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APRESENTAGAO

persisténcia de grandes contingentes populacionais em situacéo de pobreza extrema

e 0s niveis extremos de desigualdade socioecon6mica mesmo em fases de expansao

econdmica fizeram com que a tematica da protecao social estivesse sempre presente no
debate sobre o desenvolvimento brasileiro. Nos ultimos anos, apés quase duas décadas de ajustes
estruturais na economia, de reforma da seguridade social e de introducao de novos tipos de politica
gue se distanciam dos modelos de prote¢éo social construidos no pos-guerra, o debate sobre o
tema vem sendo renovado com analises que buscam dar conta das consequéncias das mudan-
¢as macroecondmicas sobre as condicfes de reproducao dos segmentos mais pauperizados da
populagao, do perfil desses segmentos, mais complexo do que no passado, do carater das novas
politicas sociais e que buscam avaliar em medida elas tém conseguido alterar, significativamente,
0 quadro de marginalizagdo econdmica e social vivenciado por extensa parcela da populagao.

Esse numero da Revista Bahia Analise & Dados busca contribuir para este debate com a pu-
blicacdo de artigos que trazem aportes de carater tedrico, conceitual e historico indispensaveis
ao seu aprofundamento e maior qualificacdo. Nessa medida, o leitor podera debrugar-se sobre
os textos de autoria de alguns especialistas nos quais sao abordados elementos fundamentais
para a discussao sobre a universalizacéo x focalizagdo das politicas sociais e a forma como estes
tracos se concretizam no caso brasileiro, em especial nas politicas de transferéncia de renda; o
debate sobre os modelos de desenvolvimento e 0s pactos sociais, indispensavel para a discussao
contemporanea sobre o papel do Estado na construgéo e implementag¢do de politicas sociais e
sobre as novas institucionalidades; a relevante discussao sobre a participa¢do dos cidadaos na
formulagao, implementacao e fiscalizagao das politicas sociais; e também a importancia da incor-
poracao das dimensdes de género e raca e suas intersec¢des ha formatacao das politicas sociais.

Para complementar esse conjunto de questoes, investe-se também na reflexdo de alguns outros
pontos que tratam de temas igualmente relevantes para a discusséo em tela: as implicagoes das
mudancas socio-demograficas para politicas sociais; a possibilidade de garantir direitos sociais
fundamentais a populacéo do Mercosul; e a utilidade e limites dos indicadores sintéticos para
subsidiar a implementacao e a avaliacao de tais politicas.

Agradecemos a colaboracao dos autores e esperamos que, no atual contexto de crise global
do capitalismo cujas sequelas sociais podem vir a assumir dimensao e contornos extremamente
graves, esta revista contribua para uma reflexao critica sobre as manifestagées da questao social no
Brasil contemporaneo e sobre as alternativas para o seu enfrentamento as quais, certamente, irdo

adquirir centralidade crescente nos ambitos académico, técnico e politico e na opiniao publica.
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Politicas sociais, pobreza e trabalho:
dilemas do bem-estar em paises de
capitalismo periférico!

Anete Ivo"

Resumo

Este texto analisa a transi¢éo da questao social no Brasil con-
temporaneo, condicionado por politicas de transferéncia de renda
e suas implicacdes sobre o padréo de redistribuicdo da renda. Que
efeitos a implementagdo desses programas tém sobre o padrédo
de desigualdades sociais e a matriz do desenvolvimento? O artigo
qualifica teoricamente a questao social e sua especificidade no
Brasil; analisa as implica¢6es de alguns indicadores recentes de
desconcentragéo da renda, no Brasil, n um contexto declinante da
renda funcional do trabalho; especifica os processos de heteroge-
neidade, segmentacédo e um conflito redistributivo mais restrito a
base e conclui, reafirmando a necessidade do Brasil ultrapassar
0 estagio de reproducgéo das “necessidades”, tipico das politicas
de “tutela” de carater assistencial, importantes como alivio do
orgamento familiar, mas insuficientes, quando distantes de capa-
cidades que possibilitem modificar o padrdo de desenvolvimento
em padrdes de bem-estar social.

Palavras-chave: Questdo social. Politicas sociais. Desigual-
dades. Desenvolvimento.

INTRODUCAO

A reproducédo da pobreza e das desigualdades
econdmico-sociais nas sociedades capitalistas mo-
dernas sempre constituiu-se num dilema para os
ideais democraticos de igualdade. No encaminha-
mento deste dilema, e em meio ao embate entre
socialistas e liberais, 0 pensamento “moderno” de-

*
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Sociais da UFBA, pesquisadora sénior do CRH/UFBA e pesquisadora associada
ao Centre de Recherche et Documentation sur I’Amérique latine — Credal/CNRS-
Franca, desde 1996. Foi titular da Catedra Simon Bolivar da Universidade de Paris
111 (2000) e Professora Convidada da Universidade de Paris XIl (2006). Autora do
livro Metamorfoses da Questdo Democratica: governabilidade e Pobreza (Buenos
Aires: CLACSO), 2001. anetivo@hotmail.com

Agradego as contribui¢es de José Ricardo Ramalho, por ocasiéo de minha tese, e
aos comentarios de Angela Borges a este texto.
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Abstract

This text analyses transition of the social question in contem-
porary Brazil, conditioned by income transfer policies and their
implications on the income redistribution standard. What effects
do the implementation of these programmes have on the social in-
equality standard and development source? The article theoretically
qualifies the social question and its specificity in Brazil; analyses
the implications of some recent income deconcentration indicators
in Brazil in a declining context of functional labour income; specifies
the heterogenity and segmentation processes and a more restric-
tive redistributive conflict to the basis and concludes reaffirming
the need for Brazil to go beyond the “needs” reproduction stage,
typical of “protection” policies of an assistential nature. These are
important as relief for the family budget but insufficient when distant
from the capacities that make modifications to the development
standard for social well-being standards possible.

Keywords: Social question. Social policies. Inequalities. De-
velopment.

lineou um conjunto de principios e de mecanismos
institucionais (politicas e direitos sociais) para afrontar
a crescente diversificagdo socioeconémica das so-
ciedades urbano-industriais, a qual chamamos de
“questao social”.

No Brasil, essa idéia de progresso esteve atrelada,
primeiramente, a superacao das relacdes escravistas
e aos ideais republicanos do final do século XIX. E,
mais tarde, no contexto do governo Vargas, atrelada
a formacgdo de um mercado de trabalho urbano-
industrial com base na relacdo de trabalho salarial.
Mas o projeto de modernizacdo nacional se conso-
lidou no Brasil no periodo de construcao do projeto
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nacional-desenvolvimentista dos anos 1950/1960.
No entanto, o ideal de igualdade como principio
do desenvolvimento econémico esteve ausente do
paradigma histérico brasileiro. Imensos contingen-
tes de trabalhadores ficaram fora das relagcbes de
trabalho assalariadas, despro-
tegidos das leis trabalhistas,
constituindo um imenso contin-
gente do “exército industrial de
reserva™, formado por familias
de trabalhadores pobres que
integravam o chamado setor informal urbano e a
economia agricola de subsisténcia?.

Assim, a reproducédo da pobreza e das desigual-
dades sociais no Brasil, como eixo da questédo so-
cial nacional, resulta de uma heranca patrimonial
autoritaria®; da insercdo precaria de trabalhadores
no mercado de trabalho urbano-industrial; da seleti-
vidade de acesso as politicas de protecédo em situ-
acdes de atividade e inatividade; e da insuficiéncia
de renda, mesmo para os trabalhadores da ativa.
Esses fatores juntos constituiram um imenso setor
da economia brasileira vinculado a reproducéo social
do autoconsumo e de subsisténcia; e reproduziram
imensas desigualdades sociais de renda, e relacdes
de precarizacéo e vulnerabilidade social constantes,
que, especialmente na década de 1990, se agrava
quando a reestruturacdo produtiva atinge o nucleo
protegido do mercado de trabalho.

No encaminhamento de um projeto inédito de
construcéo da cidadania no Brasil, na década de
1980, o movimento de trabalhadores, articulado
a inimeros movimentos sociais, conseguiu reco-
nhecer, estender e ampliar os direitos sociais para
segmentos de trabalhadores ndo-contributivos, como
a previdéncia rural, orientados por uma perspectiva
de universalidade. Do ponto de vista das politicas so-
ciais, a Constituicao Brasileira de 1988 foi inovadora,
antecipando-se a um conjunto de politicas de renda
basica, que apenas comecavam a ser discutidas e
formuladas na Europa, diante das mudangas do mun-
do do trabalho, com o desemprego de longa duracao.
No entanto, essa perspectiva de universalidade,

1 Segundo a literatura critica dos anos 1970/1980. Ver Oliveira (1973) e Souza e Farias
(1980), entre outros autores.

2 Conforme Delgado e Theodoro (2005) analisam e quantificam, em seus artigos,
esse processo.

3 Que néo reconhecia cidadania aos homens sem propriedade.
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O ideal de igualdade como
principio do desenvolvimento
econbmico esteve ausente do
paradigma histoérico brasileiro

que marcou as mudancas das politicas sociais na
Constituicdo de 1988, perde gradativamente priori-
dade, passando a a¢do social a orientar-se segundo
uma concepcao focalizada sobre 0os mais pobres,
especialmente no final dos anos 1990 e inicio dos
anos 2000.

Esse deslocamento do
desenho e da concepcao
das politicas sociais ocorre
num contexto internacional
gue enfatiza o combate a po-
breza, como condicdo compensatéria aos efeitos
perversos dos ajustes da década anterior, mas con-
verge, a0 mesmo tempo, para a demanda historica
da cidadania, no Brasil, na dire¢cdo da superacéo
das condicbes de reproducéo de inUmeras familias
submetidas a niveis de extrema pobreza. Assim, ao
final da década de 1990, as novas politicas sociais
(voltadas para o combate focalizado sobre os mais
pobres) se reorientam para a formulagéo e imple-
mentacdo de programas de transferéncia de renda.
E esta acdo, a partir de 20044, com o governo Lula,
ganha eficacia institucional de cobertura nos limites
da populagao-alvo definida pela Lei Orgénica de
Assisténcia Social (LOAS).

Desde entao se combinam politicas de transferéncia
de renda de natureza e alcances distintos, expressan-
do contextos histéricos e forcas sociais diferentes na
sua construgao: aquelas politicas assistenciais que se
constituem em direitos sociais basicos constitucionais,
como o Beneficio de Prestacao Continuada; e os pro-
gramas de transferéncia de renda focalizados, como
0 Bolsa Familia, de carater compensatério, mas de
alcance massivo. Que efeitos a implementacao des-
ses programas tém sobre as condi¢des de pobreza,
as desigualdades e o padrao de desenvolvimento?

Este texto analisa a transicéo da questéo social
no Brasil contemporaneo, condicionado por politicas
de transferéncia de renda de carater multidirecional,
e suas implicacdes sobre o padrao de redistribuicéo
darenda. Que efeitos a implementacdo desses pro-
gramas tém sobre o padréo de desigualdades sociais
e a matriz do desenvolvimento? Para esta analise,
consideramos a redistribuicdo como elemento central

4 O Bolsa Familia inicia-se como Bolsa Escola em 2001 (Governo FHC) e transforma-
se em Bolsa Familia em 2003 (Governo Lula), cobrindo quase que 100% do
universo previsto pela LOAS (familias com renda familiar per capita de ¥ a %
salario minimo).
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do encaminhamento da questéo social, pela qual se
efetiva a propriedade da transferéncia® do Estado
social frente a duas dimensdes criticas do desen-
volvimento brasileiro: as desigualdades sociais e a
vulnerabilidade das relagfes de trabalho, no Brasil.

Aprimeira parte deste texto
qualifica teoricamente a ques-
tao social e sua especificida-
de no Brasil, distinguindo-a da
experiéncia européia, princi-
palmente pelas profundas de-
sigualdades socioecondmicas
e o carater restrito das politicas de protecao social,
gue impactam sobre o alcance das politicas sociais
de transferéncia de renda implementadas hoje no
Brasil. A segunda parte analisa o impacto das po-
liticas de transferéncia de renda na superacao das
condicdes de pobreza e sobre a desconcentracéo
de renda, no Brasil. Caracteriza as modalidades de
transferéncia de renda do Beneficio de Prestacéo
Continuada e o Programa Bolsa Familia, observando
sua relacdo com indicadores recentes de descon-
centracdo da renda trabalho, no Brasil, num contexto
de declinio da renda funcional do trabalho no &mbito
da riqueza nacional. Especifica a heterogeneidade e
a segmentacéao de programas previdenciarios entre
trabalhadores rurais e urbanos e entre segmentos
de trabalhadores da ativa e 0s ndo-economicamente
ativos, homens e mulheres, como reflexo dessas
diferentes politicas. Ademais, avalia o impacto des-
sas politicas sobre a reproducédo familiar e sobre
parametros redistributivos mais amplos (matriz da
propriedade de transferéncia do Estado social). Na
concluséo, exploramos algumas consequéncias
dessas mudancas sobre o padréo redistributivo e a
vulnerabilidade social do trabalho, considerando os
objetivos mais amplos do bem-estar e o principio da
justica social. O acesso a renda a partir da aplicacéo
dos programas focalizados possibilita uma insercéo
mercantil da pobreza ao nivel da auto-reproducéo,
mas essa insercao se faz dissociada da integracao
pelo trabalho e distante de capacidades que possi-
bilitem a esses individuos ultrapassar o estagio das
“necessidades”.

5 Essa propriedade de transferéncia é analisada em Castel (1995), como elemento
central & natureza da propriedade do Estado social.

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4, p.1121-1133, jan./mar. 2008

O acesso arenda a partir da
aplicacdo dos programas
focalizados possibilita uma
insercdo mercantil da pobreza ao
nivel da auto-reproducao

A NATUREZA DA QUESTAO SOCIAL E 0OS
DILEMAS DA MODERNIZACAO BRASILEIRA

Principios gerais de construcéo da
guestédo social

A questéo social, enquanto
questdo publica, emerge da
critica marxista aos principios
da democracia liberal (liberda-
de e igualdades), que, diante
do empobrecimento da classe
trabalhadora, indagava: sera
que o individuo que ndo come e ndo dispde de meios
para ganhar a vida é verdadeiramente livre? A essa
guestao, posta pelo marxismo, os liberais europeus
responderam com a institucionalizacao do “direito de
obter do Estado, por leis sociais, recursos minimos
gue tornem possivel uma vida decente, no nivel
toleravel da riqueza coletiva” (SCHNAPPER, 2002).
Segundo Aron (1969), esses direitos sociais ndo se
opdem ao direito-liberdade, mas séo condi¢des para
o exercicio desse direito, ou seja, eles condicionam
a liberdade politica.

O social, assim, constitui-se uma invenc¢éao hi-
brida, uma mediac¢ao instituida na intersecéo do
civil, do politico (liberdades politicas e igualdade
social) — conforme Donzelot (1984), no seu livro
L’ invention du social. Essai sur le declin des passions
politiqgues —, associada a preocupacao de neutralizar
as contradi¢cfes e desigualdades sociais existentes
no ambito da sociedade civil e mercantil, produzidas
nas sociedades capitalistas industriais e que se
op8em ou questionam o imaginario politico moderno
da democracia. Ou seja, as condi¢Bes de exercicio
da democracia, quando confrontadas a crescente
pauperizacao dos trabalhadores, ao final do sécu-
lo XIX, deram lugar a um conjunto de instituicbes
sociais modernas (politicas sociais e direitos so-
ciais), estruturadas na idéia de uma solidariedade
nacional, que s poderia ser vivida num regime de
liberdade, e que se institucionalizou, aquela época,
na construgdo do Estado Providéncia, influenciando,
mais tarde, a formacdo do Estado do Bem-estar
social, em diversos paises do mundo. As nocdes
de solidariedade ampliada, de direitos sociais e de
responsabilidade coletiva estruturaram, entdo, o
papel social do Estado.
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O direito social (com base no céalculo do segu-
ro) buscava dar garantias aos individuos contra os
prejuizos e riscos advindos da nova divisdo social
do trabalho no regime capitalista. Esta formulacéo,
segundo Donzelot (1984) avancou de uma idéia de
direitos civis para umaidéia do
nosso direito, o direito social.

