Novas Perspectivas da Questao Social no Rrasil

Mariano de Matos Macedo”

A gquestdo social no Brasil mudou de natureza no decorrer das
décadas de 80/90

Basicamente, pode-se especificar a natureza da quesido social de
um pals através das caracleristicas de dois de seus principais fatores
determinantes: 3} a dindmica demogrdfica: b} os mecanismos de exclusdo
€ de geracao de desigualdades entre os segmentos Sociars.

() objetivo deste texto € apreseniar as prancipails transformagoes gue
vém ocorrendo na dindmica demogrdfica e algumas das novas lendéncias
dos mecanismos de exclusdo presentes na sociedade brasileira, visando
delinear o gque existe de novo na nalureza de sua questio social Pretende-
se também indicar as principais implicacoes que essas fransformacoes e
tendéncias podem ler para a formulacdo das polflicas sociais no pafs.

Este texto tem por base o Bloco lemdticoe Il - As guesides sociais no
Brasit: desafios e oportunidades — do documente O Brasil na Virada do
Milénio, produzido pelo IPEA em 1997, Foi elaborado de forma a senvir de
reféeréncia para a exposicao da disciplina As Novas Perspectivas da Questao
Social no Brasil, do Curso de Capacilacao em Desenho e Gestdo de Frogramas
Sociais organizado pelo IPARDES e pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica

PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA DINAMICA DEMOGRAFICA NO BRASIL!

Segundo o IBGE, em 1996, a populacao brasileira era de 157, milhdes de habitantes. Em
1970, atingia 94,5 milhoes. Proje¢es realizadas pelo IPEA indicam que, em 2020, a populagdo brasileira
deverd alcangar a magnitude de 201 milhdes {tabela 1)2

Naos daltimos 25 anos, a populacac brasiieira cresceu aproximadamente 66% e, nos proximos
25 anos, deverz aumentar bem menos, cerca de 27%.

A taxa média de crescimento da populagao total na década de 80 foi de 1,9%. Entre 1991 e

1994, essa taxa declinou para 1,4% e, segundo o IPEA, deverd atingir valores médios préximos a 1,3% no
periodo 1996-2000, cerca de 1,2% entre 2000 e 2005 e 0,7% em 2015-2025 {tabela 2}3

* Economists, doutor em Economia pela UNICAME professor da UFPR pesquisador do 1PARDFS e diretor de Politicas Socials do IPFA
! Nesie tdpico, agradego os comentdrios as sugestdes e as contnbuicoes feitas por Ana Amélia Camarano e Herlon Elleri de
Araifo, pesquisadores do IFEA
? Ver IPEA (1997) BELTRAQ e CAMARANG (1597)
3 Para efeito de comparacao no perfodo 1990-94 as taxas médias de crescimento populacional dos Estados Linidos foram de 1% As
de paises europeus, como o Reino Unida Franga Bélgica Alemanha, Suéda e Noruega, alcangaram cerca de G4B/06% nesse mesmo periodo

R paran Desenv, Curiliba, n53, jan/ab: 1998, p. 3749
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TABELA 1 - POPULACAD BRASILEIRA SEGUNDO GRUPQS ETARIQS - 1996/2020

POPULACAQ BRASILEIRA (em habitanies)
GRUPOS ETARIOS 1996 | % | 2000 | % | 2005 | %
04 16466950 104 16185951 97 15028438 90
0-1 3265 864 21 3220491 19 3125978 18
5-14 34090030 21,6 33179361 199 32552076 184
1565 98801238 626 107433743 645 116896552 661
65+ 8549 208 54 0762644 59 11520318 65
TOTAL 157 907 426 1000 166 561 705 1000 176 897 383 1000
Razao de Dependéncia (%) 598 550 51,3
POPULACAQ BRASILEIRA {em habitantes)
GRUPOS ETARIOS 2010 % | 2005 T % [ 2020 ]| %
04 15 350 986 82 14503 816 75 13646 253 68
01 2 974 499 16 2801141 14 2627317 13
5-14 31975290 172 31166195 160 25763993 148
1565 125 408 825 673 132373021 681 137789204 685
65+ 13 554 100 73 16326114 84 19828882 99
TOTAL 186 289 201 1000 194 369146 1000 201 028 422 1000
Razdo de Dependéncia (%) 485 468 459
FONTE: IPEA (1997)
TABELA 2 - TAXAS MEDIAS ANUAIS DF CRESCIMENTO DA POPULACAQ BRASILEIRA - 1996/2020
TAXAS MEDIAS ANUAIS DE CRESCIMENTO (%)
FAIXA ETARIA
2000-19%96 2005-2000 E 2010-2005 | 2015-2010 2020-2015
0-4 443 032 0,74 <113 1,21
0-1 -035 -059 -099 -119 -1.27
5-14 0,67 038 036 0,51 092
59 -036 041 -031 072 -112
10-14 98 035 -041 -0.30 072
15-65 212 1,70 142 1,09 0,51
15-19 118 -094 -033 -039 -029
20-24 264 1,36 -085 -028 -036
25-29 104 284 145 -0.80 024
30-34 074 107 285 146 -079
3539 242 G675 108 286 146
4044 296 246 077 110 288
4549 355 304 249 079 1,12
50-54 4,00 366 308 253 082
55-59 254 415 372 313 258
60-64 266 266 424 3381 320
65+ 337 337 330 379 3,96
65-59 190 280 277 434 391
70+ 422 367 358 351 399
TOTAL 134 121 1,04 0,85 0,68

FONTE: IPEA {1997)

R paran Desenv, Curitiba, n.93, jan/abr 1998, p. 37-4¢
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Esse movimento corresponde a transicao demografica da sociedade brasileira, que pode ser
caracterizada em trés periodos basicos.! No primeiro periodo, que abrange desde o século passado até
aproximadamente 1930, a populagao brasileira apresentava elevadas taxas de natalidade e de mortalidade
e uma baixa taxa de crescimento vegetativo. O forte crescimento da populagao nesse periodo decorreu
dos intensos fluxos imigratdrios internacionais verificados entre 1870 e 1930.

