte til nye politisk-institusjonelle
spilleregler: Den europeiske sentralbanken og de
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internasjonale finansinstitusjonene fikk vetorett
og fulgte opp EUs gjentatte krav siden 1990-tal-
let om lavere trygdeutgifter, reduksjon av under-
skuddet og den offentlige gjelda som vilkér for
stotte fra Den europeiske sentralbanken (ECB).
Presidentens utnevnelse av Mario Monti til stats-
minister var et nytt eksempel pd at de politiske
partiene viker plassen for teknokratregjeringer
i kritiske situasjoner: Det skjedde da Ciampi
micte oppfylle EUs krav for at Italia skulle fa
vaere med i euroen, og da Dini fikk vedtatt sin
pensjonsreform. Det parlamentariske grunnla-
get var aksept fra bide sentrum-hgyre og sen-
trum—venstre.

Monti hadde tdligere stottet Onofri-ut-
valgets forslag om avskaffelse av todelingen i
arbeidsmarkedet og innfering av arbeidsledig-
hetstrygd for unge. Modellen var den danske
kombinasjonen av fleksibilitet i arbeidsmarkedet
og sosial trygghet.?® Politikken var todelt: Sanere
den offentlige skonomien og stimulere til oko-
nomisk vekst, men det forste kom til 4 dominere.
Programmet «Redd Italia» (Salva Italia) omfattet
okte skatter og avgifter og nye store kutt i overfo-
ringene til regionene og kommunene, som ram-
met helse- og sosialtjenestene.”

En arbeidsreform skulle svekke segmente-
ringen i arbeidsmarkedet. Mens tidligere «flek-
sibiliseringstiltak» hadde dreid seg om de unges
inngang til arbeidsmarkedet, gjaldt denne refor-
men de som hadde fast arbeid og var beskyttet av
et sterke stillingsvern. N4 ble oppsigelsesvernet
og retten til 4 gjeninntre i stillingen hvis retten
fant oppsigelsen usaklig, svekket. Til gjengjeld
ble kompensasjonen sjenergs — 12—-24 maneders
lonn (OECD 2012b). P4 den annen side ble ar-
beidsgivernes mulighet til 4 ansette pd midlerti-
dige kontrakter begrenset til 36 mineder. En ny
«arbeidssosialforsikring» (Assicurazione Sociale
per l'Impiego, ASpl) skal dekke alle lonnstakere
og ulike former for atypisk arbeid, uavhengig av
kontraktsformen — med unntak av landarbeidere

og sesongarbeidere som ikke er borgere i EU-
land.?®
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Pensjonsreformen fullfarte harmoniseringen
av det offentlige pensjonssystemet: Reglene for
pensjonering, trygdeavgifter, definerte ytelser og
beregningsmaten ble like for alle, med fleksibel
pensjonsalder fra 66 til 70 for menn og 62 til
70 for kvinner, med insentiver til & fortsette &
arbeide. Kvinner blir underlagt samme regler
som menn fra 2018 (Presidenza del Consiglio dei
Ministri 2011). Italia fir da et gkonomisk ba-
rekraftig offentlig pensjonssystem med likhets-
trekk med det svenske systemet (og til dels med
det norske) med levealdersjustering, slik at folk
m3 arbeide lengre nér levealderen oker. Samtidig
inngikk Monti en avtale med partene i arbeids-
livet — bortsett fra CGIL — om skattemessige
insentiver for & styrke den avtalebaserte sgylen
i alderspensjonen (Pavoloni, Ascoli og Mirabile
2013). 20 &r etter at Dini la fram sitt forslag til et
nytt pensjonssystem ble det satt i verk.

Monti-regjeringa la ogsd fram en «Nasjonal
plan for familien». Den understrekte at det var
et presserende behov for en helhetlig familiepoli-
tikk bygd pa solidaritet og subsidiaritet. Familier
med store omsorgsoppgaver skulle styrkes gjen-
nom skattefradrag, permisjonsrettigheter og tje-
nester utviklet i samarbeid mellom kommunene
og lokale frivillige organisasjoner. Men planen
inneholdt ingen konkrete lofter eller idéer til fi-
nansiering.

50 ars endringer — hvilke faktorer

har vart viktige?