Por outro lado, a nocdo de
responsabilidade também se
altera, passando de uma res-
ponsabilidade individual para
uma responsabilidade coletiva,
a partir de uma socializacao
dos processos aleatdrios de
riscos da vida, chamando os
individuos a se implicarem co-
letivamente. Essas mediagbes acabaram por definir
a estruturacdo do Estado de Bem-estar social em
torno de quatro campos principais (SANTOS, 1999):
a socializacdo da economia, pelos direitos da cidada-
nia, que reconhece que o capitalismo néo é apenas
constituido por fatores de producéo e pelo mercado,
mas por sujeitos sociais com necessidades basicas;
a politizacao do Estado, que atribui aos Estados na-
cionais 0 marco normativo e institucional pelo qual se
regula o conflito entre economia e sociedade, capital
e trabalho®; a seguranca civil dos cidadéos contra a
violéncia e a garantia da vida; e uma identidade nacio-
nal, de modo a sustentar uma legitimidade ampliada.

Esse regime de solidariedade nacional, pelo qual
se encaminhou a questéo social, isto é, a propriedade
da redistribuicdo do Estado, passa, entdo, a ser o
fundamento do Estado nacional compativel com sua
definicao democratica.

Dilemas da questé&o social brasileira: mercado
de trabalho excludente e desigualdades sociais

Diferenciando-se desses pilares classicos que
organizaram as diferentes concepcdes dos Estados
sociais na Europa, a modernidade brasileira, nucleada
na nocao de desenvolvimento e no projeto urbano-
industrial dos anos 1950 e 1960, esteve marcada pela
reproducdo de desigualdades socioeconémicas, gera-
das, inclusive, por formas institucionais excludentes.
A protecéo social criada na Era Vargas foi seletiva e

5 Ver a respeito: Polanyi (2000); Rosanvallon (1995); Santos (1999).
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A nocdao de responsabilidade
também se altera, passando de
uma responsabilidade individual

para uma responsabilidade
coletiva, a partir de uma
socializagdo dos processos
aleatdrios de riscos da vida,
chamando os individuos a se
implicarem coletivamente

cobriu apenas parcialmente os trabalhadores regidos
por relacdes de trabalho assalariadas. O resultado
foi uma modernizacdo conservadora’, que obteve
enormes avancos do ponto de vista do progresso
técnico, sem alteracéo qualitativa das relagdes sociais
e sem distribuicdo de poder,
bens e capacidades.

O pensamento social bra-
sileiro e mesmo latino-ameri-
cano foi particularmente fértil
na construcdo de uma teoria
critica ao desenvolvimento
do capitalismo periférico, das
décadas de 1960 e 1970, en-
caminhando a questao do de-
senvolvimento socioecondmico
no ambito de uma perspectiva nacional e de incluséo
social via acesso ao mercado do trabalho.

De uma utopia capaz de aglutinar acdes de dife-
rentes atores nacionais e mesmo agéncias internacio-
nais, esse ideario teve, no plano das préticas, grande
efeito sobre a orientacéo de politicas de planejamento
regional e de desenvolvimento urbano-industrial, de
modernizacao agraria, de desenvolvimento tecnoldgi-
co, bem como no avanco de acdes e politicas voltadas
para a cidadania e a inclusdo social, como eixos
centrais para a construgdo de ideais de bem-estar
social, mesmo incompletos. Em que pese o carater
inconcluso desse projeto, expresso na reproducéo
ampliada de um mercado de trabalho informal e da
persisténcia de uma agricultura de subsisténcia, o
desenvolvimento econdmico até os anos 1970 pos-
sibilitou a incorporacgéo crescente de trabalhadores
no mercado de trabalho formal, mas a crise dos anos
1980 e a reestruturacdo produtiva afetaram esta di-
namica, particularmente a mobilidade de segmentos
jovens no mercado de trabalho.

O “desencantamento”: dilemas da integracéo
diante da dessocializacdo do trabalho

O esgotamento dessas possibilidades num
quadro de acumulagéo globalizada e flexivel e de
reestruturacdo produtiva, seguido por mudancas

7 Expressao especialmente utilizada na literatura das ciéncias sociais, das décadas de
1970 e 1980, para caracterizar a modernizag&o do campo brasileiro, assentado num
progresso técnico, na implantagéo de modernos complexos agroindustriais, mas sem
alteragédo da estrutura fundiaria, caracterizada por elevado nivel de concentracéo
da propriedade.
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sobre os papéis sociais do Estado, de reorientacéo
liberal, configurou particularmente nos anos 1990,
entre outros fatores, uma dessocializacdo social,
caracterizada pelos elevados indices de desempre-
go, especialmente dos trabalhadores mais jovens;
pela precarizacdo dos empregos; e pela expansao
dos indicadores de anomia e violéncia, que marcam
as metropoles brasileiras contemporéaneas.

Esping-Andersen (2003), examinando as refor-
mas da Previdéncia na América Latina, por exemplo,
levanta algumas diferencas entre as experiéncias
européias e a dos paises dessa regido. Segundo
ele, “guando examinamos o processo de reforma
latino-americano através da 6tica do processo eu-
ropeu de formatacado de politicas, tanto pelo elo
comum quanto pelas variacdes, as questbes [da
reforma] parecem extremamente complicadas...
Embora os problemas sejam 0s mesmos, as razdes
sdo bastante diferentes”. E ele segue apontando
as diferencas:

Na Europa [de um modo geral], o objetivo da efi-
ciéncia econdmica dos planos previdenciarios esta
subordinado ao principio de justica e Bem-estar. Na
América Latina, as reformas (da década de 1990)
parecem ter sido implantadas segundo critérios de
eficiéncia, marcados especialmente pelas questbes
dos gastos publicos, com pouca consideragdo com
a maximizacao do bem-estar.

Na Europa, a questao resulta de um perfil dos
padroes demograficos, enquanto na América Latina
se refere a poucos contribuintes, ou seja, diz respei-
to mais a mercados de trabalho problematicos que
a aposentados ou pensionistas problematicos.

Um dos problemas do desgaste dos sistemas
de reparticdo de renda, na Europa, é o cres-
cimento sustentado do salario real por longo
prazo. Na América Latina, o emprego informal
prevalece, e a distribuicdo de renda é extrema-
mente desigual (ESPING-ANDERSEN, 2003),
com tendéncia, acrescento, de rebaixamento do
valor do salério real.

Essa analise tanto especifica as singularidades
comparativas no encaminhamento da questao
social e das reformas em curso, entre paises da
América Latina e a realidade européia, quanto
revela que as opc¢les de politica e os sentidos
da reforma estdo diretamente subordinados ao
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guadro de forcas sociais e ao contexto econémico
gue orientam interna e externamente a implemen-
tacdo de politicas.

No plano interno, além de fatores relativos a
cultura politica e ao volume da pobreza, o carater
restrito da protecdo social, especialmente até
final da década de 19808, limitada & massa de
trabalhadores assalariados e a persisténcia de
amplos contingentes de trabalhadores precari-
zados ou vinculados & economia de subsisténcia
e de autoconsumo, excluidos do seguro e de di-
reitos sociais, também se constitui fator decisivo
de iniqliidade. No plano externo, a integracéo do
Brasil a dinamica da competi¢cdo internacional
globalizada, especialmente na década de 1990,
pressiona ainda mais para “reducao do custo
trabalho” e para modelos redutores de reforma
da previdéncia, como meio de reduc¢éo do deficit
fiscal (DRAIBE, 2003). Assim, na conjuntura dos
anos 1990, um conjunto de fatores atua sobre as
condi¢cdes de reproducdo da pobreza e das desi-
gualdades: a expanséo da precarizacdo no merca-
do de trabalho; os indicadores do desemprego; a
reducédo dos valores de remuneracéo do trabalho,
especialmente para segmentos que ganham acima
do salario minimo; e a reorientacao do desenho
das politicas sociais de assisténcia em termos de
programas compensatérios de transferéncia de
renda. E a partir, portanto, desses fatores que se
pode analisar o alcance e os limites das politicas
de transferéncia de renda sobre os mais pobres,
especialmente a partir de 2004.

A seguir analisa-se o impacto relativo dos
programas de transferéncia de renda (PTR) na
reducdo da pobreza e da indigéncia a partir da
caracterizacao de dois programas de transferéncia
de renda — o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF). Con-
frontamos essas politicas a algumas tendéncias
atuais sobre os indicadores de desigualdades e
formacéo da renda, no Brasil, analisando suas
repercuss@es sobre o padrdo de bem-estar social
das camadas mais pobres.

8 A partir da Constituicéo Brasileira de 1988 uma nova institucionalidade relativa a
Seguridade Social amplia a cobertura dos Direitos Sociais Basicos, favorecendo
particularmente os trabalhadores rurais, antes desprotegidos, as mulheres e os
idosos, num piso de acesso a renda do salario minimo.
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O DESLOCAMENTO DA PERSPECTIVA DA
UNIVERSALIDADE DA ASSISTENCIA PARA
A FOCALIZACAO DA ASSISTENCIA

A concepcdao da focalizacdo dos
programas sociais

Conforme apresento no artigo A reconverséo da
questao social: dilemas da redistribui¢éo no tratamento
focalizado (IVO, 2004), a reorientagdo da politica so-
cial, nos anos 1990, do ponto de vista da agenda libe-
ral, se organiza fora do campo da protecéo social com
0 objetivo de reduzir os efeitos perversos dos ajusta-
mentos estruturais e da reestruturacdo produtiva, pre-
servando-se o mercado. Esta mudanca se faz pela via
da focalizagao da politica social sobre os mais pobres.

A “focalizacé@o” da politica social € um conceito
gue se situa antes de tudo ao nivel de uma instan-
cia instrumental e operativa, vinculada a idéia das
despesas sociais. Focalizar é estabelecer meca-
nismos e critérios para delimitar “qguem” tem direito
aos beneficios instituidos como subsidio publico®.
Trata-se de uma politica destinada a dominios que
nao gquestionam a reforma estrutural. No seu desenho
eles estdo deslocados da dimenséo institucional do
seguro social. Sua operacionaliza¢do se faz a partir
da diferenciacéo do acesso; do incentivo ao consumo
dos pobres, através da monetarizacao e da descen-
tralizacéo das a¢des e controle social dos programas
ao nivel local. O modelo da politica social focalizada
contém, portanto, trés paradigmas: o primeiro se re-
fere a eficacia do gasto social, priorizando a atengao
aos mais pobres. Esta intervengao estratégica e fle-
xivel (por principio) permite reorientar as prioridades
governamentais, quando necessario. O segundo
implica uma racionalidade econdmica, pela insercédo
dos pobres no mercado, através das transferéncias
monetarias diretas. O terceiro, de natureza social e
politica, define-se por uma concepgao partilhada de
responsabilidades entre Estado, municipalidades e
sociedade guanto ao encaminhamento da questdo da
pobreza através de modalidades de local governance,
do empowerment e da participacéo cidada.

Subjacente a essa politica de transferéncia de
renda existe uma idéia de que o mercado de trabalho

9 Cf. CANDIA, J. M. Exclusion y pobreza. La focalizacion de las politicas sociales.
Nueva Sociedad. Caracas, n. 156, p. 116-126, jul./ago. 1998.
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€ cada vez mais excludente. Desta forma a moneta-
rizacdo da assisténcia intervém em beneficio de uma
inserc&o no mercado, encaminhando a crise de con-
sumo dos mais pobres, ao mesmo tempo em que am-
plia a dinamizac@o de uma economia de base popular.

Incremento financeiro dos programas de
transferéncia de renda no Brasil sobre a
superacao da pobreza

Observando a evolugéo dos programas de trans-
feréncia de renda no Brasil, distinguimos trés pro-
gramas (e etapas) da acado social que expressam
formatos e/ou conjunturas distintas quanto a sua
institucionalidade e aos valores relativos a seguridade
econdmica®®: (i) o Beneficio de Prestacdo Continuada,
gue se constitui em direito social basico, de carater
constitucional; (ii) um conjunto de programas sociais
de transferéncia de renda de carater focalizado, im-
plantados ao final do segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso, mais especificamente
em 2002 (Auxilio-gas, Bolsa Escola, Cartédo- alimenta-
¢ao, PETI, etc.); e (iii) a integracéo de alguns desses
programas no Programa Bolsa Familia, que passa a
uma cobertura quase total da populacéo desenhada
pela Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS).

O Beneficio de Prestagdo Continuada, criado por
essa Lei, de 1993, destina-se a deficientes e idosos
(a partir de 65 anos) de familias com renda per capita
inferior a um quarto de salario minimo, com um valor
do beneficio no patamar do salario minimo, ou seja,
R$ 415,00, e previsdo de gasto mensal, em 2008,
de 13, 9 bilhdes de reais, o segundo maior gasto
social, excluindo-se aqueles da previdéncia, segundo
dados do Ministério do Desenvolvimento Social. O
Programa Bolsa Familia atende, em 2008, a um total
de onze milhdes e cem mil familias com a alocagao
de beneficios que variam de R$ 18,00 a R$ 172,00
por familia cadastrada com filhos até 17 anos e renda
mensal até R$120,00 por pessoa, condicionando as
familias a vacinacgéo e freqliéncia escolar das crian-
¢as. Estima-se um gasto mensal de 10,4 bilhdes de
reais para o Bolsa Familia, colocando-o em terceiro
lugar na hierarquia do gasto social*.

10 Distinguir esses trés modelos e programas adverte contra algumas confusdes, como
a de tomar por referéncia um tipo de intervencéo e argumentar a partir da outra,
como se seus objetivos e formatos fossem os mesmos. Refiro-me, por exemplo, a
confuséo entre programas focalizados e programas de renda minima de cidadania,
que se constituem em direitos basicos universais.

1 Cf. dados da Folha de Sao Paulo (GOVERNO..., 2008).
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Como ja anunciado anteriormente, esses progra-
mas de assisténcia tém natureza distinta: o BPC é
um programa orientado para segmentos extrema-
mente pobres e incapacitados para o trabalho (por
velhice ou doenca) e visa a garantir renda aos indi-
viduos que néo podem partici-
par do mercado de trabalho e
néo séo detentores de outros
recursos para garantir-lhes a
sobrevivéncia. Garante uma
renda de solidariedade nacio-
nal no valor do salério minimo
e é um direito social basico de carater constitucional.
A sua concepgdo acompanhou a perspectiva univer-
salista da assisténcia de ampliagéo de direitos secu-
ritarios a segmentos de pessoas nao-contributivas.
Neste sentido, o Brasil foi inovador e antecipou-se
a implementacdes de programas de renda basica.

O PBF é um programa social focalizado sobre
familias ativas em condi¢des de extrema pobreza
ou pobreza, constituindo-se em alivio do orgamento
domeéstico. A sua sustentabilidade e implementacéo
ndo tém garantia constitucional, estando condiciona-
das a decisdes de governos. Neste sentido, ndo se
constitui em direito constitucional. O carater massivo
de atendimento as familias, no entanto, o legitima
politicamente como um direito moral, pressionando
efetivamente o executivo no sentido de sua manu-
tencdo e aperfeicoamento. Portanto, observadas
conjuntamente, cada uma dessas linhas de agdes de
assisténcia conforma niveis de seguridade econdmi-
ca, desenho institucional e impactos distintos.

Analisando-se o impacto do Bolsa Familia so-
bre os beneficiarios, ao nivel dos territérios, a sua
apropriacao é distinta, segundo a configuracéo da
economia e a conseqlente dindmica dos mercados
de trabalho territorializados. Enquanto nas regides
metropolitanas, onde prevalece o trabalho assala-
riado e protegido, o Bolsa Familia tem carater com-
plementar, nas regides rurais ele tem se constituido
um mecanismo significativo de acesso a renda. A
Secretaria Nacional de Cidadania do Ministério de
Desenvolvimento Social, Rosani Cunha, por exem-
plo, afirma que “Na regi&o rural, as pessoas usam o
dinheiro para plantar ou criar animais. Nas grandes
cidades, o seu uso é mais comercial”. Ela considera,
no entanto, que o maior uso dos recursos € destinado
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Os dados de reducéo da pobreza
e crescimento da renda em geral
(...) ndo sao suficientes para os
objetivos mais amplos das politicas
sociais e do desenvolvimento

a alimentacao, vestuario e material escolar (DEPEN-
DENCIA..., 2008).

Vistos em conjunto, a melhoria da renda resultante
da evolucéo positiva do valor do salario minimo (SM)
e as transferéncias de renda dos programas sociais
do Estado permitiram que um
namero importante de familias
escapasse da condi¢do da mi-
séria (indigéncia) e da pobreza
nos Ultimos anos. Entre 2003 e
2005, observa-se uma queda
continua do nimero de pobres
e indigentes?!2. Em 2003, segundo dados da Pesquisa
Nacional de Amostra de Domicilios (PNAD), o Brasil
tinha 27,4 milhdes de indigentes, o que equivalia a
16,1% da populacéo brasileira, e 64 milhdes de pobres,
ou seja, 37,2%. Estes percentuais caem para 11,3%
e 30,1%, respectivamente, em 2005, observando-se
uma queda de 7,1 pontos percentuais dos pobres.
Souza (2006) estima que o incremento financeiro do
PBF, em agosto de 2006, significou que 4,8% das
familias atendidas ultrapassaram a linha da pobreza e
31,1% das familias ultrapassaram a extrema pobreza.