No sequndo perfodo, com inicio a partir de 1930, as taxas de moralidade comegaram a calr
fortemente e as migracdes internacionais perderam a importancia. Com a persisiéncia de altos niveis de
fecundidade e de natalidade, “a queda da mortalidade passou a ser responsavel pela aceleracao do ritmo
de crescimenta da populagao brasileira até 1970°% Esse crescimento atingiu seu apice nas décadas de 50
e 60, com taxas médias em torno de 2,9% ao ano®

No terceiro periodo, que lem inicio a partir do final dos anos 60, os "niveis de fecundidade
também comecaram a declinar, mais do que contrabalan¢ando a redu¢ao havida na mortalidade””
Iniciou-se ai uma fase de persistente declinio da taxa de crescimento da populacdo, caracterizada pelos
seguintes padres de fecundidade e de mortalidade:

a} ataxa de fecundidade total® declinou de 6,1 filhos, nos anos 40, para 4,3 filhos, em 1980,
e 25 filhos em meados dos anos 907

b} ataxa de mortzlidade experimentou declinio rapido e continuo a partir da década de 40.
A esperanca de vida ao nascer aumentou de 41 anos para cerca de 66 anos no inicio dos
anos 90.

Marca também esses trés periodos uma forte tendéncia ao aumento da taxa de urbaniza¢ao
da populacio brasileira. Em 1940, 31,2% da populacao brasileira era urbana. Em 1970, esta propar¢ao
atingiu 56% e, em 1996, alcangou 78,6%. A propor¢ao da populacao tofai residenfe nas areas rurais e em
localidades menores de 20 mil habitantes declinou de 80,5%, em 1940, para 48,1%, em 1970, ¢ 36,7%, em
1996.% Em compensagao, a propor¢ao da populagao vivendo em cidades de mais de 100 mil habitantes
passou de 159%, em 1940, para 32,2%, em 1970, e 455%, em 1996. Em 1996, 44.8% da populagao
urbana brasileira estava concentrada nas dreas metropolitanas e no Distrito Federal. Estimativas realizadas
pelo IPEA indicam que cerca de 83,4% da populagdo brasileira estara residindo nas areas urbanas no
ano 20201

0 aumento da taxa de urbanizacgao e a disseminagao de métodos anticoncepcionais expiicam
a queda da taxa de fecundidade® verificada principalmente a partir dos anos 60.

Uma das principais conseq(iéncias da queda da taxa de fecundidade refere-se a seus impactos
sobre a estrulura etdria da populagao, ao implicar um processo de progressivo envelhecimento da populagao:
a proporcao de jovens na populagao tende a reduzir-se e a de idosos, a aumentar. Progressivamente, a
estrutura etaria da populagao vai deixando de ser caracterizada sob a forma de uma pirdmide — muitos
jovens na base e relativamente poucos idosos no topo — e passa a assumir a forma de um “botijao”
(graficos 1 e 2},

1 Conforme IPEA (1997) v 2 p 22 BRITRAD e CAMARANG (1997) ¢ CARVALHO & WONG (1995) p. 9-14.
S Conforme IPEA (1997) v 2 p. 23 e BELTRAO e CAMARANG (1997)

¢ As faxas de crescimenlo da populacdo brasileira nas décadas de 40 50 60 70 e 80 foram de 234% 304% 289% 245% e
1.95% respectivamenie

7 Conforme IPEA (1997) v. 2 p 23 e BELTRAO e CAMARAND (1497)

¢ 3353 taxa comresponde ao numero médio estimade de filhos vivos gue uma mulher deverd ler durante sua vida

? BELTRAQ e CAMARAND (1997) p 2

WIPEA (1997) v 2 p 26 ¢ BELTRAC e CAMARAND (1997) A popuiacdo rural comespondia 8 688% da populagdo brasiteira em 1948
Ainds em 1960 essa proporcdo atingla cerca de 55% J3 em 1970 ela caiu para 44% e em 1994 alcangou aproximadamente 21%

i IPEA (1997] v 2 p 28 e BELTRAOD e CAMARANG (19971 p. 3

* A ripida gueda da laxa de fecundidade ocomey sem que 0 Biasil tenha definido uma politica populacional adiculada e
explicita. Ver MERRICK (1986)] p 64-68.

R paran. Desenv, Curitiba, n93, jan/abr. 1998, p. 37-49
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Dada a rapidez com que a taxa de fecundidade caiu, a sociedade brasileira passou a
conviver, a partir dos anos 70, com uma dindmica demografica caracterizada pela convivéncia de coortes
populacionais geradas a partir de padrdes de fecundidade muito diferentes. A base da estrutura etaria
foma-se cada vez mais estreita, ja que as coortes mais jovens estdo sendo geradas com taxas de
fecundidade declinantes. O meio dessa estrutura ainda é relativamente mais aberto, ja que a populacao
de idade intermediaria foi gerada em um passado de taxas de fecundidade elevadas. E o lopo da
estrutura etaria tende a ampliar-se em razdo de coortes que, geradas nesse passado, conviveram com
faxas de mortalidade reduzidas.