Hvilken rolle har de ulike faktorene (jf. figur 1)
spilt i de endringene som er beskrevet over? Alle
endringer har et sosiogkonomisk bakteppe. So-
siopkonomiske faktorer har vert mest avgjoren-
de for endringene i pensjonssystemet fra 1990.
Mens endringene fram til dette tidspunktet var
preget av stiavhengighet, det vil si preget av vel-
ferdssystemets historiske utforming, slo kombi-
nasjonen av forst gkonomisk stagnasjon, siden
krise og truende demografiske endringer gjen-
nom i politikernes erkjennelse. De to siste tié-
rene er det gamle pensjonssystemet fortrengt og
omdannet til et system med et nytt formal gjen-
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nom en rekke gradvise endringer og innfering
av sgyler som bygger pd en ny logikk (layering).
Av politisk-institusjonelle faktorer har uenighet
mellom partiene spilt en liten rolle. Derimot har
for det forste partienes evne til 4 abdisere i kri-
tiske situasjoner og slippe til teknokrat-regjerin-
ger vert viktig. Det har dpnet for beslutninger
som partiene ikke har gnsket & gjore — motsatt
i Norden, der partiene har inngétt brede kom-
promisser om trygdene. For det andre har Italias
integrasjon i EU gjort EU-kommisjonen og Den
europeiske sentralbanken til sentrale aktorer. For
det tredje har fagforeningene vert viktige akte-
rer som langt pa vei har akseptert regjeringenes
forstdelse av de problematiske sosiopkonomiske
faktorene og presset fra EU.

Endringene i arbeidsmarkedspolitikken ut-
gjor et sammensatt bilde. «Arbeiderloven» ble
vedtatt pd slutten av en heykonjunkeur som
styrket lgnnstakernes posisjon. P4 det politisk-
institusjonelle planet var PSIs nekkelrolle i re-
gjeringa viktig. Loven forsterket den todelingen
mellom ansatte i store og smé bedrifter som var
arvet fra fascismen. Det etablerte et institusjo-
nelt spor, som de best organiserte lonnstakerne
sd seg tjent med & fore videre — et eksempel pa
stiavhengighet.

De to siste tidrene har stiavhengigheten vert
sterkere i arbeidsmarkeds- enn i trygdepolitik-
ken. Det gjelder bide kontantytelsene og de
arbeidsrettslige reguleringene. Endringene i ar-
beidsmarkedspolitikken fra 1990-tallet sprang
ut av en ny sosiopkonomisk situasjon: Veksten
og sysselsettingen sank, og arbeidslasheten okte,
serlige blant unge. P4 det politisk-institusjonelle
planet svekket dette fagbevegelsen og fikk den til
3 akseptere gkt bruk av midlertidige ansettelser
med mer. Det bret i liten grad med det todelte
sporet fordi fleksibiliseringen primert berorte
unge pd vei inn i arbeidsmarkedet. Heller ikke
her var det serlig uenighet mellom de politiske
partiene. De samme politisk-institusjonelle fak-
torer som i trygdepolitikken har hatt betydning:
Partisystemets krise og sammenbrudd styrket
regjeringa og pnet for trepartssamarbeid mel-
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lom regjeringa, fagbevegelsen og arbeidsgiverne.
Men to slike typer faktorer har spilt en annen
rolle enn i trygdepolitikken: For de forste har det
vert noe mer partipolitisk uenighet om treparts-
samarbeidet (Regini og Colombo 2011) og til en
viss grad om fleksibiliseringen.”” For det andre
har press fra EU ikke vert sd sentralt, siden de
sosiale utgiftene ikke har vert store pd dette fel-
tet, selv om bdde EU og OECD har oppfordret
til fleksibilisering ved flere anledninger. Finans-
krisa fra 2008 svekket fagbevegelsen ytterligere,
skapte en ny politisk-institusjonell situasjon med
en ny teknokratledet regjering stottet av bide PD
og PDL. Montis tillit i finansmarkedene og EU
gjorde det umulig for partiene & ikke stotte hans
ytterligere fleksibilisering og svekking av vernet
mot oppsigelser i de store bedriftene. Det er for
tidlig 4 si om hans plan om & svekke todelingen
i arbeidsmarkedet gjennom en felles arbeidsle-
dighetstrygd vil bli realisert. Et felles trekk ved
arbeids- og trygdepolitikken er at ideologier og
idéer ikke har vart framtredende i politisk strid.
Press fra endrede sosioskonomiske forhold og
hvordan disse har blitt «filtrert» gjennom det
politisk-institusjonelle systemet samt den vel-
ferdspolitiske arven (stiavhengighet) har vert
avgjorende.