O estudo da FGV, coordenado por Marcelo Neri,
Miséria, desigualdade e politica, também com base
nos dados da PNAD/IBGE, mostra tendéncia seme-
Ihante, embora com valores diferentes, dadas as
diferencas no calculo da linha de pobreza®®; a pro-
porcéo de brasileiros situados abaixo desta linha caiu
de 35% para 19%, de 1993 a 2006, uma reducéo de
cerca de 50% do percentual de pobres num periodo
de 14 anos. Entre 2003 e 2005 a miséria, segundo o
conceito desse estudo, cai 6,4 pontos percentuais,
isto é, passa de 28,17% em 2003 para 22,77% em
2005. Os nimeros de 2006 representam uma marca
histérica desses resultados: a proporcao de pessoas
abaixo da linha de pobreza era 22,77%, em 2005, e
cai para 19,31% em 2006.

Conquanto os dados de reducéo da pobreza e
crescimento da renda em geral sejam exitosos, es-
pecialmente no Gltimo ano (2006), eles néo sao su-
ficientes para os objetivos mais amplos das politicas

*2 Para efeito de politica pablica considera-se como individuo em situagéo de indigéncia
e pobreza extrema aquele cuja renda domiciliar per capita é inferior a ¥ do salario
minimo (renda considerada insuficiente para a garantida do acesso diario a uma
alimentacé@o adequada); e os pobres aqueles cuja renda domiciliar situa-se abaixo
do patamar de 'z salario minimo (renda reconhecida como insuficiente para cobrir
necessidades basicas tais como moradia, transporte, satde e educagao).

13 O estudo considera como abaixo da linha da pobreza aqueles individuos que viviam com
menos de R$125,00/més a precos da Grande S&o Paulo, em outubro de 2006.
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sociais e do desenvolvimento. Para estes a dimenséao
da vulnerabilidade no trabalho, entendida como ris-
co permanente de cair em estado de necessidade
na ocorréncia de riscos sociais como desemprego,
doenca ou velhice, é também um fator importante.
Em artigo anterior (IVO, 2004), mostro como a es-
tratificagcdo e a segmentagao da assisténcia deixa
de fora um conjunto de pessoas que demandam
assisténcia, mas ndo integram os programas previ-
denciérios nem os de transferéncia de renda. Sao os
“informais”, “excluidos” da protecéo e da assisténcia
— 0s no man’s land de Lautier (1999). Apesar do
crescimento econémico e do emprego com carteira
assinada, a taxa de vulnerabilidade!* dos trabalhado-
res no Brasil permanece ainda bastante elevada, da
ordem de 57,21%, em 2006, afetando 51 milhdes da
populacdo economicamente ativa (PEA), ainda que
apresente uma reducao de 4,64 pontos percentuais
em relacdo ao ano de 1999, quando representava
61,85% da PEA?.

Uma outra dimensdo do mercado de trabalho,
decisiva para os objetivos das politicas sociais, refere-
se ao nivel de remuneracao da forga de trabalho. A
avaliac8o desta varidvel permite observar a dimenséo
da seguranca alimentar e econdmica dos cidadéos,
considerando o patamar das necessidades basicas
definido com base no salério minimo. No Brasil, em
2005, 101,7 milhdes de pessoas detinham renda
domiciliar per capita inferior a um salario minimo, e
somente 76 milhdes de pessoas tinham renda acima
deste limite. A melhoria de renda dos mais pobres,
resultante do aumento no valor de compra do salario
minimo, constitui-se, portanto, variavel importante, de
carater mais universal, repercutindo favoravelmente
sobre as taxas historicas de desigualdades. No en-
tanto, é importante considerar o montante de familias
gue sobrevivem no patamar dos minimos sociais, em
condi¢cdes de pobreza extrema e autoconsumo. Esta
condi¢ao unifica na condi¢gdo genérica de “pobres”
categorias de sujeitos em distintas posicées de ocu-
pacao (de ativos, inativos, formais e informais, rurais
e urbanos). Segundo dados do MDS (SOUZA, 2006),
a maioria dos chefes de familia beneficiados pelo

14 Trabalhadores que integram a populagdo economicamente ativa (PEA) sem carteira
assinada e que se encontram fora dos direitos sociais do trabalho, mais os trabalha-
dores domésticos.

15 Dados de uma pesquisa que realizei sobre “Quem é a populagéo vulneravel no
Brasil?” PIBIC/UFBA/CNPq, 2006-2007 (IVO, 2007).
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PBF era predominantemente de trabalhadores “por
conta propria” (27,1%); “empregados assalariados”
(19,4%); “desempregados” (17,4%), “dona de casa”
(14,4%) e mesmo de “aposentados” (8,1%), o que
nos leva as seguintes conclusdes: (i) a maioria dos
brasileiros permanece num patamar de reproducéo
ainda extremamente baixo para fazer frente ao custo
de vida, nivelando, por necessidade e caréncia, tra-
balhadores da ativa, inativos e mesmo beneficiarios
da previdéncia social, ao considerar-se a renda média
familiar per capita; (ii) o PBF contribui para o alivio
do orcamento doméstico, mas ndo chega a garantir
seguranca alimentar. O estudo do Instituto Brasileiro
de Analises Sociais e Econdmicas (2008, p. 8/9),
desenvolvido em 2007, revela que apenas 16,9%
dos beneficiarios do Bolsa Familia encontram-se em
situacdo de seguranca alimentar. Do total, mais de
54,8 % dos beneficiarios apresentavam situagao de
insuficiéncia alimentar grave (20,7%) ou moderada
(34,1%), o que equivale a um total de 29 milhdes e
800 mil pessoas; (iii) mesmo em situagbes em que 0s
beneficiados tém acesso a beneficios previdenciarios,
no patamar do salario minimo, a solidariedade interna
das familias n&o € suficiente para garantir seguranga
econdmica a todos os membros das familias.

O efeito das politicas sociais e da seguridade
Social sobre a renda familiar

Alguns estudos tém analisado o efeito das trans-
feréncias da Seguridade Social e dos PTR sobre a
composicao da renda familiar no Brasil, especialmente
sobre os estratos de renda mais baixos (DELGADO,
2005; NERI, 2007). Segundo Delgado, o periodo de
1991 a 2003 expressa um declinio na participagdo
da renda trabalho no total da renda familiar dos bra-
sileiros, que passa de 85,3%, em 1991, para 78%
em 2000, chegando, em 2003, a 73,8%, enquanto
cresce proporcionalmente a participacao da renda
originada de transferéncias resultantes da Seguri-
dade Social e dos PTF. Esta, no mesmo periodo,
mais que duplica sua participacdo na composicdo
da renda familiar do brasileiro, passando de 10,2%,
em 1991, para 22,4%, em 2003*¢. O estudo da CPS/
FGV (NERI, 2007), com base em microdados da

& A partir deste periodo o programa de Bolsa Familia expandiu a sua cobertura, pas-
sando de 3 milhdes de familias (2003) para 11,1 milhdes familias (2006). Também
aumenta o numero de beneficidrios do BPC a partir de 2005. Ademais, no periodo
mais recente, houve uma grande recuperagéo do valor do salario minimo.
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PNAD de 2006, mostra efeitos da recuperacéo do
mercado de trabalho sobre a renda familiar, quando
a renda proveniente do trabalho passa a representar
75,8%, em 2006, 2 pontos percentuais acima de 2003,
enquanto a renda proveniente da Seguridade e dos
programas sociais reduz-se
apenas 0,7 pontos percentuais,
caindo para 21,7%?'". Quando
se mede a participacao relati-
va dos programas sociais na
renda das familias dos 50%
mais pobres, o percentual da renda originada de
programas sociais e da Seguridade aumenta sua
participacdo para 23%, mantendo-se a participacdo
da renda trabalho em 75,5%, um patamar préximo
do valor geral de participacao do trabalho na renda
das familias brasileiras (75,8%).

Essa evolucdo demarca o efeito de duas politicas
sociais distintas: (i) de um lado, a ampliacdo dos
direitos sociais basicos de carater constitucional®,
a partir da Constituicdo Brasileira de 1988, como
efeito da expansao de direitos a segmentos sociais
nao-contributivos, garantidos no patamar do salério
minimo, hum contexto de alta mobilizagéo e forca do
movimento sindical dos trabalhadores; (ii) em seguida,
a énfase em programas de transferéncia de renda de
carater compensatoério, a partir de 2004, como o Bolsa
Familia, cujo desenho focalizado acompanha a priori-
dade da agenda internacional de luta contra a pobreza
e, ao mesmo tempo, demandas internas de superacao
da fome e das desigualdades sociais no Pais; e (iii)
a recuperacao e papel do mercado de trabalho na
formacéo da renda das familias mais pobres em 2006.

A aplicacao sistematica da politica de direitos
béasicos na Seguridade Social, a Previdéncia Rural,
desde 1992, e, em menor escala, da Lei Organica
de Assisténcia Social (LOAS), a partir de 2005, com
a introducao do Beneficio de Prestacdo Continuada,
protegidos por regras constitucionais no limite do
salario minimo, mostram, segundo Delgado (2005),
gue depois que se aplicaram esses dispositivos da
Seguridade Social houve significativa mudancga para
melhor no indice de desigualdade, o que corrobora
a tese de que a politica social de carater universal é

17 Conforme tabela sobre composicéo da renda (NERI, 2007, p. 23).

18 O estabelecimento da Previdéncia Rural (1992-1995); a aplicagdo da LOAS (Lei
Organica de Assisténcia Social, 1995-1998); e o Estatuto do Idoso (2003-2004)
(DELGADO, 2005).
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O gasto social tem carater
redistributivo e seletivo, mas néo
altera a distribuic&o funcional da

renda entre trabalho e capital

desconcentradora de renda. Os dispositivos institucio-
nais da seguridade e da assisténcia ao nivel do mini-
mo vital (salario minimo) tém carater de entitlement,
podendo ser exercidos por iniciativa do cidaddo, com
base em legislacdo vigente com garantia constitu-
cional, gozando de vinculagdes
orcamentarias permanentes.

Esse mesmo autor adverte
também sobre a heterogenei-
dade desse impacto segundo
se considerem os segmentos
de trabalhadores rurais e urbanos e os setores de ati-
VoS e ndo- economicamente ativos dos trabalhadores.
Poderiamos levantar a hipétese de que essa mudanca
expressa, de um lado, uma ruptura na relacéo entre
protecédo e trabalho, demonstrando a eficacia de direi-
tos sociais sobre trabalhadores ndo-contributivos®®, e,
de outro, acentua uma segmentacao entre trabalhado-
res rurais e urbanos, atingindo desfavoravelmente o
contingente ativo dos trabalhadores urbanos informais
menos qualificados e desprotegidos para os quais ne-
nhum programa de protecéo foi pensado. Decompondo
o Indice de Gini, com base nos Censos Demogréficos
1991 e 2000, na década de 1990, para segmentos de
trabalhadores ativos e inativos, rural e urbano, homens
e mulheres, Delgado e Theodoro (2005, p. 424) reve-
lam que houve significativa melhoria da distribui¢cdo
de rendarural e, em especial, de inativos e mulheres,
em razdo da extensdo da Seguridade Especial Rural.
Segundo os autores, “os dados comparativos do indice
de Gini [...] permitem concluir que houve melhoria na
desconcentracdo da renda rural total (de 0,545 para
0,529) e que esta melhoria se deveu & mudanca sig-
nificativa do indice dos “ndo-economicamente ativos”
(0,426 e 0,302), especialmente das mulheres (0,351
e 0,235)". Esses mesmos dados revelam, contraria-
mente, que ndo houve desconcentracéo no total da
renda familiar urbana, a qual se manteve inalterada
(0,608 e 0,605) e em niveis bastante elevados, mesmo
considerando-se a desconcentracéo favoravel dos
nao-economicamente ativos urbanos (0,644 e 0,591),
particularmente influenciada pela renda das mulheres
em geral (0,584 e 0,575) e pelas ndo-economicamente
ativas (0,613 e 0,562), em particular. Assim, o gasto
social tem carater redistributivo e seletivo, mas néo

190 que pode evoluir positivamente para politicas de redes de protecdo de renda
basica.
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altera a distribuicdo funcional da renda entre trabalho
e capital. Arenda do trabalho inverte sua posicdo em
relacdo aos ativos e ao PIB nacional, conforme sera
explicitado mais adiante.

O movimento inverso, de expanséo dos direitos
sociais constitucionais num ambiente de dessociali-
zacao no trabalho (desemprego, precarizac¢ao), espe-
cialmente na década de 1990 e inicio dos anos 2000,
provoca uma ruptura no pilar central de formagéo do
Estado social incompleto, construido com base numa
articulacdo entre trabalho, protecao e solidariedade
nacional. Atendéncia da protecdo como a assisténcia
aos mais pobres segue desconectada da dinamica do
mercado de trabalho, ainda que os direitos sociais as-
sociados ao trabalho e ao salario minimo continuem a
representar, ainda hoje, a maioria dos gastos sociais
de transferéncia de renda. Por exemplo, os gastos
sociais com a seguridade e o seguro-desemprego
ocupam o primeiro e 0 segundo lugar na estrutura
das despesas sociais, segundo dados do Ministério
do Desenvolvimento Social publicados na Folha de
S&o Paulo (GOVERNO..., 2008). Areorientacédo da
assisténcia via o Programa Bolsa Familia expressa
esse deslocamento, na linha de um alivio aos mais
pobres entre os pobres, portanto, fora da concepgéo
de solidariedade nacional que caracterizou a pro-
priedade da transferéncia do Estado de bem-estar
social em torno do trabalho.

DESCONCENTRACAO DA RENDA E
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

A desconcentracdo darenda trabalho

Um dos elementos centrais no encaminhamento
da questao social € a distribuicdo da renda. Ela ex-
pressa como a producao da riqueza nacional esta
repartida entre o trabalho e o capital. As politicas
sociais séo, portanto, mediadoras dessa transferéncia
de renda, com o objetivo de garantir seguranca eco-
némica e alimentar para as familias de trabalhadores.
Um dos instrumentos metodologicos para avaliar a
desconcentracdo da renda é o indice de Gini?, que
mede o intervalo entre a média dos 10% mais pobres
e a média dos 10% mais ricos.

2 fndice que mede a concentracdo de renda. Ele varia de 0 a 1, sendo que quanto
mais perto de 1, maior a desigualdade. Ao contrério, quanto mais perto de 0, menor
as desigualdades.
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Dados de desempenho da economia brasileira de
periodo mais recente tém mostrado declinio desse
indice no Brasil. Estudo do Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (IPEA), recentemente divulgado
na imprensa?!, constata que a desigualdade entre os
rendimentos dos trabalhadores brasileiros ocupados
caiu quase 7% entre o quarto trimestre de 2002 e
o primeiro de 2008. Nesse periodo o indice de Gini
na renda trabalho caiu de 0,543 para 0,505. O que
se destaca, nesta informacéo, é o crescimento mais
generalizado da renda, particularmente nos setores
mais pobres, e ndo uma tendéncia nova do indice
de Gini. Uma analise deste indicador numa série de
mais longo prazo mostra uma queda constante dele,
especialmente desde 2001.

Adistribuicdo de renda pode ser analisada, por-
tanto, segundo duas perspectivas que se comple-
mentam, mas que, considerado o ponto de partida e
a base distinta dos dados, ndo séo necessariamente
convergentes. Ou seja, pode-se observar uma me-
Ihora na distribuicdo pessoal da renda, principal-
mente com base nos dados relativos ao trabalho
e as transferéncias de renda de programas sociais
(sobre a qual a PNAD constrdi os indicadores de
desigualdades), e, ao mesmo tempo, uma piora ou
estabilidade na distribuicdo dos ativos (tomando
por base as Contas Nacionais do IBGE). Este é
0 panorama mostrado na andlise das desigualda-
des no Brasil: ha uma desconcentracdo da renda
trabalho dos individuos, mas esta tendéncia ndo
se mantém ao considerarmos a queda da parti-
cipacéo do trabalho em relacdo aos rendimentos
de propriedade no produto interno bruto nacional.
Conforme afirmou Pochmann em entrevista recente,
“a participacao dos salérios no PIB tem se mantido
estavel desde 2004, revertendo uma tendéncia de
queda verificada até entdo (de 40,3%, em 1995,
para 35,8%, em 2002)".