Assim, no geral, pode-se caracterizar 2 dindmica demografica da sociedade brasileira por
uma populagao que cresce a uma taxa cada vez mencer e que se torna cada vez mais envelhecida.

Quais as implicagdes que essa caracteristica da dinamica demografica tem na determinacdo
dos novos contornos que a questao social vem assumindo no pais?

Pode-se afirmar que a dindmica demogrdfica, ac conlrario do que ocorréu no passado, vem
abrindo, alualmente, possibilidades mais favoraveis para a evolucao e equacionamento da quest3o social.
Dentre essas possibilidades, merecem destaques as apresentadas a seguir?

1) Estima-se uma reducdo do tamanho da popula¢do infantil (de 0 a 4 anos). As taxas de
crescimento da populagdo desse grupo etdrio sao crescentemente negativas pafa as
proximas décadas (vertabela 2). Esse fato se traduz em menor demanda por servigos de
atendimento materno-infantil e pode favorecer a oportunidade de melhores condi¢des de
saude e nutrigao, numa fase de fundamental importancia na conformacao das qualidades
fisicas e mentais de qualquer individuo.

2} Estima-se também, para as proximas decadas, uma reducao da populacao do grupo
etario de 5 a 14 anos (vertabela 2). Um menor crescimento da populagdo em idade
escolar significa menor demanda per ensino fundamental e pode favorecer sua
universalizagao e maior énfase em sua qualidade.

3) Embora ainda elevada, porque fortemente ainda determinada pelas aitas taxas de
fecundidade do passado, a taxa de crescimento da populagao em idade ativa (15 a 64
anos) tende a cair. Como efeito da queda da fecundidade a partir do final dos anos 60, os
grupos etarios mais jovens da populagio em idade ativa — por exemplo, o de 15 a 19
anos, gerado no final dos anos 70 e inicio dos 80 - apresentam essa taxa ja em forte
declinio (vertabela 2). Outros grupos etarios dessa populagdo, como os de 25 a 29 anos
e de 30 a 34 anos, gerados nos anos 60 ou no inicic dos 70 — época ainda de taxas de
fecundidade relativamente elevadas -, ainda possuem taxas médias de crescimento
crescentes até os periodos 2000-2005 e 2005-2010, respectivamente. Alguns grupos etarios
da populacao em idade ativa, como os de 55 a 59 anos e de 60 a 64 anos, apresentam
taxas médias de crescimento crescentes até esses mesmos ericdos, respectivamente, ainda
em decorréncia da queda da taxa de mortalidade que se acelerou a partir dos anos 30/40.
De certa forma, o comportamento da populagdo em idade ativa nas préximas décadas se
caracieriza pela existéncia de uma *bolha demografica’, que ainda esta restringindo a queda
das taxas de crescimento dessa populagdo. Com o tempo e a sucessdo de coortes geradas
em padrdes de mortalidade e fecundidade declinantes, essa “bolha” tende a diluir-se e a
acentuar a redugao das taxas futuras de crescimento da populacao em idade ativa. Logicamente,
£ssa tendéndia de crescimento da populagao em idade ativa ¢ria a possibilidade para melhores
condigdes de qualificagdo dessa populagdo, bem como para a existéncia de menor pressao
de oferta no mercado de trabalho.

120 tipn de andlise aqui desenvokida lem por base as realizadas por CARVALHG e WONG (1995) 1PEA (1997) e BEITRAD e
CAMARAND (1997)

R paran. Desenv, Cuitiba, n.93, jan/abr 1998, p. 3749
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4) Dada a intensidade da diminuicao da populacao infantil (de 0 a 4 anos) e da do grupo
etario de 5 a 14 anos em relagao ao nivel da populagdo e & taxa de crescimento dos
idosos (65 anos ou mais), a razao de dependéncia demografica desses grupos em relagao
a populagao em idade ativa (15 a 64 anos) tende a cair de 59,8%, em 1996, para cerca de
51,3%, em 2005, e 459% em 2020 {ver tabela 1).

Além disso, se vistas em conjunto, essas tendéncias de crescimento da populagac dos grupos
etariosde 0 a 4, de5a 14 e de 15 a 64 anos, podemos perceber que os fatores de natureza demograficos
- definides pelos padrdes de mortalidade e fecundidade vigentes, ja dados e incrustados no movimento
fuluro dessa populagao — estac dando curse a uma sucessao de coortes, cada vez menos numerosas e
com uma menor razao de dependéncia demografica e, portanto, em melhores condigdes de serem
qualitativamente formadas desde a infancia e no decorrer das demais fases de seus ciclos de vida. Essa
possibilidade tem importancia nac sd no que se refere a disseminagao de melhores condi¢des de vida,
mas {ambém no que se relaciona a disponibilidade de uma forga de trabalho melhor formada, tendo em
vista os requisitos de produtividade e competitividade dos processos de produgao.

No entanto, € fundamental esclarecer que se essa possibilidade existe, nem por isso ela se
tefere a uma tarefa pequena e facil.