De ulike faktorenes innflytelse p endringer
har vert annerledes i familiepolitikken. Sosiog-
konomiske forhold som urbanisering og sekulari-
sering har vert et bakteppe, men har ikke hatt en
plass i akterenes erkjennelse pd samme méte som
pa de to andre feltene. For retten til skilsmisse og
selvbestemt abort og en likestillingspreget fami-
lielov har ideologier og idéer spilt en avgjerende
rolle, stimulert av radikaliseringen etter student-
oppreret. Muligheten for folkeavstemning var en
politisk-institusjonell faktor som gjorde det mu-
lig & omga partienes motstand eller lunkenhet.
Den ideologiske uenigheten var stor mellom de
sentrale partiene, og er det fortsatt om andre fa-
miliepolitiske sporsmal, der Italia fortsatt har en
konservativ lovgivning (samboerskap, homofili,
kunstig befruktning). Det har ogsa vert ideolo-
gisk uenighet om kontantytelsene, men ikke s&
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skarpe som i synet pd den tradisjonelle famili-
ens verdi. Idéer og ideologier har altsd spilt en
mindre rolle i utviklingen av kontantytelsene
enn i endringene i familieretten, selv om subsidi-
aritets-idéen har spilt en rolle i sentrum-hgyre-
regjeringenes vekt pa skattefradrag. Barnetryg-
den ble aldri lgsrevet fra det sosialforsikringsspor
som den ble etablert i fordi det ikke fantes noen
politiske aktgrer som gnsket det. Dens betyd-
ning ble redusert gjennom policy drift og omdan-
ning til en behovsprovd familieytelse, mens den
okte vekten pd skattefradrag kan ses som et ek-
sempel pd innfering av et element som kan endre
en velferdsordnings karakter (/ayering).

Samlet kan vi si at de sosioskonomiske fak-
torene har hatt storst direkte gjennomslag pa
endringene i trygdesystemet. Der har ogsd ek-
sterne aktorer (EU, EBC) vert en viktig politisk-
institusjonell faktor. De ideologiske faktorene
har vert mer bestemmende i familiepolitikken.
Arbeidsmarkedspolitikken er blitt pévirket av
bide sosiogkonomiske faktorer, interne politisk-
institusjonelle — og i mindre grad enn i familie-
politikken — ideologisk uenighet, men i sterre
grad enn trygdepolitikken.

Hvor omfattende endringer?

Streeck og Thelen (2005) hevder at liberalisering
— ekspansjon av markedsrelasjoner og overforing
av transaksjoner fra offentlig politisk kontroll til
private kontrakter — er et felles utviklingstrekk
for moderne kapitalistiske gkonomier. Det gjel-
der i noen grad ogsd utviklingen de siste tidrene
i de tre sidene ved det italienske velferdsregimet
som er belyst her. Det har skjedd en delvis av-
regulering av kontraktsrelasjonene i arbeidsmar-
kedet. Andelen med fleksible — det vil si mid-
lertidige — arbeidskontrakter er som i Tyskland
og pd gjennomsnittet i EU, men vernet mot
oppsigelse er ifolge OECDs indeks for Strictness
of Employment Legislation fortsatt langt sterkere
enn i det britiske velferdsregimet.®® Fleksibi-
liseringen er i liten grad blitt kompensert med
aktiv arbeidsmarkedspolitikk. Aktive arbeids-
markedstiltaks andel av BNP har okt fra 0,2 i
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1990 til 0,4 prosent i 2009. Det er pd linje med
Storbritannia (0,3 prosent), mens for eksempel
Tyskland og Sverige brukte henholdsvis 1,0 og
1,1 prosent® (jf. tabell 1). Crouchs (2012) plas-
sering av arbeidsmarkedsregimet som mellom et
sterkt liberalt og et klart ikke-liberalt regime, sy-
nes dekkende.