Os nuameros divulgados pelo IPEA (DESIGUAL-
DADE... 2008) mostram que a diferenca se reduziu
porque os ganhos de renda dos mais pobres foram
guase cinco vezes maior que a recuperagéo da renda
dos mais ricos. O estudo do IPEA divide a populacéo
das regides metropolitanas em dez grupos de renda e
mostra variacdes nas médias salariais dos ocupados
para cada decil. No acumulado do periodo de 2003 a
2007, os trés primeiros decis (com médias salariais de

21 De acordo com a entrevista de Pochmann na Agéncia BBC Brasil (DESIGUAL-
DADE..., 2008).
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R$ 206,00, R$ 378,00 e R$ 422,00) tiveram aumen-
tos salariais, respectivamente, de 21,96%, 29,91% e
15,79%, enquanto os trés decis dos mais ricos (com
médias salariais de R$ 1.159,00; R$ 1.797,00 e R$
4.853,00) acumularam ganhos apenas de 2,3%, 2,1%
e 2,6%, respectivamente??,

A erradicacdo da pobreza néo se
dé pela via unilateral das acdes
governamentais (...) depende de
chances nas quais os individuos
afetados possam escolher e atuar
como agentes sociais

A distribuicéo de

renda e padréo de
desenvolvimento: algumas
dimensdes estruturais

A questdo das desigual-
dades, central no encaminha-
mento da questao social, ndo se restringe a melhoria
na distribuicio pessoal da renda, em termos de renda
trabalho, mas sup8e uma analise estrutural de de-
senvolvimento, que implica em observar-se a pro-
priedade de transferéncia do Estado, considerando
a participacao entre ativos e o trabalho. Ou seja,
diz respeito, entre outras politicas, ao desempe-
nho tributario. Efetivamente, no desenho do Estado
social, guem estava em questdo era o mercado. A
formatacao dos novos programas de focalizacao dis-
sociados da dinamica do trabalho significa um alivio
de renda e uma inser¢cdo no mercado de consumo,
gue podem dinamizar a economia popular, mas ope-
ram fora das areas criticas da protecao social e ndo
necessariamente potencializam novos caminhos de
integracéo social.

Muitos autores, no Brasil, preocupados com al-
ternativas ao desenvolvimento, reconhecem poten-
cialidades nessas transferéncias, como mecanismo
de dinamizag&o de um circulo virtuoso da microeco-
nomia, que pode impactar sobre a economia mais
ampla, como Dowbor (2008). Ele considera que fa-
zendo o dinheiro chegar aos do “andar de baixo” ele
se transforma em demanda de bens simples e Uteis,
0 que estimula o mercado interno, gerando, por sua
vez, pequenos negocios e intensificando os grandes
ao promover emprego e gerar mais demanda.

Asseburg e Gaiger (2007) também reconhecem o
potencial das microeconomias em diversos paises no
estimulo as pequenas unidades produtivas, as quais
propiciam em médio prazo a formac&o de uma base

2 Informagdes da Agéncia BBC Brasil, com base em entrevista de Marcio Pochmann
(DESIGUALDADE..., 2008). Os dados apresentam queda da desigualdade entre os
rendimentos dos ocupados nas seis principais regides metropolitanas do pais, até o
primeiro trimestre de 2008, produzidos pelo IPEA.
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produtiva dindmica, geradora de postos de traba-
Ihos. Mas advertem, igualmente, que a erradicacdo
da pobreza néo se dé& pela via unilateral das acdes
governamentais, como os programas de transferén-
cia, e depende de chances nas quais os individuos
afetados possam escolher e
atuar como agentes sociais.

Esse potencial criativo su-
bordina-se, entdo, a percepgao
critica do tipo de relacdo que se
estabelece entre esses agen-
tes no circuito da producéo e
a criacdo de uma cobertura de
rede de protecdo que integre programas distributivos
e reinsercdo social a sistemas de previdéncia social,
como sugere Cohn (2003, p. 74).

Ou seja, as politicas sociais operam diferentes
marcos institucionais que refletem contextos e em-
bate de forcas sociais distintas. Observando-se os
resultados desses efeitos mais recentes, pode-se
afirmar que o modelo de Estado social adotado no
Brasil vem corroborando para um padréo declinante da
renda funcional do trabalho com ganhos de renda dos
estratos mais baixos e menores sobre trabalhadores
com estratos de rendas médias e mais elevadas. Isto
corrobora uma distribuic&do da renda trabalho menos
desigual entre os de renda mais baixa, num contexto
de concentragao geral do capital, o que significa que o
conflito redistributivo se da, sobretudo, entre pobres e
“quase pobres” (trabalhadores assalariados), distinto
do periodo anterior de maior desigualdade da renda
entre trabalhadores, num contexto geral de maior par-
ticipacdo da renda do trabalho na riqueza nacional.

CONSIDERAGOES FINAIS

Os elementos analiticos trazidos neste artigo in-
dicam algumas tendéncias paradoxais no contexto
contemporéaneo:

1. O Brasil tem apresentado taxas inéditas de
gueda das desigualdades sociais, medidas pelo
indice de Gini, num contexto de recuperacdo
da economia e geracao de postos de trabalho
protegidos. Esta recuperacéo aumenta a parti-
cipacéo do trabalho na formagé&o da renda das
familias, em 2006, que ndo chega a se equi-
parar ao patamar de 85% de 1991. Ademais,
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0S programas governamentais, especialmen-
te os programas de transferéncias de renda
(constitucionais e de programas focalizados),
continuam representando um peso significativo
e crescente para agqueles 50% mais pobres.
Isto significa que apesar da recuperagao geral
da economia, o nivel de reproducédo dessas
familias ainda depende significativamente das
politicas publicas sociais. Dentre elas, 0 peso
da seguridade Social é decisivo.

2. Mas a questao social ndo diz respeito apenas
a renda dos mais pobres. Ela é condicionada
também pela vulnerabilidade, que sinaliza para
riscos advindos da desprotecéo, da preca-
rizacdo e do desemprego. Neste particular,
ainda s&o bastante elevadas a taxa de vulne-
rabilidade da PEA no Pais, da ordem de 57%,
e as taxas de desemprego. O aumento dos
gastos sociais com o seguro-desemprego este
ano (em decorréncia dos valores do salério
minimo) tem levado o governo a rediscutir
esses valores, em funcao das prioridades de
investimentos sociais.

3. O padréo da distribuicédo néo € linear, segundo
se observe o tipo de programa social a que
estéo vinculados e o ambiente econdémico
em que sdo aplicados, com diferencas de im-
pacto por regifes, condicionadas ao padréo
de estruturacdo do mercado de trabalho e
crescimento econdmico. O resultado € uma
segmentacao dos beneficios com prejuizo dos
estratos de trabalhadores urbanos que nao sdo
suficientemente pobres para se constituirem
beneficiarios do Bolsa Familia e nem séo co-
bertos pelos beneficios previdenciarios. Sdo os
trabalhadores informais urbanos ativos, com
renda familiar per capita abaixo de um salario
minimo, que ndo sdo cobertos nem pela Se-
guridade social nem pelos programas sociais.

4. A melhoria no perfil da renda que interferiu
sobre as taxas mais recentes de desigualda-
des de renda, com base nos dados da PNAD,
entre 2002 e 2006, afeta particularmente os
estratos de renda mais baixos, que sofreram
0 impacto positivo da melhoria do salario mi-
nimo e dos programas de transferéncia de
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renda. A combinacado entre as garantias da
politica monetéria para o capital e a énfase
na focaliza¢&do das politicas sociais sobre os
mais pobres, importante do ponto de vista do
alivio no orcamento familiar, mas segmentada
e limitada quanto aos objetivos de seguridade
alimentar, acaba por constranger a amplitude
da redistribuicdo, afetando mais aos setores
médios. Desta forma, o conflito redistributivo
fica mais restrito a base, sustentado pelos se-
tores médios assalariados, expressando uma
redistribuicdo entre assalariados protegidos,
os extremamente pobres e os pobres benefi-
ciados mais recentemente pelas politicas de
transferéncia de renda.

5. Se os programas de transferéncia de renda
representam alivio nas condi¢es de repro-
ducédo das familias de indigentes e pobres,
eles, no entanto, séo limitados quanto aos
objetivos mais amplos do desenvolvimento
com equidade. Sem divida essas transfe-
réncias representam melhoria de condicdes
de vida (especialmente daqueles na linha da
indigéncia) e dinamizam a economia popu-
lar dos pequenos municipios, mas nao sao
potentes para alterar as relacdes sociais de
enormes desigualdades, reproduzindo uma
massa de trabalhadores “tutelados” pelo Es-
tado e mantidos na esfera do autoconsumo
e da “necessidade”, nas formas autbnomas
da economia familiar urbana e rural e pelas
transferéncias de renda dos programas sociais
(DELGADO; THEODORO, 2005).

Esses exemplos reafirmam a necessidade do
Brasil superar o “estagio da necessidade” e da au-
toreproducédo dos trabalhadores e os bloqueios de
sua insergao produtiva e qualificada no trabalho. Mas
€ preciso considerar que o imperativo de insercéo
no trabalho nao significa aceitar formas degradan-
tes de emprego. A defesa do valor do trabalho e da
protecdo é essencial como suporte de identidade da
pessoa e como direitos que possibilitem a liberdade
€ 0 acesso a recursos econémicos e a cidadania,
desde que condicionados a valores de dignidade
desse trabalhador?.

2 Esta ressalva quer alertar contra alternativas de workfare ou imperativos compulsérios
de quaisquer tipos de trabalho.

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4,p.1121-1133, jan./mar. 2008




ANETE IVO

REFERENCIAS

ARON, R. Les désillusions du progres. Essai sur la dialectique
de la modernité, Paris, Calmann-Lévy, 1969.

ASSEBURG, Hans B.; GAIGER, Luiz Inécio. A economia
solidaria diante das desigualdades. Dados, Rio de Janeiro, v.
50, n.3, p. 499-533, 2007.

BOLETIM DE POLITICAS SOCIAIS, [Brasilia, DF]: IPEA, n. 13,
2007. Edigao especial.

CANDIA, J. M. Exclusion y pobreza. La focalizacion de las
politicas sociales. Nueva Sociedad. Caracas, n. 156, p. 116-
126, jul./ago. 1998.

CASTEL, R. Les métamorphoses de la question sociale. Une
chronique du salariat. Paris: Fayard, 1995.

COHN, Amélia. Reconfiguragdes da questéo social no Brasil.
Observatorio da Cidadania, [S.l.], p.71-76, 2003. . Disponivel
em: <http://www.socialwatch.org/en/informelmpreso/pdfs/
panorbrasileirod2003_bra.pdf>. Acesso em: 3 jul. 2008.

DELGADO, G. Politica Social e Distribuicdo de Renda

no Brasil. In: SEMINARIO SALARIO MINIMO E
DESENVOLVIMENTO, 2005, Campinas. Instituto de Economia
UNICAMP, 2005. 12 p. Disponivel em: <http://www.eco.
unicamp.br/Cesit/sal.Minimol.htmlI>. Acesso em: 25 mar. 2007.

DELGADO, G.; THEODORO, M. Desenvolvimento e politica

social. In: JACCOUD, L. (Org.). Questao social e politicas sociais

no Brasil contemporaneo. Brasilia: IPEA, 2005. p. 409-435.

. Melhorias na distribuicdo de renda: falacias, meias
verdades e dados de realidade. Correio da cidadania. Sdo
Paulo, 17-24 jun. 2006. Disponivel em: <http://www.cewbsuai.
org.br/content>. Acesso em: 1 set. 2007.

DEPENDENCIA do Bolsa Familia € menor em S.P. VALOR,
Sao Paulo, 19 mar. 2008

DESIGUALDADE entre salarios de ricos e pobres caiu 7%.
AGENCIA BBC. Brasil, [Brasilia, DF, 23 jun. 2008. Secéo de
Economia.

DONZELOQT, J. L invention du social. Essai sur le declin des
passions politiques. Paris: Edition Seuil, 1984.

DOWBOR, L. Em defesa dos “Territérios da Cidadania”. Le
Monde Diplomatique, Brasil, 18 mar. 2008.

DRAIBE, Sonia. Texto de apresentagéo In: COELHO, Vera
Schattan (Org.). A reforma da previdéncia social na América
Latina. Rio de Janeiro: FGV, 2003.

ESPING-ANDERSEN, G. Uma perspectiva transatlantica da
politica de privatizagéo latino-americana. In COELHO, Vera
Schatan. (Org.). A reforma da previdéncia social na América
Latina. Rio de Janeiro: FGV, 2003.

GOVERNO ja estuda limitar beneficio. Folha de Sao Paulo,
Sé&o Paulo, 25 maio 2008.

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4, p.1121-1133, jan./mar. 2008

INSTITUTO BRASILEIRO DE ANALISES SOCIAIS E
ECONOMICAS. Repercussao do Programa Bolsa familia na
Segurancga Alimentar e Nutricional das Familias Beneficiadas.
Rio de Janeiro: IBASE, 2008. 20 p.

IVO, Anete B. L Metamorfoses da questao democratica:
governabilidade e pobreza. [Buenos Aires: CLACSO/
Asdi], 2001.

. Areconversédo do social: dilemas da redistribuicdo no
tratamento focalizado. Sao Paulo Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18,
n. 2, p. 57-67, abr./jun. 2004.

. Inégalités, démocratie et pauvreté: les effets
politiques des programmes ciblés au Brésil. In: COLLOQUE
INTERNATIONALLE EGALITES/INGALITES DANS LES
AMERIQUES, 2006, Université de Paris 11/ CREDAL, 2006.

. Quem é a populagéo vulneravel no Brasil? Subprojeto
do PIBIC/UFBA/CNPq, 2007.

LAUTIER, Bruno. Les politiques sociales en Amérique
Latine. Propositions de méthode pour analyser en
écaltement en cours. Cahiers des Amériques Latines. Paris,
n. 30, p.19-44, 1999.

NERI, Marcelo (Coord.). Miséria, desigualdade e politicas de
renda. O Real de Lula. Rio de Janeiro: FGV/IBE; CPS, 2007.

OLIVEIRA, Francisco de. A economia brasileira: critica & razao
dualista. Petrépolis: Vozes; Sdo Paulo: CEBRAP, 1973.

POLANYI, K. A grande transformacéo. As origens da nossa
época. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000.

ROSANVALLON, P. La nouvelle question sociale. Répenser
I"Etat—providence. Paris: Ed. Seuil,1995.

0OS SALARIOS num contexto de baixa inflagdo. Nota Técnica
DIEESE, n. 36, out. 2006.

SALM, Claudio. Sobre a recente queda da desigualdade
de renda no Brasil: uma leitura critica. Disponivel em:
<http//www.centrocelsofurtado.org.br/adm/enviadas/
dez/17_20070512201723.pdf>. Acesso em: 17 mar. 2008.

SANTOS, B. de Souza. Reinventar a democracia: entre o
pré-contratualismo e o pos-contratualismo. In: OLIVEIRA,
F.; PAOLI, M. C. (Orgs.). Os sentidos da democracia. Rio de
Janeiro: Vozes/NEDIC/FAPESB,1999.

SCHNAPPER, D. Préface. In: PAUGAM, S. La disqualification
sociale. Paris: PUF (Essai), 2002. p.9-11.

SOUZA, G. A. A;; FARIAS, V. Bahia de todos os pobres.
Petropolis: Vozes, 1980. (Cadernos CEBRAP n.34)

SOUZA, Rdmulo P. de. Politicas de transferéncia de renda
no Brasil. PPT: SAGI/MDS, set. 2006. Disponivel em:
<http//www.projetobr.com.br/c/document_library/get_file>.
Acesso em: 10 jun. 2007.

1133







BAHIA

Modelo de desenvolvimento
de pacto social’

Elsa Sousa Kraychete*

Resumo

Este artigo tem como argumento central a idéia de que a
cada modelo de desenvolvimento corresponde um pacto social
de sustentacéo, e em todo pacto social, o Estado desempenha
papel relevante, mesmo quando de afirma a primazia do mercado
como regulador das relagdes econdmicas e sociais. Num primeiro
momento trata do pacto social que sustentou as politicas que
visaram ao desenvolvimento entre o p6s-Segunda Guerra e o
final dos anos 1970 e, em seguida, apresenta as proposigdes
advindas de organizacgdes da cooperacéo internacional no decorrer
dos anos 1990, que colocam o consenso como condi¢ao para o
estabelecimento de um novo pacto para o desenvolvimento.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Pacto social. Estado.
Cooperacéo internacional. Capitalismo.