Nao ¢ facil porque a transi¢ao demografica na sociedade brasileira tem uma especificidade
gue a diferencia fortemente da ja ocorrida em palses capitalistas mais avan¢ados. O movimento das
taxas de mortalidade e de fecundidade, no decorrer das Ultimas décadas, ¢ extremamente diferenciado
ndo sd entre as classes de renda mais baixa e as de renda mais elevada, como também entre as regices
mais e as menos desenvolvidas no pais (Sudeste, Sul, Centro-Oeste, Norte e Nordeste). Ha indicactes de
que a transi¢ido demografica nas classes de renda mais baixa das regides menos desenvolvidas esta
cerca de 10/20 anos atrasada em refagio ao avango dessa transicdo nas classes de renda mais elevada
das regides mais desenvolvidas do pais. Assim, 0s grupos de mais baixa renda no Nordeste convivem
com padrdes ainda relativamente elevados de fecundidade e mortalidade, de tal forma que sua estrutura
etaria ainda se assemelha a forma de uma piramide, caracteristica da estrutura etdria da sociedade
brasileira ainda do final dos anos 60 Dessa forma, embora com taxas de mortalidade infantil relativamente
mais elevadas, predomina nas classes de menaor renda, principalmente nas de regiges menos desenvalvidas,
a pressao de taxas de crescimento ainda expressivas da populagao infantil e da populagio em idade de
escolarizagdo bésica {grupo etdrio de 5 a 14 anos)!® E sdo justamente esses segmentos da sociedade
brasileira que apresentam maior vulnerabilidade de condicdes bésicas de saldde e as menores taxas de
escolaridade, o que amplia os desafios de universalizar a formagao de uma for¢a de trabalho de methor
qualidade.

A farefa nao € pequena porque, ainda no ano 2005, a poputacao infantil (de 0 a 4 anos)
estara em torno de 16 milhdes, dos quais cerca de 3 milhdes com menos de um ano {(ver tabela 1). Essa
populagao é um pouco menor que a atual populagdo da Austrélia (18 milhoes), bem maior que a
populagdo de Portugal e da Bélgica (10 milhdes), praticamente o dobro da populacdo da Austria e da
Suécia (8 e 9 milhges, respectivamente) e equivalente a da Holanda (15 milhges}!®

“ Conforme andlise realizada por CAMARANQ (1997 p 28] a variagio da laxa de fecundidade entre grupos de renda e regices
ne pais é mufto expressiva. Segundo dados do Censo Demogrdfico de 1991, as mutheres nordestinas de lamilias com rendimentos
infeniores a 1 saldmo minimo tinkam, em média, 23 filhos 2 mals gue as mulheres sulisias de famiias com rendimentos supedores a 10
saldrios minimes.

A populacdo de 5 a 14 anos no Nordeste corresponde a cerca de 27% da populacso lotal & no Sul @ aproximadamente 21%.
No Brasi| esse percentual varia de 23% nos grupos populacionals de renda mais baixa (menos de 1 salino rinima) a 15% nos grupos de
renda mais elevada (mais de 10 saldrios minimas} Ver CAMARAND e MEDEIROS (1997) p15-16.

¢ Esses dados de populacdo se referem ao ano de 1994 (BANCO MUNDIAL 1996)

R paran. Deseny, Curitiba, 93, jan/abr. 1958, p. 3749
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Nesse mesmo ano, a populagao do grupo etario de 5 a 14 anos serd de 32,5 milhdes, um
contingente maior gue a atual populagdo do Canada (29 milhdes), quase equivalente a populagao da
Argentina (34 milhdes) e a 83% da populagdo da Espanha ou da Polénia (39 milhdes).

Apesar do declinio absoluto da populacdo de 7 a 14 anos, estima-se que um aumento da
taxa de escolaridade dos atuais 91% para 100% implicaria a necessidade da incorporagao ou reincorporagao
de cerca de 2,7 milhdes de criancas dessa faixa etaria no sistema escolar!” Adicionalmente, essa perspectiva
encontraria obstaculos no fato de que, ainda em 1996, cerca de 2,9 milhdes de criangas de 10 a2 14 anos
estavam inseridas no mercado de trabalho (tabela 3).

TABELA 3 - EVOLUCAQ DA POPULACAQ EMIDADE ATIVA (PIA) E DA POPULACAD ECONOMICAMENTE ATVA (PEA) -
BRASIL - 1996/2020

~ ANOS
POPULACAQ - 3
1996 2000 2005 [ 2010 2015 2020

PiA (10-14) 1739183 16718041 164259088 16094400 15852290 15 288 602
PEA (10-14) 2921 866 2 809 063 2759990 2704 275 2 663 594 2 568 88D
PIA (15-64) 98 801 238 107 433 749 116 896552 125408 825 132373021 137 789 294
PEA (15-64) 69273320 75325903 Bi960635 87928915 92811779 96609 335
Aumento médio anual da

PIA no qlingiiénio anterior 2158128 1892 561 1702 455 1392 839 1083 255
Aumento médio anual da

PEA no giingiiénio anterior 1513145 1326 946 1193656 976 373 759 511
PIA {63 ou +) 8 549 208 9762644 11520318 13354100 16326114 19 828 882
PEA (65 ou +) 2148034 2 452 916 2 894 541 3405 540 4 102023 4982112
Aumento médio anual da

PIA no qliingiénio anterior 303 339 351 535 406 756 554 403 700 554
Aumento medio anual da

PEA no giiingi:énio anterior 76 221 88 325 102 200 139 297 176 018
PIA TOTAL 124 742 280 133 914 435 144 B42 858 155057 325 164 551424 172906 778
PEA TOTAL 74343220 80587882 87615167 94038730 9957739 104 160 327
Aumento meédia anual da

PIA no qiingilénio anterior 2 293039 2185685 2042 894 1898 820 1671071
Aumento médio anual da

PEA no gling{iénio anterior 1561 165 1 405 457 1284713 1107733 916 586

FONTE: IPEA (1997) e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicflics 1996 - IBGE
NOTAS: Taxa de participacdo da PlA de 10 a 14 ancs em 1996: 16.8%.