Ogsd reduserte ytelser og innfering av nye
soyler i pensjonssystemet kan betegnes som en
liberalisering fordi staten har redusert sitt an-
svar for gkonomisk forsergelse av de eldre og gitt
storre ansvar til partene i arbeidsmarkedet og
den enkelte.” Velferdsstaten er fortsatt svart lite
omfordelende sammenliknet med bide nordiske
og kontinentale velferdsstater som Tyskland og
Frankrike (Istat 2013). Sentrale italienske vel-
ferdsforskere mener at endringene de siste tidrene
inneberer en dyp endring av det italienske vel-
ferdsregimet, blant annet fordi staten har truk-
ket seg tilbake gjennom innferingen av en avta-
lebasert sgyle i alderspensjonen og et avtalebasert
fond i et desentralisert helsevesen, samtidig som
familiens rolle i forsergelsen av et okende antall
arbeidslase er styrket (Pavoloni, Ascoli og Mira-
bile 2013). Men samtidig utgjorde arbeidsmar-
keds- og avtalebaserte ytelser i 2009 fortsatt en
liten andel av BNP sammenliknet med for ek-
sempel Frankrike, Tyskland og Sverige (ibid.).
Det er mulig at denne andelen har ekt sterke
de aller siste drene, men neppe sd mye at den er
kommet pa hoyde med de nevnte landene.

Avslutning: Fortsatt korporativ, konservativ
og katolsk?

Spersmélet er om de endringene og liberalise-
ringen som er beskrevet her, har gjort betegnel-
sen katolsk, konservativt og korporativt om det
italienske velferdsregimet mindre dekkende? Et
korporativt sosialforsikringssystem kjenneteg-
nes av at ulike klasser og yrkesgrupper har ulike
ordninger, med ulike rettigheter og privilegier
(Esping-Andersen 1990). Etableringen av et na-
sjonalt helsevesen svekket det korporative preget.
Det samme gjorde endringene i trygdesystemet
fra 1990, med Montis reform i 2012 som full-
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forte overgangen til et felles system. P4 den an-
nen side blir forskjellene mellom yrkesgrupper
erstattet av ulikheter mellom ansatte med ulik
forhandlingsstyrke, ansatte i bedrifter med ulik
grad av produktivitet, mellom smi og store be-
drifter og mellom bedrifter i ulike landsdeler.
Videre vil ulike muligheter til 4 spare og plassere
penger i den tredje pensjonsseylen oke forskjelle-
ne i pensjonsytelser. Det kan nok hevdes at dette
systemet er mindre korporativt i den forstand
som Esping-Andersen brukte dette begrepet,
men det kan bli like fragmentert og uoversiktlig
som det systemet han omtalte i 1990.

Er velferdsregimet fortsatt konservative? Kon-
servative velferdsregimer preges av serlig tre trekk:
Pensjonsytelsene er mer dominerende framfor tje-
nester til familier enn i andre regimer; ytelsene
har en statussikrende funksjon, og familiesynet er
preget av forsvar for den tradisjonelle kjernefami-
lien. Siste tilgjengelige tall (2009) viser at intet an-
net OECD-land brukte s3 stor andel av sitt BNP
pa kontantytelser til eldre (12,9 prosent, OECD,
Social Expenditure Database®). Men pensjonsut-
giftenes andel av BNP reduseres med 6 prosent
fra 2009 til 2025 og vil da vere mindre enn i de
fleste andre land i Vest-Europa (OECD 2012a).
Samtidig vil imidlertid pensjonssystemets status-
sikrende funksjon svekkes fordi forskjellen mel-
lom lonn og pensjon blir s stor at det ikke sikrer
tilvent levestandard. Jessoula og Alti (2010) peker
p4 at en adekvat inntekessikring krever at folk ma
betale fulle bidrag, vere kontinuerlig i arbeid i 40
ar og delta i den andre — arbeidsmarkedsbaserte
— soylen. Med det store antallet pd midlertidige
kontrakter eller arbeidslase, er det strenge krav, og
bare en liten andel vil oppfylle disse vilkdrene. De
som mottok 70 prosent av lgnna i pensjon i 2010,
vil i 2040 motta om lag 50 prosent. Pensjonen
vil for nesten halvparten av lennstakerne utgjere
mindre enn 60 prosent av lenna i 2040, viser en
analyse fra Banca d’ltalia (Cappelletti og Guaz-
zarotti 2010). Da er det vanskelig 4 si at pensjonen
sikrer tilvent status.
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Tabell 1. Andel av BNP brukt til kontantytelser til eldre, aktive arbeidsmarkedstiltak og tjienester til

Jamilier i 1990 og 2009 (OECD 2012a)

ITALIA TYSKLAND | SVERIGE NORGE UK OECD
Pensjon 1990 8,1 9,2 7,0 5,2 1,6 5,6
2009 12,9 91 7,1 5,1 5,7 6,8
Aktive a-tiltak 1990 0,2 0,9 2,2 0,9 0,6 0,5
2009 0,4 1,0 1,1 0,5 0,3 0,5
Familietjenester | 1990 0,2 0,5 2,3 0,9 0,7 0,3
2009 0,8 0,9 2,2 1,8 1,4 0,9