INTRODUCAO

O debate em torno do papel do Estado e da sua
melhor posi¢cdo em arranjos institucionais em prol
do progresso e do desenvolvimento acompanha a
histéria do capitalismo. Em cada momento desse
trajeto e em cada espacgo especifico, os arranjos
institucionais conformam-se como pactos nos quais
sujeitos sociais e politicos posicionam-se a depender
da correlacéo de forcas que se estabeleca.

No decorrer dos anos setenta do século passado,
quando o fim de mais um ciclo econémico e social
ascendente ja era patente nos paises centrais e co-
mecava a alcancar os paises da periferia capitalista,
assiste-se a uma busca por caminhos alternativos
para a retomada do crescimento e, se possivel, do
desejado desenvolvimento. Apés curto periodo de

* Economista, professora do Programa de Pds-Graduag&o em Planejamento Territorial
e Desenvolvimento Social da Universidade Catdlica do Salvador.

1 Texto preparado para o Seminério Politicas Sociais e Cidadania, Salvador-BA, 28 e
29 de novembro de 2007.
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Abstract

The central argument of this article is the idea that each devel-
opment model corresponds to a social sustainability pact and the
State performs a relevant role in all of these, even when affirming
market primacy as an economic and social relations regulator.
The paper begins by dealing with the social pact that sustained
development related policies between the post-Second World War
period and end of the 1970s. It continues by presenting propos-
als, which resulted from international cooperation organizations
in the course of the 1990s, placing consensus as a condition for
establishing a new pact for development.

Keywords: Development. Social pact. State. International
cooperation. Capitalism.

perplexidade frente a incapacidade dos instrumentos
regulatérios, que vigoraram por trinta anos consecuti-
vos, de debelarem as manifestag6es da crise, vai se
conformando um debate cuja linha central recai sobre
o papel e a acdo do Estado. Ao longo do tempo, duas
posicdes foram sendo delineadas. A primeira, mais
radicalizada, centrava-se no argumento da perda
de funcionalidade da acédo do Estado que ja ndo
apresentaria nenhuma eficiéncia no novo contexto.
Bem a moda da teoria dos mercados eficientes na
alocacao de recursos, tal argumento deu o tom das
diretrizes das organizag¢des internacionais no decor-
rer dos anos 1980. A segunda, ja nos anos 1990,
postulava a imediata reforma do aparelho estatal e
a sua insercdo num novo arranjo institucional, capaz
de implementar acfes visando ao desenvolvimento
socioecondmico.

Na argumentagdo aqui desenvolvida pretende-se
afirmar que a cada modelo de desenvolvimento cor-
responde um pacto social de sustentacéo, e em todo
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pacto social o Estado desempenha papel relevante,
mesmo quando se afirma a primazia do mercado
como regulador econémico. Para desenvolver tal
argumento, este texto trata, num primeiro momento,
do pacto social que sustentou as politicas que visam
ao desenvolvimento, que vigoraram entre a segunda
metade dos anos 1940 até os anos 1970. Num se-
gundo momento, percorre-se a conjuntura da década
de 1980, encarada como periodo de transi¢do em
que ja sdo amplamente verificados os sinais da crise,
sem que ao mesmo tempo fossem implementadas
medidas sinalizadoras da retomada do crescimento
econdmico e enfrentamento da crise social. Atercei-
ra parte apresenta as proposi¢ées dos anos 1990,
quando organizac¢des da Cooperacao Internacional
articulam discurso onde anunciam as reformas es-
truturais e as politicas de enfrentamento da pobreza
como pontos de partida para uma nova trajetoria,
tendo em vista a retomada do crescimento e do de-
senvolvimento. Compde esse discurso a nogéo de
arranjo institucional, no qual o mercado figura como
o principal condutor da producéo e distribuicao de
bens, o Estado como articulador da redefinicao das
regras do jogo e um Terceiro Setor, que em parceria
com o mercado e o Estado promovam o bem-estar
social. Por fim, sdo apresentadas algumas conside-
racgoes finais.

O PACTO SOCIAL PARA O DESENVOLVIMENTO
NO POS-SEGUNDA GUERRA

No periodo entre o final da Segunda Guerra e a
década de 1970, predominou, no mundo capitalista,
um padrdo de acumulacéo caracterizado como in-
tensivo e centrado no consumo de massa (LIPIETZ,
1988; AGLIETA, 1979). Do lado da producéo, esse
padrao caracterizava-se pela intensificagao da pro-
ducéo industrial baseado nos complexos metalico e
guimico, que constituiam a parte central do dispositivo
produtivo, a partir das possibilidades de encadea-
mentos “para tras” e “para frente” na matriz produtiva.
No caso do complexo metalico, os encadeamentos
produtivos “para tras”, forma a base para a produgao
dos bens de capital e, “para frente”, com a producéo
de bens de consumo duraveis. No complexo quimico,
a irradiagdo dos seus produtos na matriz produtiva
ndo é de menor importancia: avanca para a producéo
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agricola impondo um padrao de producao baseado
nos fertilizantes e defensivos de origem quimica, mas
também avanca para a industria de alimentos, que
passa a ter seu padrédo produtivo determinado néo
s6 pela incorporacdo de matérias-primas em cuja
producgao verifica-se a introdugao de produtos quimi-
cos, como também em seus préprios procedimentos
produtivos, nos quais comparecem 0s conservantes
e as enzimas aceleradoras de processos.

Em todos os setores da economia, verifica-se,
nesse momento, um aumento espetacular da produ-
¢do, acompanhada por altas taxas de crescimento
da produtividade, proporcionado, por um lado, pela
mecanizagao generalizada e, por outro lado, pela
presenca de trabalhadores qualificados. O resultado
foi 0 aumento da oferta de bens de consumo duré-
veis e ndo-duraveis, que ndo encontrando nivel de
consumo adequado, poderia prolongar a crise de
superproducao instaurada nas primeiras décadas do
século XX, a qual os governos e os capitalistas ha
décadas tentavam resolver. A saida para tentar equi-
librar os termos de tal equagéo foi a adequacao do
consumo aos niveis de produtividade. Essa adequa-
¢éo — adaptacéo do consumo de massa aos ganhos
de produtividade ndo pode ser creditada a regulacéo
advinda dos mercados. Para Lipietz (1988, p. 50),

[...] o regime de acumulacéo intensiva, centrado
no consumo de massa, pode se generalizar
justamente porque um novo modo de regula-
¢do, monopolista, havia incorporado a priori na
determinagéo dos salarios e dos lucros nomi-
nais, um crescimento do consumo popular em
proporgao aos ganhos de produtividade.

Em sintese, diante de um padréo tecnoldgico que
s6 permite aos investidores taxas de lucro compen-
sadoras a partir dos ganhos de escala, a economia
via-se frente a questdo de encontrar mercado para
as mercadorias que estava apta a produzir. Para o
entendimento do padrdo de acumulacéo de capitais
desse periodo, é preciso sublinhar a indissociabili-
dade entre a producdo em grande escala e a am-
pliacdo do mercado de consumo para a massa dos
trabalhadores. A ampliacdo dos mercados, nesse
momento, sé poderia acontecer com a incorpora-
¢do das massas num padrdo de consumo que, até
entao, s6 era acessivel a um percentual reduzido
da populacéo.
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O acesso ao mercado de consumo, nesse mo-
mento, so6 foi possivel pela combinacéo de fatores
tais como: queda relativa dos precos dos produtos
agricolas, dada a alta produtividade do setor de-
corrente da introdugdo de maquinas, fertilizantes e
defensivos quimicos; repasse
de parte dos ganhos de produ-
tividade para os trabalhadores;
montagem de um sistema de
crédito direto ao consumidor.
Foi a configuragédo desse sis-
tema de crédito que permitiu
prolongar o pagamento de forma que parte do salario
destinada a aquisi¢cdo de bens correspondesse ao
valor médio mensal destes mesmos bens; e aumento
da renda do trabalhador com repasse dos ganhos de
produtividade para estes, seja na forma de salarios
diretos ou indiretos, seja a partir do financiamento
publico que podia se materializar na sustentacao
de uma medicina e uma educacao universalizadas
e gratuitas, ou, ainda, no seguro desemprego e em
diversas formas de subsidios, que poderiam se es-
tender da casa prOpria, passando pelo transporte,
até ao lazer (GRANOU, 1975).

Aregulacéo salarial nesse momento, embora nao
se possa dizer que foi seguida em todos os paises, em
graus diferenciados, comportava: acordos coletivos
gue inibiam a busca dos empregadores por salarios
baixos, a0 mesmo tempo que exerciam coergéo ge-
neralizada sobre o conjunto dos empregadores de um
ramo; determinagdo de um salario minimo pelo Esta-
do; e montagem de um sistema de previdéncia social
financiado por contribuigdes obrigatdrias, garantindo a
todos os assalariados uma renda permanente, capaz
de fazer frente as adversidades apresentadas pelas
doencas e pelo desemprego, além da aposentadoria
(LIPIETZ, 1988, p. 52-53).

N&o cabe, no espaco deste texto, detalhar cada
uma das formas que levou os trabalhadores ao mer-
cado de bens de consumo, mas é preciso afirmar
que tal engenharia néo foi obra da “mao invisivel do
mercado”, mas da disputa entre as classes sociais,
0 que resultou em arranjos institucionais que envol-
veram o Estado, as empresas e os sindicatos dos
trabalhadores.

Nesses arranjos, coube ao Estado a conducao
do processo baseado, por um lado, num sistema de
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Os anos dourados do
capitalismo resulta de exitosa
combinacdo entre um regime de
acumulagédo intensivo e um novo
modo de regulacao

planejamento que orientava 0s investimentos para
os ramos de maior valorizacdo de capitais e, por
outro lado, na regulacdo do mercado de trabalho
com base numa relacao salarial. Corresponde a
esse momento 0 Compromisso com a universaliza-
¢ao dos direitos, tanto para os
trabalhadores quanto para os
gue ndo alcancaram insercao
no mercado de trabalho.

Aregulacao da relacdo sa-
larial envolvia importantes mo-
dificagbes nas relagdes entre
bancos e empresas, tanto na concessao de créditos
de uma maneira geral, como, especificamente, na
popularizacéo do crédito direto ao consumidor. Tudo
isso acontecia sob estreita vigilancia estatal.

Os sindicatos dos trabalhadores, numa conjun-
tura de quase pleno emprego nos paises centrais,
participavam do pacto a partir da intervencao na
barganha salarial e ampliagdo dos direitos trabalhistas
e da cidadania.

Em sintese, a fase de crescimento econdmico
conhecida como os anos dourados do capitalismo,
entre a segunda metade da década de 1940 e me-
ados dos anos 1970, resulta de exitosa combinacéo
entre um regime de acumulacéo intensivo e um novo
modo de regulagao, articulado por arranjo institucional
envolvendo o capital e o trabalho sob a vigilancia
regulatéria do Estado.

AS MANIFESTACOES DA CRISEE A
TRANSIGAO DA DECADA DE 1980

O ascendente ciclo do capitalismo iniciado na con-
juntura do imediato p6s-guerra comeca a dar sinais de
esgotamento, nos paises desenvolvidos, a partir de
meados da década de 1960. Os indices que exibem
o desempenho econdmico das na¢des — comporta-
mento do produto interno bruto, investimentos reali-
zados, indice de ocupagao da capacidade produtiva
instalada e ocupacao da mao-de-obra — passaram a
apresentar, seguidamente, resultados que ja indica-
vam a reversao da sua fase ascendente. Ja ndo eram
coincidentes o comportamento da produtividade, o
crescimento econdmico e a distribuicdo de rendas,
gue sustentou a idade de ouro do capitalismo nos
paises centrais.
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Diante das manifestacdes de crise nos paises
centrais, o primeiro movimento dos capitais foi “fu-
gir’ no espago em direcdo a periferia, momento em
que vai se verificar a intensificagdo do processo de
substituicdo de importacdes de paises como Bra-
sil, México, Espanha, Grécia,
entre outros. Era a busca por
novos espacos de valorizacédo
do capital baseado nos ganhos
de produtividade a partir da
ampliacdo da escala de producdo em regides de
baixos salarios. Esse movimento, na medida em que
estabeleceu novas formas de relacdes comerciais e
produtivas entre o centro e a periferia, permitiu que
as manifesta¢cBes da crise se generalizassem e que
0s estrategistas, tanto da regulacéo internacional,
como dos espacos nacionais, retardassem em aceitar
0 inicio de uma outra conjuntura.

Os estrategistas responsaveis por definir os rumos
da economia mundial resistem em aceitar que se
configurava situagao de crise, e buscando a reversao
do comportamento da economia, remetem a ajus-
tes no sistema de regulacdo que, satisfatoriamente,
cumpriram a missao até aquele momento. A resposta
imediata foi o ressurgimento da inflagdo, que rea-
pareceu como ameaga até mesmo as moedas mais
estaveis, reducdo das margens de lucro, desemprego
e crise no balanco de pagamentos.

Num primeiro momento, as manifestacdes da crise
atingiram mais fortemente os paises desenvolvidos,
mas a partir da segunda metade dos anos 1970
chegam aos paises da periferia capitalista. Nesses
espagos, os indicadores macroeconémicos também
comecaram a retratar o avanco da crise, mas foi no
setor externo destas economias — no fluxo de capi-
tais — que a insustentabilidade de uma trajetéria de
crescimento com déficits no balango de pagamentos
se tornou patente.

Ao desempenho macroeconémico, de preocupa-
¢do mais imediata, acrescentam-se as mutacdes nos
modos de organizacdo do trabalho e nos métodos
de producdo em conseqiiéncia do grande salto tec-
nolégico e da concorréncia entre 0s préprios paises
desenvolvidos que tentavam fazer frente a hegemonia
americana. A introducdo de novas tecnologias ques-
tiona a producéo em série e anuncia a especializacao
flexivel, perseguindo novas formas de aumento de
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produtividade e novas sintonias entre a producéo e o
mercado. Ainsercéo da microeletrdnica e das tecno-
logias da comunicagédo nas fabricas e nas empresas
em geral, da suporte a essas transformacdes. As mo-
dificagdes na estrutura produtiva repercutem no cha-
mado mundo do trabalho de
forma a alterar a composicéo
do assalariamento, manifestas
na diminuicdo do emprego no
segmento operario, ao lado de
uma ampliagdo do nimero de assalariados no setor de
servicos. A precarizacéo do trabalho se revela no traba-
Iho temporario, no trabalho sem carteira assinada e na
terceirizagdo, acompanhada pela reducéo dos direitos.

Configurada a crise que ultrapassa as fronteiras do
econdmico, observa-se, com Oliveira (1999), que as
estratégias do capital estdo imbuidas da compreen-
sdo de que “o periodo critico demanda esforgos que
extrapolam os limites do antigo modo de regulacéo,
vicejando no seu decorrer sucessivos intentos de
inovacao institucional. Os cenarios descartam como
possivel a continuidade dos padrdes estabelecidos no
campo organizativo” (OLIVEIRA, 1999, p. 136). Assim,
visando saidas de longo prazo, o capital envidara
esforcos na direcao de constituir novos arranjos insti-
tucionais, que néo so6 sirvam como ferramentas para
a administracdo da crise, como componham bases
material e ideoldgica capazes de dificultar questiona-
mentos sobre o proprio dominio do capital. E nesse
contexto que ressurge o pensamento liberal, que ao
tempo que denuncia uma crise do pacto que coorde-
nou a fase expansiva, anuncia-se através de um dis-
curso que, em primeiro lugar, procura firmar a imagem
do Estado como um “ator” ineficiente para a condugao
de politicas tomadas como capazes de implemen-
tar a retomada do equilibrio econdmico dindmico.

O climaideoldgico e intelectual que passa a preva-
lecer em ambientes académicos e, mais claramente,
nas Organiza¢Bes da Cooperacdo Internacional inclui
em seus discursos sobre o desenvolvimento a se-
guinte questdo: “saber se o Estado deveria mesmo
tentar ser um agente econdmico ativo.” (EVANS,
1993, p. 108). A resposta a tal questéo veio a partir
do reaparecimento das teorias que minimizam a
acdo do Estado como condutora do debate sobre os
rumos do desenvolvimento. No decorrer da década
em foco, prevaleciam as orientacdes das Organiza-
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¢bes da Cooperacédo Internacional, especialmente
as emanadas do Fundo Monetario Internacional —
FMI e ndo desautorizadas pelo Banco Mundial, que
visavam o reordenamento da economia a partir das
reformas estruturais, guiadas pelo diagndstico de um
Estado por demais interventor
— muito presente na estrutura
produtiva a partir das empre-
sas estatais — e “gastador”,
levando aos crescentes défi-
cits governamentais. Por certo
periodo — em especial entre meados dos anos 1980
e inicio dos 1990 — a combinacao entre um Estado
sem maior interferéncia nos rumos da sociedade e um
mercado dito mais eficiente na alocagao dos recursos
passou a dominar ndo sé nos ambientes institucionais
das organizac¢des supra-estatais, como também no
meio da burocracia estatal hos espagos nacionais.