Taxa de patticipacao da FlA de 15 a 64 anos em 1996: 70.1%

Taxa de participacdo da PIA de 65 anos ou mais erm 1996: 25,1%.

Taxa de participacdo da PlA de 10 anos ou mais: 39,6%.

Embora crescendo a taxas decrescentes, o aumento médio anual da populagac em idade
ativa {de 15 a 64 anocs), no periodo 1996-2000, pode ser estimade em cerca de 2,2 milhdes de individuos
por ano. Entre 2015 e 2020, as projecdes demograficas indicam que esse aumento estard em torno de 1,1
milhao de pessoas por ano (vertabela 3),

Na hipdtese de taxas futuras de participacdo da populagio em idade ativa no mercado de
trabalho equivalentes & verificada em 1996 (cerca de 70,1%), os aumentos médios anuais da populagdo
economicamente ativa (de 15 a 64 anos} nesses mesmos periodos deverao ser de 1,5 milhao e 759 mil
trabalhadores, respectivamente.

¥ Lstimativa para o ano de 1996, Ver BRASH. Ministério da Educagdo (1998) p. 31

R paran Desenv, Curitiba, n43, jan/abr. 1998, p. 3749
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Isso significa que guantidades equivalentes de novos empregos deverao ser criados a cada
ano, de forma que o desemprego da populacao desse grupo etario nao aumente além de seus niveis
atuais (cerca de 7% da PEA, em 1996) — vertabela 3. Ainda com base nas hipoteses anteriores, nos
préximos 20 anos (1996-2015), somente para absorver o0 aumento da populagdo economicamente ativa
de 15 a 64 anos, deveréo ser criados no pais cerca de 23 milhdes de novos empregos. Para efeito de
comparagao, entre 1960 e 1980, perfodo em que a economia brasileira cresceu a um ritmo acelerado e os
atuais avancos do progresso técnico ndo estavam disponiveis, foram criados cerca de 20,5 milhdes de
novos empregos.!®

Qutra caracteristica da dindmica demografica da populagac brasileira é o aumento da
proporcao de idosos na populagdo. Em 1996, a populacao dos grupos etarios com idade acima de 65
anos era de 85 milhdes e representava 5,4% da populagao total. Em 2020, essa populacao devera ser de
19,8 milhdes, correspondente a 9,9% da total e a um contigente superior & atual populagdo da Australia
(vertabela 1)1

Logicamente, a crescente populagdo de idosos implicara maior demanda de beneficios
previdencidrios e assisténcia médica. O envelhecimento da populagdo, alem de pressionar as fontes e as
formas de financiamento da seguridade social, “tende a produzir grande eleva¢io dos gastos com sadde;
pela combinacdo de dois efeitos; a elevagao das taxas de internacao, que parece ser o efeito mais
preponderante, e 0 aumento dos custos médios dos procedimentos’?

0 aumento médio anual da populagdo de 65 anos projetado para os periodos 1996-2000 e
2015-2020 ¢ de cerca de 3033 mil e 700,5 mil, respectivamente (vertabela 3). Na hipdtese de taxas de
patticipacdo desses idosos no mercado de trabalho semelhantes & vigente em 1996 (cerca 25,1%), a
confribuicdo média anual desse grupo etario para o aumento da PEA esta estimada em 76,2 mil e 176 mil
nesses mesmos periodos, respectivamente. Dessa forma, ceteris paribus tende também a ser crescente a
pressdo da populagao idosa no mercado de trabatho,

ALGUMAS CARACTERISTICAS DOS MECANISMOS DE EXCLUSAO E DE GERACAO .
DE DESIGUALDADES NA SOCIEDADE BRASILEIRA

As intensas transformagdes que vém ocorrendo na economia mundial, principalmente a
partir dos anos 80, configuram um novo padrao de desenvolvimento do capitalismo, uma “etapa nova e
mais avancada do progresso tecnologico e da acumulagao financeira”?

Acompanhando essas transformagdes, 0 padrao de desenvolvimenio da economia e da
sociedade brastleira estd também em uma fase de transicao.

Essa transicac possui determinantes internos e externos, que, mesclados, vém redesenhando’
os mecanismos de exclusdo social e de gera¢do de desigualdades na sociedade brasileira de forma a
tornd-los muito mais complexos e heterogéneos que os vigenies em decadas passadas.