Hvor katolsk er dette velferdsregimet? Det kla-
reste katolske trekket er at et konservativt fami-
liesyn med forsvar av den tradisjonelle kjernefa-
milien fortsatt stir sterkere enn i de fleste land
i Vest-Europa — med den sterke motviljen mot
4 anerkjenne andre samlivsformer enn ekteska-
pet mellom mann og kvinne. Det gkonomiske
begrep «liberalisering» er et mindre frukebart
begrep for endringene i familiepolitikken, der
endringene i statens regulereringer av enkelte si-
der ved familie- og samliv heller kan betegnes
som liberale i den politiske forstand at det gir en
enkelte storre frihet i eget liv. Familiepolitikken
er noe mindre passiv enn i 1990, men Italia bru-
ker fortsatt lite av sine ressurser pa familiepoli-
tiske tiltak. Andelen av BNP til familietjenester
har gkt fra 0,2 1 1990 til 0,8 prosent i 2009. Det
er omtrent det samme som i Tyskland og under
halvparten av den andel de nordiske velferdssta-
ter, Storbritannia og Frankrike bruker (OECD
Social Expenditure Database). Familien spiller
fortsatt en storre rolle som buffer mot sosiale ri-
sikoer enn i land nord for Alpene: Unge bor len-
gre hjemme, og fedres og besteforeldres pensjon
bidrar til forsergelse av unge uten arbeid. Subsi-
diaritetsprinsippet har bidratt til at de frivillige
organisasjonene har en sentral rolle i de sosiale
tjenestene. Men nye samlivsformer brer seg. Den
mannlige forsorgermodellen stir fortsatt sterke.*
Men det skyldes nok like mye av gkonomiens
manglende evne til 4 skape nye arbeidsplasser
som katolsk forsergerideologi.

Det italienske velferdsregimet kan fortsatt
betegnes som konservativt, men de liberale trek-
kene er blitt sterkere og vil bli enda sterkere i
irene framover. Det har fortsatt katolske trekk,
men de katolske trekkene er blitt svakere. Det er
blitt mindre korporativ, men ordningen med tre
soyler i pensjonssystemet vil gjore det mer frag-
mentert og uoversiktlig og fore til nye forskjeller
i ytelser.

Noter:

Se Schiller og Kuhnle (2007).

2 Takk til Aksel Hatland, Einar @verby og to
anonyme konsulenter for konstruktive forslag.

3 Plassen tillater bare kort omtale av helsepolitikken
og om regional velferdspolitikk, de store regionale
forskjellene (Bagnasco 1977) og de frivillige
organisasjonenes rolle i sosial tjenesteyting. For
en beskrivelse av helsepolitikken og de sosiale
tjenestene, se Maino og Neri (2011).

4 Interesserte i diskusjonen om landene i Sgr-Europa
utgjor en egen type velferdsregime vises til Mari-
Klose og Moreno-Fuentes (2013) og andre bidrag i
European Societies nr. 4 2013.

5  Statlig monopol pé arbeidsformidling ble innfort i
1949, men kom aldri til & fungere reelt.

6 P4 1950-tallet ble pensjonsforsikring obligatorisk
for alle lonnstakere i 1950, bondene i 1954,
landarbeiderne og forpakterne i 1957,
héndverkerne i 1959. P4 1960-tallet kom nye
grupper selvstendige med (Conti og Silei 2005).
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I lopet av noen fa &r dekket avgiftene fra
smabender og forpaktere bare 10 prosent av
pensjonsutgiftene til disse gruppene (Fargion
2009)

Barnetrygden ble fra 1950-tallet utvidet til stadig
nye grupper lonnstakere. Lynch (2006) mener at
statens manglende evne til & drive inn skatt fra sma
selvstendig naringsdrivende var en viktig grunn til
at en skattefinansiert, universell barnetrygd ikke
ble realisert.

Gjennom 1950- og 1960-tallet hadde
lonnstakernes rett til ikke-tidsbegrensede
kontrakter blitt normen, mens midlertidig arbeid
ble akseptert bare unntaksvis (Berton, Sacchi og
Richiardi 2012).

Pensjonen ble beregnet ut fra lonna siste fem

ir og antall &r betalt trygdeavgift og kunne bli

80 prosent av lenna de siste fem ar (Conti og Silei
2005).