No final da década, ja eram fortes as evidéncias
que os planos de ajustes ndo foram capazes de
assegurar o crescimento econémico de maneira
continuada. E mais: mesmo em economias onde se
constatou indices de desempenho de crescimento
positivo, na &rea social as estatisticas apontavam
para o agravamento das condicdes de vida da maioria
da populac@o. Em especial, a questdo do aumento da
pobreza ndo s6 questionava o receituério ortodoxo
para lidar com o desenvolvimento, como mostrava
ser necessario empreender esforgos que permitissem
melhorar as condi¢cfes de vida das camadas mais
pobres da populacéo.

AvaliacBes como estas ndo deixam de repercutir
nos ambientes responsaveis pela conducdo das
politicas econbmicas e sociais de forma a colocar
duvidas sobre se o ajuste estrutural em si seria sufi-
ciente para assegurar o crescimento com o minimo de
distribuicdo social. O debate, nesse ambito, caminha
na direcdo de encontrar as teorias institucionalistas
como suporte, e passa-se a afirmar que os problemas
nao decorrem da inadequacéo das politicas, mas de
problemas institucionais. E a partir desse momento
que se observam inflexdes nos discursos da buro-
cracia estatal, mas também no meio académico, que,
sem rejeitar as politicas até entdo implementadas,
passa a sublinhar a ineficiéncia das instituicdes — o
Estado em especial — como responsavel pelos re-
sultados obtidos (EVANS, 1993).
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Ja ndo bastava a avaliacao sobre se tal ou qual
politica era correta, 0 essencial era consolidar uma
institucionalidade duradoura, capaz de completar a
agenda do ajuste estrutural — privatizacdes, libera-
lizacdo de mercados, estabilizacbes — e prosseguir
em busca de saidas de longo
prazo. Novamente, o papel
do Estado é reconsiderado,
ndo no sentido de retomada
do seu desempenho como
tracado pelo modelo desen-
volvimentista, mas ja tomando alguma distancia do
debate travado nos anos 1980. E importante observar,
no entanto, que nesse movimento os fundamentos
tedricos da ortodoxia liberal utilitarista se mantém,
variando apenas 0s arranjos institucionais que pas-
sam a ser propostos (OLIVEIRA, 2004).

ANOS 1990: A BUSCA DE UM NOVO MODELO
DE DESENVOLVIMENTO

No inicio dos anos 1990 a temética do desenvol-
vimento € pautada por Organiza¢des da Cooperacao
Internacional como a questdo mais importante a ser
enfrentada pelos governos e pela sociedade (BANCO
MUNDIAL, 1991). Os resultados de mais de uma
década de implementacao de politicas de ajustes
ndo s6 foram incapazes de promover a retomada
do crescimento como néo debelaram as incertezas
préprias de momentos de crises. No cenario inter-
nacional as dificuldades de reerguer as economias
desmembradas do bloco soviético, a crise fiscal dos
Estados dos paises desenvolvidos e a desagregacéo
de Estados em paises da periferia, exigindo a¢des de
emergéncias, levam o Banco Mundial a aprofundar
a discussao sobre o papel das institui¢cées.

O discurso que emerge do chamado Consenso de
Washington ja apresenta nuances anunciadoras de
alguma inflexdo, na diregao de atribuir as instituicbes
papel importante na articulagédo social com vista ao
estabelecimento de consensos capazes de sustentar
a emergéncia de um modelo de desenvolvimento. A
inflexao, contudo, ndo deixa de ressaltar a importan-
cia das politicas liberalizantes para a estabilidade
econdmica. Nesse discurso, o efeito das politicas
de ajustes sobre as economias s&o remetidos a de-
sacertos decorrentes de omissfes dos governos e/
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ou aplicacGes inadequadas, préprias de ambientes
resistentes a inovacoes. A privatizagdo das empresas
estatais, a reducdo das barreiras ao comércio e aos
investimentos, o fim dos subsidios, a desregula-
mentacao com vista a maior integracdo das econo-
mias nacionais aos mercados
globalizados sao politicas
reafirmadas. Tomadas como
necessérias, permaneceram
entre as condicionalidades
para que os paises recebes-
sem ajuda financeira do FMl e
do Banco Mundial.

Essa reconsideracéo leva o Banco Mundial a
propor que os papéis desempenhados pelo merca-
do e pelo Estado devem ser reavaliados a partir da
seguinte premissa,

Os mercados competitivos constituem o me-
Ihor meio encontrado até hoje de organizar
eficientemente a producgéo e a distribuigao de
bens e servigos. A competitividade interna e
externa proporciona os incentivos que desen-
cadeiam o espirito empresarial e o progresso
tecnoldgico. Mas os mercados ndo podem
funcionar no vacuo — necessitam da estrutura
juridica e normativa que somente os governos
podem oferecer. E, em muitas outras tarefas,
os mercados as vezes resultam inadequados
ou fracassam completamente (BANCO MUN-
DIAL, 1991, p. 1).

Os Relatérios sobre o Desenvolvimento Mundial
correspondentes a 1997, sob o titulo O Estado
num Mundo em Transformacéo, e o relativo ao
ano de 2001, que desenvolve o tema Instituicdes
para os Mercados, s8do momentos especiais de
reafirmacgao da necessidade de reformar o Estado
e fomentar instituicBes inovadoras e competitivas
para respaldar os mercados.

Definida a necessidade de reformar o Estado, a
estratégia apresentada nessa dire¢do € dupla: pri-
meiro, ajustar a funcéo do Estado a sua capacidade,
segundo, aumentar a capacidade do Estado, revigo-
rando as instituicdes publicas (BANCO MUNDIAL,
1997, p. 3-4). A orientagao para 0s governos é que
deveriam ajustar suas fun¢des a capacidade, de for-
ma a tornarem-se mais eficientes, anunciada como:
estabelecer bons fundamentos; fornecer apenas
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servicos basicos, ndo sendo o Unico fornecedor para
além desse ponto; e reconhecer os limites do Estado.

Para estabelecer bons fundamentos, no centro da
missao de cada governo encontram-se cinco tarefas
fundamentais sem as quais seria impossivel obter um
desenvolvimento sustentavel,
comum e capaz de reduzir a
pobreza: formar base juridica;
manter politicas ndo-distorcio-
nadas; investir em servicos
basicos e de infra-estrutura;
proteger grupos vulneraveis;
e proteger o meio ambiente
(BANCO MUNDIAL, 1997, p. 4).

Acompanha as diretrizes, que deveriam orientar os
governos na tarefa de montar planos que visassem
aretomada do desenvolvimento, a orientacao que o
Estado atue em parcerias com outras instituicbes. No
desdobramento para a formulacéo de politicas, a idéia
€ que os mercados e 0s governos nédo sejam tomados
como concorrentes, mas como parceiros, e juntos
preconizem o aprimoramento institucional. Nessa
perspectiva “o Estado é essencial para a implementa-
¢éo dos fundamentos institucionais apropriados para
os mercados” (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 4). Para
atender a essa orientagao, cabe ao Estado definir a
melhor burocracia para atender a essa orientacdo e
os diretos de propriedade a extinguir ou a fortalecer
(BANCO MUNDIAL, 1997).

As recomendacdes contidas no Relatorio de 1997
seguem orientando para a necessidade de ajustar as
capacidades institucionais do Estado as suas acdes.
A partir de afirmagées sobre os limites do Estado, em
especial nos paises subdesenvolvidos, as indicacdes
séo de revigoramento das instituicdes estatais com
normas e restricbes efetivas, maior pressdo com-
petitiva e maior participacdo e parceria com 0 corpo
civico (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 7).

A existéncia de normas e restricdes efetivas re-
mete ao funcionamento do executivo, do legislativo
e do judiciario, onde se verifica a reafirmacéo da
independéncia de cada poder. A orientacdo é de
implementar reformas liberalizantes que venham
conceber e implementar novos modos de regulacéo,
mas também estabelecer os limites decorrentes da
explicitagcdo dos conflitos. Amaquina estatal coman-
dada pelo executivo, em especial, € orientada na
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direcdo da competicdo, a comecar pela competicdo
interna, na area da promocéo, na formulacéo de
politicas e na maneira de prestar servigos.

O ultimo chamamento nessa direcéo é a apro-
ximacgédo entre o Estado e o publico: “Os governos
sdo mais eficientes quando escutam as empresas
e os cidadaos e trabalham em parceria com eles na
decisado e implementacao das politicas.” (BANCO
MUNDIAL, 1997, p. 11). Aqui se abre um campo
de formulacdes e proposicdes, onde se inclui: dar
VOz ao povo, seja através das urnas, seja a partir
da participacao de organizacdes intermediarias nos
conselhos responsaveis pelas politicas como “...passo
importante para articular os interesses dos cidadaos
na formulacgéo politica” (BANCO MUNDIAL, 1997, p.
11); aumentar a participacéo dos usuarios com vista
a monitorar a implementagéo de politicas, baseado
na evidéncia que “... acumulam-se as indicagdes de
gue os programas governamentais funcionam melhor
quando buscam a participacdo dos usuarios e quando
aproveitam a reserva comunitaria de capital social,
em vez de trabalhar contra ele.” (BANCO MUNDIAL,
1997, p. 11); e descentralizar o poder visando a “...
melhorar a qualidade do governo e a representa-
cdo dos interesses das empresas e da populacao.”
(BANCO MUNDIAL, 1997, p. 11- 12).

A argumentacgéo expressa nas formula¢es dar
VOz ao povo, aumentar a participacdo dos usuarios
e descentralizar o poder nao vai além dos limites
postos pela concepg¢do de democracia liberal, na qual
a figura principal é a do individuo como sujeito de
direitos da cidadania, como parte de uma sociedade
civil determinada pelas relacbes de mercado.

O Relatério relativo a 2001, mais centrado no de-
senvolvimento institucional, orienta para a definigao
do desenho de instituicdes eficazes. E o momento
da selecéo das melhores praticas, base para a boa
governanca. Nesse contexto, as premissas passam
a ser: ofertar instituicbes eficazes para respaldar
0 mercado; criar demanda para tais instituicbes; e
promover forgas favoraveis as mudancas (BANCO
MUNDIAL, 2001, p. 2-3).

Para respaldar os mercados, as instituicdes devem
contribuir para alargar as oportunidades de mercado,
observando os custos de transacdo, decorrentes
da falta de informacédo adequada e dos problemas
de definigao e respeito aos direitos de propriedade,
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assim como a entrada de novos participantes (BAN-
CO MUNDIAL, 2001, p. 3). Assim, cabe a uma boa
instituicdo: encaminhar a informacé&o sobre a situacéo
do mercado, seus bens e participantes; definir e fazer
observar os direitos de propriedade e os contratos,
determinando os sujeitos de tais direitos e 0 momento
de exercé-los; intensificar ou reduzir a concorréncia
nos mercados.

Ainflexao quanto ao lugar do Estado e do mercado
observada ja no inicio dos anos 1990 ganha félego a
partir da segunda metade desta década, inicialmente,
de forma pouco explicita, apenas como referéncia ins-
pirada numa macroeconomia sustentada por funda-
mentos microecondmicos. As intervengdes de Josehp
Stiglitz, vice-presidente Sénior e economista chefe
do Banco, ao iniciar, no ambito do Banco, criticas
ao Consenso de Washington, articula proposicdes
gue, a0 mesmo tempo, assumem as imperfeicdes
do mercado e anunciam posi¢cfes centradas em
intervencdes micro e macro sobre a realidade.

Essa orientacéo s repercute no Banco Mundial,
de forma oficial, em 1997, com a divulgacao do Re-
latorio sobre o Desenvolvimento Mundial, quando
torna-se publica uma nova formulacéo sobre o papel
do Estado, onde este ja ndo aparece marcadamente
como o par dicotdmico do mercado. A defesa das
politicas concebidas pelo Consenso de Washington
vai se esmaecendo, cedendo lugar ao chamamento
para um novo pacto, pés-Washington.

J& na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o
Desenvolvimento (UNCTAD), Stiglitz (1999) cuida de
distinguir que a nova estratégia néo se confunda com
a planificagéo que orientou o crescimento econémico
sob a coordenacéo do Estado, mas orienta-se na di-
recao de aproximar-se das estratégias empresariais,
tidas como mais 4geis e capazes de melhor atender
a necessidade de estabelecer perspectivas para o
futuro. Assim, tal viséo de desenvolvimento ressalta
que é preciso: definir prioridades, exigir limitagbes
de recursos; estabelecer coordenacédo, na qual o
planejamento estatal ndo vise a ser um substituto dos
mercados ausentes; e, por fim, usar o processo de
formulacdo da estratégia de desenvolvimento para
a formacéo de consensos (STIGLITZ, 1999, p. 7) As
recomendagdes vao na diregao de reafirmar os princi-
pios que emergem dos microfundamentos presentes
na nova macroeconomia, na qual Stiglitz (1999) figura
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como um dos expoentes: reconhece as imperfeicdes
do mercado e aceita as intervengdes para retifica-las.
As intervencdes séo direcionadas para cuidar das
imperfeices e assimetrias das informacdes e suas
repercussdes nos custos de transacgéo, de forma que
os resultados do mercado ficam condicionados ao
fluxo dessas informacoes.

A Ultima recomendacao recai sobre um aspecto
mais claramente politico, o elo que faltava para tornar
auténtica a nova proposicao de desenvolvimento.
Stiglitz (1999) procura fazer crer que 0 consenso é
0 caminho para buscar legitimidade e evitar sobres-
saltos sociais diante das proposicdes que embasam
a atual concepcéao de desenvolvimento:

A formagdo do consenso ndo € apenas um
item importante para se alcancar a estabilidade
econdmica e social (e para evitar distdrbios
econdmicos que se apresentam, quando se
apresentam, quando as reivindica¢6es sobre 0s
recursos de uma sociedade excedem a quan-
tidade de recursos disponiveis), mas também
conduz a “legitimidade” (dominio) das politicas
e instituicdes, o que, por sua vez, aumenta a
chance de éxito (STIGLITZ, 1999, p. 7).

Em seguida,

[...] os ingredientes-chave para o éxito de uma
estratégia de desenvolvimento sdo a legitimi-
dade e a participagao. Temos observado fre-
glentemente que a legitimidade é essencial
para o éxito da transformacéo: politicas que
sdo impostas por agentes externos podem ser
aceitas com rancor, em bases superficiais, mas
dificilmente serdo implementadas conforme
se pretendia. Mas para alcancar a desejada
legitimidade e transformacé&o, o processo que
conduz a essa estratégia tem que ser participa-
tivo. O desenvolvimento nado pode restringir-se
a uma negociacao entre os doadores de assis-
téncia e os governos. O desenvolvimento deve
ir mais fundo. Deve envolver e apoiar grupos
da sociedade civil; esses grupos fazem parte
do capital social que precisa ser fortalecido;
eles ddo voz aos membros freqiientemente
excluidos da sociedade, facilitando sua parti-
cipacdo e aumentando sua parcela de dominio
sobre o processo de desenvolvimento. Ao en-
volver esses grupos, o processo de formulacdo
de estratégias pode evocar 0 compromisso
de longo prazo, necessario para tornar o de-
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senvolvimento sustentavel. A legitimidade e a
participagao também se fazem necessarias, no
caso de a estratégia de desenvolvimento ter
que ser adaptada a conjuntura do pais (STI-
GLITZ, 1999, p. 8).

Nao raro, a implementacdo de politicas de-
senvolvimentistas, ao afetarem crencas e valores
culturais, trazem o indesejado conflito. Assim, a
mobilizac&o do capital social com vista a participa-
¢do deve estar em sintonia com a habilidade das
organizagdes para arbitrar conflitos. Os valores
culturais, afirma, tém se mostrado resistentes a
mudancas demandadas a partir de discursos onde
prevaleca a razdo econdmica.

Este enfoque precisa incluir uma perspectiva
de transformacao das institui¢cdes, a criagao de
um novo capital social e novas capacidades, em
alguns casos precisa substituir as instituicoes
tradicionais, que seréo inevitavelmente enfra-
guecidas no processo de desenvolvimento. Em
outros casos, as novas instituicées abrigardo
alguns elementos das antigas; havera um pro-
cesso de evolugdo e adaptagao (STIGLITZ,
1999, p. 6).