Uma tipologia dos principais determinantes ou tendéncias estruturantes desses mecanismos
pode ser especificada a seguir®

# Conforme FARIA (1991] p. 115 & FARIA (1986) p. 87,

1* Np entant, nem mesnio em 2020 a populacdo de idosos no Brasil atingird os patamares de palses mais desenvohidos. £
1896 o5 maiores de 60 anas representavam 7.9% da populagio. Em 2020 estima-se gue essa proporgdo deverd alcancar 141% Nos
Estados Unidas e no Japda em 1990 essa pmporcae situava-se em lomo de 17% e as projegdes demograficas nesses paises indicam que,
em 2020 os idesos deverdo representar 245% e 314% da populacdo tolal respectivamente Ver OLIVEIRA e SOUZA (1997) p 25

P NUNES (1997 p 14)

2 Ver COUTINHO (1995) p. 14,

# A especificacdo dessa Kipologia tem por base a palestra do Prof Viimar Faria, proferida no Enconiro de trabalho sobre Programa
de Apoio & Gestao Social no Brasil, omganizado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, em Brasitia em 31/10/96.
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a) as herangas historicas de uma sociedade organizada com base na escravidaoc e na
grande propriedade;

b} o esgotamento do padrdo de desenvolvimento vigente dos anos 30 aos anos 80,
caracterizado nao 56 por um processo de industrializagao protegida (interna e externamente)
por meio de uma extensa rede de intervencdo estatal, mas também pela intensa
instabilidade da moeda presente em grande parte desse periodo. Uma das implicacdes
do esgotamento desse padrao refere-se & exclusao de segmentos sociais que dependiam
fortemente de seu dinamismo, em particular aqueles cujas condigbes socio-econdmicas
vinculavam-se organicamente ao Estade, ao alto grau de protecionismo externo, ao reduzido
grau de aberlura da economia brasileira e as elevadas taxas de inflagac;

¢} aincapacidade do padrao de desenvolvimento anterior de resolver situagaes de exclusao,
diferentemente do que ocorreu em paises com condicdes histdricas semethantes. Os
trabalhadores rurais sem terras e a persisténcia estrutural de niveis elevados de pobreza
rural e urbana constituem exemplos dessa incapacidade;

d) os novos mecanismos de exclusdo/inclusdo determinados pelo intenso processo de
disseminagdo de um novo padrao tecnoldgico na economia mundial. Esse processo esta
impondo transformacdes radicais na estritura da producdo, na organizagdo dos mercados,
nas condigdes do processo de trabalho e nas formas de gestao das empiesas. Em geral,
observa-se uma tendéncia de expansao da produtividade da mao-de-obra, de queda na
elasticidade produtc-emprego e de aumento das taxas de desemprego. No Brasil, a
gravidade do desemprego urbano/metropolitano tem-se intensificado nao apenas porque
a taxa estd aumentando, mas também porque estd ocorrendo uma mudanga na
composicao do estoque de desempregados, com uma crescente participacao relativa dos
homens, dos chefes de familia, dos conjuges e individuos com mais de 30 anos?® O
mercado de trabalho esta se tornando cada vez mais seletivo em termos de qualificacao
e experiéncia, excluindo os trabalhadares mais jovens ou com baixa escolaridade? Nota-
se também que estd crescendeo a taxa de desemprego aberto de trabalhadores com
domicilios rurais® revelando as transformacdes gue vém ocorrendo no mercado de trabalho
rural. Setorialmente, a j& historica tendéncia de declinio da ocupagao nas atividades
agricolas associa-se atualmente a expansao do emprego rural nao-agricola® e a
diminuicao do emprego na industria. Verifica-se também uma tendéncia de expansao do
emprego no sefor servigos, em geral, apesar da estagnagac da ocupacdo nos servigos
publicos e da forte retragao do emprego nas instituigdes financeiras. No setor servigos, a
expansao do emprego vem sendo acompanhada pele aumento da ocupacao em
segmentos informais do mercado de trabalho, principalmente dos trabalhadores por conta-
propria?’ [ a expansdo recente do setor informal vem tornando a sua estrutura de

.

 Vier CORSELML, REIS e URANS (1996) p. 15-16.

# Ver ALVES e SOARES (1996) Este 3lo ganha maior imporidnda quando se leva em consideracdo que mals da metade dos
trabathadores brasileiras ndo tém primeira grau complelo.

& Sequndo informagBes da PNAD e considerando as conceifos de FEA de 10 anos ou mais e de Papuiagdo Ocupada em 15 horas
ou mais, o nidmero de desocUpados ou sem dedaragdo de atividades que tm dormicllio rural aumentou 78% e 11% ao ano nos periodos
1981.82 e 1992-95, respectivamente. Vier SILVA (1997)

% Uma andfise recente realizada por Graziano da SIVA (1997) condluiu Gue a estrutura do emprego fural no Brasil vem se
fomando cada vez mais complexa: o comportamento do emprege nural, principalmenie dos moevimenios da popuwlacdo residente nas zonas
1urals, ndo pode mais ser explicado apenas a partir do calenddrio agricola € da expansdorelracae das dreas e/ou producdo agropecudnias
Hi um conjunto de atividades ndo agricolas — lais como a prestagdo de senviges (pessoals, de lazer ou auxiliares das athvidades econdmicas)
0 COMErcio e 3 indlistria — que responde cada vez mais pela nova dindmica populacional do meio rural brasifeiro™ (p. 431

% Segundo 2 Pesquisa Mensal de Emprego-PME realizada pelo IBGE o emprego na industiia das Regides Melropolitanas do Rio
de Janeira, Sdc Paulo, Forto Alegre. Belo Horizonte Recife e Salvador diminuiv em cerca de 14.6% no perodo 1991-97 O emprego industrial
diminuit em odos 0s anos desse pernodo, excelo nos anos de 1994 e 1995 quando ocorreu uma forte expansdo do FIB No mesmo perioda
2 ocupacde no selor senvicos aumentou 221% Em 1991, os Wrabalhadores com carelra representavam 537% do lofal de ocupados nessas
regives. Em 1997, essa proporcdo caiu para 464%
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ocupagdes cada vez mais heterogénea, caracterizando-se ndo so pela persisténcia historica
e ampliagdo das velhas oportunidades de ocupagdes informais de baixa produtividade,
mas também pelo surgimento de atividades informais de elevada produlividade e
rendimento.