Samtidig hadde regjeringa i forstielse med
fagforeningene begynt & overfore inntektene til
pensjonskassene.

Trepartssamarbeidet var serlig aktive pd
1990-tallet. Senere ble det svekket bide av
arbeidsgivernes organisasjon Confindustria og

av uenighet mellom CGIL og de to andre store
fagorganisasjonene UIL og CISL — se Molina og
Rhodes (2007) og Regina og Colombo (2011).
Pensjonsalderen gkte fra 60 til 65 ar for

menn og fra 55 til 60 4r for kvinner, men
ansiennitetspensjonen gjorde at mange kunne gi
av tidligere. Minstekravet for & & alderspensjon
okte fra 15 il 20 ar.

Italia har hatt en sjenergs sluttvederlagsordning,
som ulike regjeringer har onsket 4 inkludere i
tilleggspensjonen. De som ikke motsetter seg det,
far overfort sluttvederlagert til tilleggspensjonen.
Carlo Azeglio Ciampi og Lamberto Dini kom fra
Banca d’Italia, som lenge hadde vart bekymret for
pensjonssystemets skonomiske berekraft.

En allianse av PCls etterfolger PDS og en sosial
katolsk gruppe. Det var sentrumvenstre-regjeringer
1996-2001 og 2006-2008.
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Ledet av Paolo Onofri, professor i sosialokonomi.
Maurizio Ferrera, i dag Italias internasjonalt mest
anerkjente forsker pa sosialpolitikk, var medlem.
Legge 24 giugno 1997, Gazzetta Ufficiale 154, 4
luglio 1997, Supplemento Ordinario 136.

J£. heep://www.parlamento.it/parlam/leggi/
deleghe/99229d].htm

Analysen er her basert p3 valgprogram og
regjeringas «gronnbok» og «hvitbok» (Ministero
del Lavoro 2008, Ministero del Lavoro 2009).

De faglige organisasjonene - serlig CGIL — ble
mindre ettergivende etter at Italia hadde lykees i &
bli del av eurosonen. Trepartssamarbeidet ble ogsa
svekket pd grunn av konflikter mellom CGIL og
de andre fagorganisasjonene om desentralisering av
tariff-forhandlingene (Molina og Rhodes 2007).
Etter juristen Marco Biagi, som hadde forberedt
loven.

OECD (2004) konkluderte med at arbeidslivet var
blitt avregulert i omtrent samme grad som i andre
OECD-land.

Forza Italias program 2006-2011.

EU har mange ganger krevd lik pensjonsalder

for kvinner og menn. I 2012 ble det bestemt at
kvinner m4 arbeide til 65 &r (tidligere 60 ar i
offentlig og 61 &r i privat sektor).

Jf. intervju i TG1/ Rai Uno 6.12.2011, der Monti
sa at Ttalia betaler prisen for tidr da politikken var
basert pd de umiddelbare interessene til partienes
velgere og ikke pd interessene til de kommende
generasjoner.

Overforingene fra staten til lokale sosiale tjenester
ble redusert med 90 prosent fra 2008 til 2012
(Pavoloni, Ascoli og Mirabile 2013).

Se INPS (2012) Vilkarene er lite sjenergse: Betalt
forsikringsavgift i minst to 4r, 8 dagers ventetid,
75 prosent kompensasjon (maksimum 1080 euro
per mined) og &tte méneders varighet for personer
under 50 ar (12 mineder over 50 r).

Béde sentrumhgyre- og sentrumvenstre-regjeringer
har stottet fleksibiliseringspolitikken, men
sentrumheyre har villet g& lengst — se Berton,
Ricchiardi og Sacchi (2012).
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30 Vernet mot oppsigelse er svakere enn i Tyskland,
men sterkere enn i Norden (OECD Strictness of
employment protection database, 2013).

31 12009 var det 7,8 prosent arbeidslese i Italia,

7,9 prosent i Sverige og Tyskland og 3,2 prosent i
Norge.

32 Staten har ogsé redusert sitt ansvar for helsevesenet
ved delegasjon til regionene og for de sosiale
tjenestene, som er overlatt til kontraktmessige
relasjoner mellom lokale myndigheter og de
frivillige organisasjonene.

33 http://stats.oecd.org/Index.aspx?

34 Kvinnenes sysselsetting okte fra 1990 til 2010
med bare 10 prosent — til 46 prosent — 20 prosent
lavere enn i Tyskland og Storbritannia og nesten
30 prosent lavere enn i Norge (OECD 2012a).
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