O éxito de uma estratégia para o desenvolvimento,
segundo essa concepgdo, decorre da combinagéo
de acdes centradas no mercado, com o governo ofe-
recendo estrutura legal que contemple a formulagéo
e o poder de fazer cumprir as leis da competicéo,
disponibilizando infra-estrutura nos ambientes onde
o0 setor privado ja ndo seja fornecedor, ou ndo tenha
interesse em se fazer presente, e organizando um
sistema financeiro estavel e eficiente, que estabeleca
confianga nos mercados das finangas.

Como parte complementar da coordenacéo dessa
concepcao, a demanda é reestruturar o setor publi-
co, no sentido dele préprio assumir-se como parte
de uma estratégia de negécios, que, além de criar
ambiente favoravel a atuacao do setor privado, as-
suma a lideranca no processo de interac¢do “... com a
‘sociedade civil', criando as condi¢Bes mais favoraveis
a transformacédo de toda a sociedade” (STIGLITZ,
1999, p. 10). As acBes mais préprias do setor publico
sdo estabelecer um servico publico que contemple
o fornecimento da salde e da educacao basicas.

A redefini¢do do papel e do lugar do Estado na
articulacéo econOmica repercute no campo social
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de forma a exigir que as intervencdes estatais se
verifiquem de forma seletiva, focadas em determi-
nados espagos e grupos de individuos, tidos como
0s mais carentes. Essa redefinicao ndo abandonou
o diagnostico liberal que atribui ao Estado parcela
significativa de responsabilida-
de pela crise das economias
capitalistas. Os ataques ao
welfare state dirigem-se, es-
pecialmente, as suas politicas
de bem-estar social. Os gastos
sociais, pelos quais sdo res-
ponsabilizados os programas
sociais e a estrutura burocratica para implementéa-los,
sdo apresentados como 0s principais responsaveis
pelos sucessivos déficits apresentados nas contas
publicas. Os desequilibrios orgamentérios, ainda
segundo esse diagnoéstico, ndo s6 provocam déficits
nas contas publicas, como concorrem para distor¢ées
no nivel da atividade produtiva, contribuindo para o
aprofundamento da crise.

Na conjuntura imediatamente posterior, no mo-
mento da implementacao dos planos de ajustes es-
truturais, foi reafirmado que os gastos sociais nao
condizem com a necessidade de corte dos gastos
publicos, um dos pilares para alcangar o almejado
equilibrio econdmico. Sob a vigéncia dos referidos
planos, a acdo do Estado no plano social sé é con-
cebida de forma irregular e timida, apenas para mi-
nimizar as consequéncias negativas das préprias
politicas de ajustes.

CONSIDERACOES FINAIS

Espera-se que ao longo da argumentacéo tenha
ficado claro que o Estado desempenha papel funda-
mental na conducéo da regulacdo econdmica e social
capitalista. Nos periodos aqui contemplados — os
trinta anos entre o final da Segunda Guerra e meados
dos anos 1970, a década de 1980, tomada como pe-
riodo de transigao entre a afirmagéo do Estado como
principal articulador e a fase iniciada nos anos 1990
e que perdura até o momento —, atravessando con-
junturas diversas, o Estado sempre esteve presente,
desempenhando papel de maior relevancia mesmo
nos momentos em que predominam as afirmacgdes
gue parecem negar esta assertiva.
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O Estado é considerado, sem
maiores discordancias, como
espaco de articulagéo politico-
institucional de legitimacéao
dainterferéncia do Estado no
processo socioprodutivo

Na literatura pertinente ao tema do Estado e do
desenvolvimento ndo se encontram maiores discor-
dancias quanto a centralidade do papel do Estado
na coordenacao do pacto desenvolvimentista, seja
no reconhecimento da importancia da sua acao, seja
como institucionalidade capaz
de articular as forcas sociais
para planejar e agir com vis-
ta ao longo prazo. Por isso,
nesse momento, o Estado é
considerado, sem maiores
discordancias, como espago
de articulacdo politico-insti-
tucional de legitimacé&o da interferéncia do Estado
no processo socioprodutivo.

As primeiras reacfes a essa avaliacdo comecam
a se esbocar, segundo Oliveira (2004, p. 203),

[...] quando fracdes hegeménicas do capital co-
mecgam a esbocar as primeiras reacdes a sua
diluicdo nos marcos institucionais estabelecidos
desde o pés-guerra. E ndo s6 isso. Comegam
também a assumir uma ofensiva critica contra
as possibilidades de as instituicdes estatais
permanecerem como eixo fundamental da
gestao democratica da economia.

E no decorrer dos anos 1980 que as interpretagdes
sobre o papel do Estado, ao recuperar principios do
liberalismo econdmico, passam a ser mais fortemente
guestionadas. O clima ideoldgico e intelectual que
passa a predominar traz para o centro do debate
a indagacédo se Estado deveria mesmo continuar
sendo um sujeito ativo. Vale ressaltar, no entanto,
gue mesmo diante de quadro avaliativo marcado por
elementos criticos, ndo deixou de ser reconhecido
gue os planos de ajustes estruturais, ponto alto da
politica econdmica da década, tiveram a sua implan-
tacdo coordenada pela acdo do Estado.

Como ja se observou, os resultados do afasta-
mento do Estado da arena econbmica e social pas-
sam a recomendar mudancgas que, se ndo afetaram
0 eixo paradigmatico, centrado na teoria neoclassica
dos mercados, indicam inflexdes. Nesse movimento,
o lugar do Estado condutor dos ajustes estruturais
€ confirmado.

A mudanca mais importante nesse transito,
contudo, aparece na defesa das alternativas pri-
vatistas alimentadas pelo ambiguo discurso da
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solidariedade, onde o Estado, desresponsabilizado
do atendimento de servi¢os sociais prestados de
maneira universal, apresenta-se como um parcei-
ro da sociedade no atendimento das demandas
sociais. Na auséncia de estatutos firmados nos
direitos, as associacGes comunitarias, as empresas,
as organizacdes ndo-governamentais, as lgrejas,
compondo uma pouco definida sociedade civil,
organizada num Terceiro Setor, sdo convocadas
para assumir responsabilidades ante a pobreza e
a exclusao social.

O discurso sobre o papel do Estado nessa nova
conjuntura aparece pleno de ambigtidades, mas
ndo deixa de ser contemplado. Aparentemente, a
sua participacdo aparece como parte de um todo
sem guardar nenhuma especificidade que Ihe confira
lugar relevante nos arranjos socioprodutivos. Nas
palavras de Oliveira (2004, p. 215):

Sua conformagédo ao processo decisério ndo
Ihe confere nenhuma relevancia especifica, nao
destoando de qualquer instrumento regulatério.
Sua caracteriza¢do mais usual € a de um ente a
mais, arbitrando apenas choques de interesses
conflitantes sem nenhuma influéncia ativa sobre
a condugdo dos negdcios em curso e sobre o
processo de produgéo, ou de destague como
eixo central de reproducéo social.

Dessa forma, o Estado aparece imiscuido numa
mal definida sociedade civil que, em alguns mo-
mentos, aparece na condi¢éo de trincheira contra o
Estado, em outros, como contraparte da reforma do
Estado, mediante a énfase numa metodologia par-
ticipativa. Sempre com contornos pouco definidos,
para o Banco Mundial a sociedade civil € constituida
por um conjunto de associa¢des que compdem um
quadro geral estratégico da instituicdo, como asso-
ciacdes voluntarias, ou redes de associagoes priva-
das. No ambito da discussao da pobreza, as ONGs,
a empresa cidada e as organiza¢g6es comunitarias
séo a sociedade civil. Tomadas em conjunto como
sociedade civil, ou como instituicdo isoladamente,
passam a condi¢do de interlocutoras idoneas, que
além da expertise de planejamento, garantem me-
Ihor acesso aos grupos alvo, o que possibilita maior
inclusdo dos destinatarios das politicas. A participa-
¢do surge como uma inovacao metodolégica para
oferecer resultados sustentaveis.
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Embora sejam freqlientes as afirmagdes que atri-
buem ao Estado papel menor nesse arranjo, quando
comparado com o conferido ao mercado, ndo se pode
esquecer que o privilegiado lugar de coordenador
da redefinigao das regras do jogo, que aparece nas
entrelinhas do discurso oficial, deixa implicito que
0 Estado ndo é tomado como apenas um parceiro
num pacto articulado entre “trés setores”. Zelar e
redefinir, quando necessario, o direito de propriedade
e articular pacto social que, mesmo ainda nao refle-
tindo um modelo de desenvolvimento conformado,
possa criar consensos minimos que ndo venham
questionar o préprio dominio do capital, ndo é tarefa
de pequena monta.
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BAHIA

Democracia e participacao na gestao de
politicas publicas: teoria e pratica

Denise Vitale”

Resumo

Este artigo tem como objetivo discutir o conceito de democra-
cia participativa na gestéo publica contemporanea, sobretudo na
formulagao, implementacao e fiscalizagéo das politicas sociais.
Pretende, especialmente, analisar as duas principais formas pelas
quais a articulagdo entre participagdo politica e direitos sociais
tem se realizado nas esferas governamentais no Brasil atual,
quais sejam, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas e o
Orcamento Participativo.

Palavras-chave: Democracia participativa. Politicas sociais.
Conselhos Gestores. Orgamento Participativo.

INTRODUCAO

O debate contemporaneo em torno da tematica
da democracia participativa tem tido significativa
projecéo tanto do ponto de vista tedrico quanto sob
0 aspecto empirico. A preocupac¢do central gira em
torno da questao da legitimidade e do déficit demo-
cratico resultante de uma variedade de aspectos:
crise do sistema representativo, auséncia de meca-
nismos mais efetivos de transparéncia e prestacdo de
contas, esquemas sistémicos de corrupgéo e desvios
de recursos publicos, insuficiéncia de mecanismos
permanentes de controle democratico para além do
voto, auséncia de representatividade mais auténti-
ca da sociedade civil na esfera politica, além das
complexas relacdes circulares que se estabelecem,
cronicamente no Brasil, entre dificuldades sociopo-
liticas e desigualdades socioecondmicas.

Esse conjunto de dificuldades, que afeta a qua-
lidade das democracias contemporaneas, tem en-
contrado, em uma corrente expressiva da literatura
académica, seja nas areas da ciéncia politica e da

* Professora e pesquisadora do Mestrado em Politicas Sociais e Cidadania da UCSal
e pesquisadora do Ndcleo Direito e Democracia do Cebrap.
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Abstract

This article’s aim is to discuss the concept of participatory
democracy in contemporary public management, above all in for-
mulating, implementating and inspecting social policies. It especially
intends to analyse the two principal forms by which articulation
betwen political participation and social rights has been carried
out in current Brazilian government spheres: the Public Policies
Management Councils and Participatory Budget.

Keywords: Participatory democracy. Social policies. Manage-
ment Councils. Participatory Budget.

sociologia, seja no campo da administracdo publica
e do direito, problematizacdes e saidas possiveis
a partir da idéia-chave de participacéo social ou de
participacdo sociopolitica. Apesar de diferirem na
constru¢do do argumento, 0 ponto em comum € 0
reconhecimento da necessidade do aprofundamento
democrético, por meio de um modelo que articule
elementos como patrticipacado popular, deliberacéo
politica e redistribuicdo de recursos publicos.

No entanto, a identificagdo desses conceitos como
essencial nessa tarefa requer, preliminarmente, seu
esclarecimento normativo. Sem pretender esgotar
aqui as possibilidades de elucidacdo do sentido de
participacéo social ou sociopolitica, ou, ainda, da
prépria idéia de democracia participativa, vale esta-
belecer alguns parametros tedricos que podem nos
orientar guanto ao alcance dessas expressoes.

Nesse sentido, seguindo o pensamento de te-
Oricos participativistas, que contribuiram para a
reflexdo sobre o tema nos anos 1960 e 1970, e os
desdobramentos das andlises de Jurgen Habermas,
0 argumento central é que a implementacéao de re-
gimes democréticos participativos nas sociedades
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contemporéneas deve ser orientada por praticas
participativas e deliberativas. Se a democratizacéo
da democracia — ou seja, o aprofundamento e o for-
talecimento dos regimes democraticos — depende
de um resgate de legitimidade, isto requer tanto a
participacdo direta de todos
0s membros da comunida-
de, ou daqueles que assim
desejarem, como o estabe-
lecimento de um processo
deliberativo que preceda as
decisofes.

E nessa interface entre
participacdo e deliberacéo,
marcada por procedimentos institucionalizados
que criem canais para a participacdo direta dos
cidadaos, em assembléias face a face, garantindo
o0 debate e a troca de argumentos, que reside a
possibilidade de mudanca qualitativa na pratica
democratica. Essa maior qualificagao deve ocorrer
tanto no aspecto formal, pela democratizagdo do
procedimento, quanto material, pela democratizacéo
do acesso a bens e servigos publicos, ou, em outras
palavras, pela implementacéo dos direitos sociais.
Desse modo, a ampliacdo das formas participativas
precisa estar relacionada aos espacos de formulacéo
e execuc¢do de politicas publicas, assim como ao
seu principal instrumento de planejamento e acéo,
0 orcamento publico.

A necessidade de refletir sobre a qualidade das
democracias contemporéneas relaciona-se também
a crise vivida pelas instituicdes representativas. Em-
bora estas permanecam necessarias para viabilizar
0s regimes democraticos nas sociedades atuais,
extremamente complexas, elas sdo marcadas por
limitacdes que, muitas vezes, distorcem seus prin-
cipios e objetivos.

Entre os problemas mais evidentes, comuns
a paises de formacgdo democratica, estdo a dis-
tancia entre representantes e representados, o
nao-cumprimento das promessas de campanha e
a auséncia de mecanismos de controle para a res-
ponsabilizacdo dos representantes perante o povo.
A estes, somam-se, ainda, o poder econémico nas
campanhas eleitorais, o poder dos meios de comu-
nicacdo de massa e da industria da propaganda,
durante as campanhas e os mandatos, a fragilidade
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dos partidos politicos e da fidelidade partidaria, o
culto ao personalismo e as praticas de clientelismo
e fisiologismo (BENEVIDES, 1991).

O reconhecimento dessas dificuldades e o
debate sobre suas solugdes levam a repensar
a natureza e as estruturas
da representacédo politica.
Vislumbra também formas
alternativas para o exercicio
da soberania popular. Entre
elas, destacam-se as prati-
cas de democracia direta,
associadas a mecanismos
indiretos, que resultam no
conceito de democracia semidireta ou participa-
tiva. Por esse conceito, a democracia represen-
tativa pode e deve ser combinada com institutos
de participacdo popular direta, o que possibilita
maior presenca dos cidadaos no processo de to-
mada de decisbes. Os dois modos de exercicio do
poder ndo constituem sistemas excludentes, mas
complementares e compativeis entre si (BOBBIO,
1997; PATEMAN, 1992)%.

Essa complementaridade nao significa, po-
rém, auséncia de conflitos. O fortalecimento dos
mecanismos de participacéo direta leva a uma nova
configuragao de poder e coloca em evidéncia as de-
ficiéncias da representagao. A abertura de espagos
a participacao popular é, assim, acompanhada por
uma tensdo constante entre a legitimidade oriunda
das urnas e a legitimidade da participacdo direta,
entre a preservacao do poder atribuido aos repre-
sentantes e a exigéncia de mais poder aos canais de
democracia direta. E na busca continua de equilibrio
entre esses dois extremos que se sustenta o principio
da democracia semidireta.

Aimplementacédo da democracia participativa ou
semidireta justifica-se na medida em que possibilita
suprir grande parte das deficiéncias do sistema
representativo, apontando para o aprofundamento
democratico. Se a complexidade das sociedades
atuais ndo permite prescindir de mecanismos de

1 Arigor, as expressdes democracia semidireta e democracia participativa ndo séo
idénticas, ja que a idéia de democracia participativa pode, no limite, referir-se a um
sistema que prescinda de qualquer forma de representacdo. No entanto, os dois
conceitos sdo comumente empregados como sindnimos por essa possibilidade limite
ser pouco considerada na literatura politica e juridica. Neste trabalho, adotamos as
expressdes como equivalentes, ambas referindo-se a uma forma de governo marcada
pela combinacéo da representagéo politica com o exercicio direto do poder, que se
caracteriza pela participagéo direta e pessoal na formagéo dos atos do governo.
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representacéo, a introducao paralela de praticas
permanentes de participacéo direta, na formula-
¢do de leis e politicas publicas, como também na
sua fiscalizagao e controle, pode contribuir para a
reducédo do déficit de legitimidade da democracia re-
presentativa. Pode, em Ultima
instancia, redefinir o espaco
da politica nas sociedades
contemporaneas.