Esses determinantes ou tendéncias, aliados as transformagdes que vem ocorrendo na dindmica
demografica, nado sdo independentes, pelo contrario, complementam-se ou superpdem-se formando
situa¢des multideterminadas, complexas e heterogéneas, em niveis setorial, social e regional.

Visando estabelecer uma visao geral da mudanca de natureza da questac social no Brasil,
em curso desde os anos 80/90 e que fende a definir seus contornos no futuro, podemos caracterizar o
padrao de desenvolvimento da sociedade brasileira, no longo periodo dos anos 30 aos anos 80, como um
processo que, apesar de incompleto, fragmentado e de suas herangas historicas e inflexdes ciclicas e
politicas, induziu a uma forte expansao e disseminacao do que pode ser chamado de “cidadania salarial”?*

Nesse periodo, caracterizado pela prevaléncia de taxas extremamente elevadas de ¢rescimento
do emprego urbano, (.} o sistema brasileiro de protecdo social esteve fortemente centratizado no eixo
dindmico do assalariamento da for¢a de trabalho, replicando aqui, tendencialmente e de forma incompleta,
o modelo que, nos paises desenvolvidos, vem sendo denominado de ‘cidadania salarial’. A prote¢ao social
estendeu-se principalmente acs segmentos urbanaos fortemente inscritos no mercado de trabalhe, tornando-
se a relacdo de trabalho a chave de insercdo e de usufruto de direitos sociais do cidaddo. Amplos
segmentos da populagao, paricularmente os locafizados na area rural e nos setores informais da economia,
estiveram & margem desse padrao de inclusao social (_}*® embora contassem com a perspectiva de
integracao acenadas pelas possibilidades de emprego assalariado formal e de mobilidade social entao
presentes no pais.

Dessa forma, ‘as demandas relacionadas a expansao dessa cidadania {empregos em
segmentos formalmente organizados, ampliacao da protecdo social dada pela relagao de trabalho, barganha
por maiores salarios reais e distribuicdo funcional da renda) marcaram, centralizaram e uniformizaram,
no geral, a questdo social do periodo 1930/80" %

Ja no (.} novo padido de desenvolvimento que se delineia para as proximas décadas, é
outio o terreno em que se enraiza a questao social. Em uma sociedade mais heterogénea e complexa,
marcada pela maior informalidade do mescado de trabalho e pela desaceleragao da geracao de empregos
em seus segmentos econdmicos mais dindmicos, abre-se enormemente o leque das demandas sociais e
simultaneamente se verifica que o eixo através do gual podem ser consideradas e atendidas tende a
deslocar-se da relacdo de emprego. Ao mesmo tempo em que se reforgam as presses pela ampliacao
dos direitos universais basicos - configurados na educagao, na saude, na alimentacdo, na moradia —,
ampliam-se também as demandas fragmentadas dos cidadaos (.y*! decorrentes da heterogeneidade de
suas condigoes reais de vida ou de insergdo no mercado de trabalho e que se manifestam enquanto
demandas fortemente diferenciadas de individuos, familias, grupos etarios ou moradores de um dado
territorio ou regiao. Por isso mesmo, duplicam-se as dimensGes da politica social, tornando-a cada vez
mais centralizada nos programas universais (formadores da didadania e independentes da forma especifica
de insercdo sodial ou relagao de trabalho}, mas também mais focalizada e territorializada” na familia, em
grupos etarios, no domicilio, na regiao, etc

# Essa visdo geral da mudanca de natureza da questdo sodia! no Brasi caracterizads nos pardgralds a seguis tem por base as
contribuicoes da Prof Sonia Draibe enquanto assessora da Diretoria de Polfticas Sodials do IPEA em 1996/1997

BIPEA (1997) v 2 p 15,
IPEA(1997) v 2 p 15
HIPEA(1997) v 2 p 15

¥ Nessa perspectiva as concepgoes corentes que opdern as dimensdes universal e focalizada pard os plogramas sociais
ganham novos confomos. A polarizacso radical e simplificadora dessas concepedes dd lugar & uma malriz mais complexa na qual o
que se opdem sdo formas e modalidades de combinar o universal e o focalizado, o estritural e o emergencial o curto € o Jongo prazo,
corn vistas a melhorar a efelividade do gasto social
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Assim, dado o carater multideterminado, mais complexo e heterogéneo da questao social, as
demandas sociais passaram nos anos 80/90 a ser muito menos centradas nos topicos relacionados a
expansao da ‘cidadania salarial” e, a partir de condicdes especificas de insercao/exclusao social
exlremamente diferenciadas dos demandantes, estao se tornando muito mais focalizadas em decoriéncia
dessas especificidades e, a0 mesmo tempo, mais direcionadas para o acesso a direilos universais basicos
(educacao, satde, alimentacao, efc) e distribuigao pesseal da renda.

No que se refere a representacac de interesses, sao notorias as implicacbes dessa maior
complexidade da questio social no Brasil para a desorganizacao ou perda de importancia relativa das
instancias de representacdo tradicionaimente estabelecidas, a exemplo dos sindicalos, 45 & vis 0 surgimento
de instancias ultrafragmentadas de interesses (associa¢Ges, movimentos, comunidades, efc} determinadas
por ordens de solidariedade muito diferenciadas e, ao mesmo tempo, difusas®

CONCLUSAO

Visualizadas em conjunto, as transformacoes e lendéncias desses dois dos principais fatores
determinantes da natureza da questao social indicam algumas das novas perspectivas que se colocam
para a questao social no Brasil.

Embora as transformacoes que vém ocorrendo na dinamica demografica apontem, no geral,
possibilidades mais favordveis quanto ao futuro da questac sccial (menor demanda de atendimento
materno-infantil, menor demanda por ensino fundamental, menor pressae sobre o mercado de trabatho,
etc), as dimensoes e a diferenciagdo regional dos problemas a serem enfrentados tendem a tornar
complexos os desenhos e a operagdo das politicas sociais direcionadas a reduzir ¢s riscos de
apiofundamento das desigualdades e de piora na eqiiidade, dada a enorme heterogeneidade econémica
e social que caracteriza a Federagao brasileira.

Por outro lado, as tendéncias do novo padrao de desenvolvimento que se delineia no pais,
acompanhando as mudangas em curso no cendrio internacional e limitando a extensao da *cidadania
salarial, refor¢am as pressies pela ampliagao dos direitos universais basicos e, a0 mesmo tempo, ampliam
e diversificam as demandas fragmentadas dos cidadaos. Estes tendem, cada vez mais, a identificar-se
menos pela relacao formal de trabalho que possuam e mais pelas suas particularidades diferenciadas
enguanto individuos, familias, grupos etarios ou moradores de um dado territorio ou regido.

Nesse contexto, “mais do que no passado, reforgam-se as fun¢des do Estade em matéria de
coes&o e integra¢ao sodiais. Se, anteriormente, em torna da dindmica da extensdo do assalariamento, fais
fungdes puderam ser compartilhadas com o mercado, as circunstancias atuais parecem estar reforgando
o papel do Estado na garantia da integragao social, exigindo-lhe ampliagao e inovagdo nas suas capacidades
de freio’ as tendéncias atuais de exclusdo e fragmentagao sociais™*

Nesse sentido, nao parece haver muitas alternativas para a orientagao das peliticas sociais:
investimentos sociais {educagao, salde, previdéncia social, etc) e politicas especificas ou macroecondmicas
que favoregam a geracdo de empregos pradutivos sdo pricritarios, dados os efeitos diretos e indiretos (via
menor desigualdade) que podem ter sobre a taxa de crescimento econdmico € a methoria e universalizacdo
de padroes adequados de condicdes de vida.

Além disso, em decorréncia da intensa heterogeneidade social existente no pals, politicas de
transferéncias diretas de renda - a exempto de programas de garantia de renda minima - podem ser
essenciais para viabilizar ¢ acesso universalizado aos servicos plblicos de educagao, saude e previdénda,
por parte dagueles segmentos sociais com condiges extremamente precarias de insergao no mercado de
trabalho e niveis de renda inferiores aos limiares de situacdes de pobreza absoluta.

B 4PEA (1997) v 2 p 16
HIPEA (19870 v 2 p 16,
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Aqui os desafios sdo de natureza ndo sé financeira ou relativa & maior ou menor capacidade de
gastos do setor publico. Referem-se também aos desenhos (ou formatos) e conteldidos das politicas sociais, as
suas formas de gestao e ao padrao de articulacao pitblico-privado na prestacac de servigos sociais.

Os limites impostos pela estabilizacado monetaria as formas espirias de financiamento dos
gastos publicos e o fato de a carga tributaria na sociedade brasileira ja ter atingido um patamar proximo
a 30% do PIB indicam a necessidade de conciliar cada vez mais a ampliacao dos gastos sociais com 0
redirecionamento dos gastos totais para as prioridades sociais pré-definidas e o aumento do grau de
eqiidade no uso dos recursos pablicos.

Os desenhos e contetdos das politicas secciais enfrentam o desafio de dar conta nao sé do
atraso que ainda permeia a universalizacdo com qualidade dos servigos sociais basicos no pais, mas
também de adequarem-se aos novos padrdes ou requisitos que vém sendo exigidos pelas intensas
transformacdes tecnoldgicas que caracterizam o mundo contempordneo. £ essa adequagao é complexa
porque, dentre outras razdes, a fase de transi¢do para novos padides redefine as necessidades especificas
de diversos segmentas sociais, na medida em que sao afetados de maneira muito diferenciada pelas
transformacdes em curso e, portanto, possuem possibilidades de adaptagae ou mobilidade social fambém
muito diferentes diante destas,

Se ha um consenso de que os processos de gestdo de politicas pablicas devem cada vez
mais ser descentralizados para Estados e municipios (o que, de fato, vem ocorrendo), nao é facil ocorrer o
processe de definicdo de politicas centralizadas e federativamente compartilhadas, explicitamente
direcionadas a reduzir os riscos de aprofundamento das desigualdades e piora na eqiiidade, dada a
enorme heterogeneidade econdémica e social que caracterizam essas instancias da Federagao.

Finalmente, se, por um lado, as articulagbes entre o pablico e o privado estao avancando -
seja na forma da participacao direta e organizada dos atores sociais na formulacio das politicas (a
exemplo dos "conselhos seforiais’), seja na forma de um maior espago para o setor privado na prestacao
de semvigos sociais —, por outro, ainda sao muito incipientes os mecanismos de regulagao dessas articulagdes,
0 que favorece a abertura de espagos para ampliar as desigualdades de acesso a esses semvigos.
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