A ESTRUTURA NORMATIVA DA DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 afirma pela primei-
ra vez na historia brasileira a democracia semidireta
ou participativa como um dos principios fundamentais
da Republica. No bojo da nova Carta, o conceito de
democracia adotado ndo se limitou ao restabeleci-
mento de elei¢cdes para presidente, governadores e
prefeitos. Previu também a participacdo direta dos
cidaddos nas decisfes publicas. O anseio da so-
ciedade pelo exercicio mais amplo da soberania
popular foi acolhido, com a indicacao constitucional
de institutos de democracia direta.

Jaem seu art. 1°, paragrafo Gnico, a Constituicao
afirma que “todo poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo”. A previsdo expressa
do exercicio direto do poder pelo povo configura uma
importante novidade e estabelece as diretrizes da
forma de governo adotada no Pais.

Com fundamento nesse dispositivo, estabelece-
ram-se diversas previsdes constitucionais de partici-
pagéo popular, no dmbito do Legislativo, do Executivo
e do Judiciario. Assim, o art. 14, ao abrir o Capitulo
IV - Dos Direitos Politicos, determina que “a sobe-
rania popular sera exercida pelo sufragio universal
e pelo voto direto e secreto, com valor igual para
todos, e, nos termos da lei, mediante (I) plebiscito,
(I1) referendo e (lll) iniciativa popular.” Esses trés
instrumentos constituem institutos de democracia
direta na producéo legislativa.

Na esfera do Executivo, especialmente na formu-
lagao e fiscalizagéo de politicas sociais, a Carta de
1988 estabelece uma relacao clara entre participacéo
e direitos sociais. Na esfera da seguridade social, a
Constituicdo prevé o “carater democratico e descen-
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como um principio

tralizado da gestao administrativa, com a participa-
¢éo da comunidade, em especial de trabalhadores,
empresarios e aposentados” (art. 194, VII). Adiretriz
da “participacdo da comunidade” foi reafirmada em
particular nas areas da saude (art. 198, 1ll) e da
assisténcia social, sendo que,
neste ultimo, o texto constitu-
acional refere-se a “participa-
¢do da populacéo, por meio de
organizac@es representativas,
na formulag&o das politicas e no controle das agdes
em todos os niveis” (art. 204, I1).

Na educacdo, a Carta de 1988 estipula a “gestao
democratica do ensino” como um principio, acres-
cendo a expresséo “na forma da lei” (art. 206, VI).
No ambito da cultura, a “participacdo da comuni-
dade” foi especialmente prevista para a protecdo
do patrimdnio historico e cultural (art. 216, 8§ 1°).
Admitiu-se, finalmente, a “participacao de entidades
ndo governamentais” na promoc¢ao de programas
de assisténcia a salde da crianc¢a e do adolescente
(art. 227, 8 1°).

Para além das politicas setoriais, a Constituicdo
Federal de 1988 prescreveu também o envolvimento
da sociedade civil nas politicas de natureza mais
abrangente, como planejamento municipal, politica
urbana e gestéo publica em geral. De fato, ha a
determinacéo da participacdo do usuario na Admi-
nistracdo Publica direta e indireta (art. 37, 8§ 3°) e
a cooperacao das associacdes representativas no
planejamento municipal (art. 29, XII), principio que
foi ampliado doze anos mais tarde, com a promulga-
¢do do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/01). Vale
mencionar, ainda, o disposto no art. 10, que assegura
a “participacéo dos trabalhadores e empregadores
nos colegiados dos érgdos publicos em que seus
interesses profissionais ou previdenciarios sejam
objeto de discusséo e deliberacao”.

Na area das finangas publicas, embora a Consti-
tuicdo nédo tenha feito mencéo expressa a participa-
¢céo popular, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/00) determina o incentivo a
participacdo popular e a realizacao de audiéncias

2 E oportuno mencionar a observagao que faz Lopes (2000, p. 27), ao identificar a
associagdo entre direitos sociais e participagéo popular. De acordo com ele: “O texto
constitucional indica, no que diz respeito aos direitos sociais, que planejamento e
execugao de politicas publicas precisam de algo mais do que a representagao uni-
versal do parlamento”. Os conselhos de participac@o popular. Validade juridica de
suas decisdes.
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publicas, durante os processos de elaboracéo e de
discussao dos planos e leis orcamentdrias (art. 48,
paragrafo Unico).

Por fim, no dmbito do Judiciario, a participagao
popular é assegurada tanto no acesso a este Poder,
por meio da acao popular (art.
5°, LXXIII), como na competén-
cia para julgar determinados
crimes, com o estabelecimen-
to do Tribunal do Juri (art. 5°,
XXXVII).

O principio da democracia
participativa ou semidireta é,
desse modo, plenamente amparado pela Constituicio
de 1988. E importante observar, porém, que, embora
haja previséo constitucional explicita dos instrumen-
tos indicados, ndo se trata de um rol exaustivo, mas
aberto a outras formas de participacdo popular.

A adocao de um sistema participativo na Carta
de 1988 foi fruto do processo de redemocratizacdo
do Pais e de abertura politica iniciados em meados
dos anos 1970, periodo marcado pela emergéncia de
movimentos sociais representando distintos interes-
ses. Os anseios da sociedade brasileira se revelariam
em uma complexidade de manifestacdes: exploséo
de grandes greves, campanha por anistia politica e
pelo fim da censura, fortalecimento dos sindicatos,
criacdo de centrais sindicais, articulacéo de setores
empresariais urbanos e agrarios e a luta pelo resta-
belecimento do Estado Democrético de Direito, entre
outras. A campanha por Diretas Ja e o processo Cons-
tituinte foram marcos desses anos, que culminaram
com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

Durante os trabalhos da Constituinte, centenas
de grupos de interesse atuaram, nos quatro cantos
do Brasil, recolhendo um total de doze milhes de
assinaturas as emendas populares, que possibilita-
vam aos cidadéos a proposicéo direta de normas
constitucionais, instrumento até entdo inédito na
histéria brasileira. A prépria proposta para que se
acatasse o principio da democracia participativa foi
encaminhada por trés emendas populares. Além
desse mecanismo, os cidadaos puderam participar
da elaboracéo do novo pacto, por meio de sugestdes
e de audiéncias publicas.

Todo esse procedimento, marcado por amplo
debate publico e por intensa participagéo popular,
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conferiu aos dispositivos constitucionais, inclusive
aos referentes a forma de exercicio da soberania
popular, um alto grau de legitimidade. Se a introdu-
¢éo dos regimes representativos no mundo moderno
passou a exigir, como fonte de legitimidade, “um
critério externo aos proprios
governantes para a validacao
dos regimes politicos e de seus
governantes” (FARIA, 1978, p.
62, 79-80), no estabelecimento
da Carta de 1988 esse critério
foi encontrado, ndo apenas no
consentimento dos cidadéos,
mas, sobretudo, na sua atuacéo direta juntamente
com os deputados constituintes, formulando as ba-
ses para 0 novo pacto social que juridicamente se
consolidava no Pais.

OS CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS
PUBLICAS E O ORGCAMENTO PARTICIPATIVO:
NOVAS PRATICAS DE GESTAO
DEMOCRATICA

No Brasil, a experiéncia politica e social de imple-
mentacao das diretrizes trazidas pela Constituigdo de
1988 tem sido realizada, principalmente, por meio de
dois instrumentos de co-gestéo: os conselhos gesto-
res de politicas publicas e o orgamento participativo.
N&o obstante os déficits de eficacia de institutos
como o plebiscito e o referendo, que ao longo de
guase duas décadas ndo se tornaram realidade da
pratica democrética, a associac¢ao entre participacdo
politica e direitos sociais tem encontrado uma saida
expressiva na institucionalizagdo de conselhos e na
construgcdo de estruturas de participagdo em torno
do eixo do or¢gamento publico.

Considerados em conjunto, conselhos gesto-
res e orgcamentos participativos apresentam um
guadro positivo, tanto para a democratizagéo das
instituigBes sociais, como para a transparéncia dos
atos publicos e a educacao para a cidadania, trés
pontos assinalados pelo pensador italiano Norberto
Bobbio como essenciais ao futuro da democracia
(BOBBIO, 1997).

No primeiro caso, tanto os conselhos como o
or¢gamento participativo contribuem para a extensao
horizontal da democracia, isto €, do locus onde esta
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ocorre, na medida em que permitem a participacao
politica diretamente na gestéo de politicas publicas.
A criacdo desses instrumentos possibilita, assim, a
democratizacao de um outro espaco de poder, a Ad-
ministracdo Publica, introduzindo uma nova cultura
politica, menos hierarquizada
e mais aberta aos anseios da
sociedade civil.

Essa interferéncia direta
da sociedade na formulacéo e
controle das politicas publicas
acaba por promover algum aumento na efetivagédo
do principio da publicidade. Uma vez que represen-
tantes da sociedade civil, no caso dos conselhos, ou
mesmo os préprios cidadaos, no caso do orcamento
participativo, participam ativamente das deliberacées
publicas, intensifica-se a exigéncia por transparéncia
dos atos de Estado.

Também no tocante a educacao para a cidada-
nia, as diversas formas de co-gestédo entre Estado
e sociedade civil desempenham papel essencial.
Se a democracia é sempre processo, € também um
constante aprendizado para quem dela patrticipa.
Espacos de atuacdo politica como os Conselhos e
o Orcamento Participativo, por serem canais insti-
tucionais permanentes, que permitem a participa-
¢do dos cidadaos para além do momento do voto,
configuram-se como locais privilegiados de formacgao
para a cidadania.

OS CONSELHOS GESTORES DE
POLITICAS PUBLICAS

Os chamados conselhos gestores de politicas pu-
blicas possibilitam a participacao popular em érgaos
de decisédo integrantes da Administracdo Publica,
para elaboracéo e controle das politicas setoriais.
Constituem mecanismos de co-gestao e dependem
de regulamentacdo em lei (DI PIETRO, 2000). E por
meio do Direito positivo que séo outorgadas compe-
téncias especificas aos particulares, chamados para
integrar os 6rgdos colegiados.

Logo ap6s a promulgagdo da Constituigdo de
1988, foram criados vérios dos principais conselhos
na area de politicas sociais, tais como o Conselho
Nacional de Saude (Lei n° 8.142/90), o Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
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(Lein® 8.242/91) e o Conselho Nacional de Assistén-
cia Social, cujas atribuic6es foram previstas pela Lei
Orgénica da Assisténcia Social (Lei n° 8.742/93).

Ao longo dos quase vinte anos de vigéncia da
Constituicdo de 1988, o expressivo aumento do ni-
mero de conselhos nos trés
niveis da federacado é nota-
vel. Se até 1998 haviam sido
criados 27 conselhos federais,
em oito areas de atuacéo, em
2007 esse numero subiu para
62 conselhos, em 25 areas de atuacao.®

A criacdo dos conselhos em nivel federal levou a
gue se instituissem 6rgdos semelhantes nas esferas
estadual e municipal. As leis que regulamentaram
conselhos nacionais, como o da saude e o da assis-
téncia social, exigiram a implementacao dos respecti-
vos colegiados nos demais ambitos da federacéo para
efetivar o repasse de recursos.* Contudo, se esse
requisito contribuiu para a difusdo dos conselhos,
nao garantiu a gestao democratica das politicas e o
controle de sua execug¢do.®

O expressivo aumento do nimero de conselhos
gestores de politicas publicas nos trés niveis da fe-
deracéo durante a vigéncia da Constituicdo de 19885,
como também a previsdo de instrumentos partici-
pativos no ambito do planejamento ou das finangas
publicas, apontam para uma diferenca importante
no sentido que a idéia de participagdo assumiu ao
longo da década de 1990.

Ao contrario da caracteristica predominante da
participacdo popular nos anos 1970 e 1980, quan-
do se voltava principalmente contra o Estado, cuja

® Sobre os dados de 1998, cf. DRAIBE, Sonia. A nova institucionalidade do sistema
brasileiro de politicas sociais: os conselhos nacionais de politicas setoriais. NEEP/
Unicamp, Campinas, 1998, Apud GOHN, Maria da Gléria, Conselhos gestores e
participagdo sociopolitica, S&o Paulo: Cortez, 2003, p. 85-87. Sobre os dados de
2007, cf. www.brasil.gov.br. Acesso em: 20 nov. 2007.

4 Cf. art. 4° da Lei 8.142/90 (Conselho Nacional da Satde); art. 30 da Lei 8.742/93 (Lei
Orgéanica da Assisténcia Social); art. 261 da Lei 8.069/90 (Estatuto da Crianca e do
Adolescente).

5 Ver, nesse sentido, CRUZ, Maria do Carmo Meirelles. Desafios para o funcionamento
eficaz dos conselhos. In: CARVALHO, M. C.; TEIXEIRA, A. C. (Org.) Conselhos
gestores de politicas publicas, Séo Paulo: Pélis, 2000, p. 75.

5 De acordo com Nelson Rodrigues dos Santos, foram instituidos conselhos da satde
em mais de 4.000 municipios, dos quais cerca de 3.000 funcionam com alguma
regularidade. Cf. Implantagéo e funcionamento dos conselhos de salde no Brasil.
In: CARVALHO, M. C. e TEIXEIRA, A. C. (Org.) Conselhos gestores de politicas
publicas, Sédo Paulo: Pdlis, 2000, p. 15. Luciana Tatagiba retine uma série de da-
dos que também evidenciam esse aumento. Mencionando o trabalho de Antonio
Ivo Carvalho, registra que entre 1991e 1993 foram implementados mais de 2.000
conselhos de satde em todo o pais, numa média de dois novos conselhos por
dia. CARVALHO, Antonio Ivo. Conselhos de saude no Brasil: participacdo cidada
e controle social. Rio de Janeiro: Fase/lbam, 1995. Referindo-se a uma pesquisa
realizada em Sé&o Paulo, registra o funcionamento, somente no Estado de SP, de
mais de 1.167 conselhos municipais, com uma média de dez conselheiros em cada
um. Cf. TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores e a democratizagdo das politicas
publicas no Brasil. In: DAGNINO, E. (Org.) Sociedade civil e espagos publicos no
Brasil, S&o Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 48.
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natureza autoritaria ndo permitia uma participacéo
efetivamente democrética, os anos 1990 revelam
o fenémeno da institucionalizagéo da participacéo.
ApoGs as pressdes sociais na Constituinte e a adocao
de diversos canais participativos na Carta de 1988,
foi necessario, na década seguinte, regulamentar e
implementar os mecanismos previstos. E nesse sen-
tido que os conselhos gestores tornam-se “estruturas
de uma nova institucionalidade no pais” (TEIXEIRA,
2000, p. 103).

Os conselhos caracterizam-se por trés aspectos
principais: composicéo plural e paritaria, formada
por representantes do Poder Executivo e de enti-
dades da sociedade civil; a natureza deliberativa
de suas decisdes; e 0 objetivo de formular e con-
trolar a execucédo das politicas publicas setoriais
(TATAGIBA, 2002).

Os estudos sobre conselhos tém mostrado que,
apesar de previstas na legislacdo, essas trés carac-
teristicas nem sempre sao verificadas. Em relagao
ao primeiro ponto, é preciso atentar que a parida-
de ndo pode resumir-se a uma questao numérica.
Apesar de necessaria, nao é suficiente. A igualdade
deve referir-se também as condi¢cbes da participa-
¢ao, tais como disponibilidade de tempo e acesso
ainformacéo e a linguagem técnica (GOHN, 2003).
Ademais, o carater pluralista e universal nem sempre
€ garantido, vez que a participacéo tende a ser restrita
a setores especificos da sociedade, podendo levar
ao corporativismo ou ao particularismo (TEIXEIRA,
2000; LOPES, 2000).

Quanto a observancia efetiva da natureza deli-
berativa, trata-se, ainda, de algo a ser atingido. Nao
obstante a importancia e o potencial dessa atribuicao
para democratizar a gestéo, a fragilidade do exercicio
e da implementacgdo do carater deliberativo € uma
dificuldade presente.

Na medida em que a eficacia da deliberacao en-
volve a execuc¢do das politicas sociais pelo Estado,
depende da vontade politica do governo eleito, das
metas e prioridades adotadas em seu programa de
governo. Além disso, as politicas sobre as quais se
deliberou requer, muitas vezes, a articulacdo com
outras politicas setoriais, 0 que acaba extrapolando
0 ambito de atuacdo de um dado conselho. Nesse
sentido, como a vinculacao das decisdes nao pode
ultrapassar a esfera de autonomia de cada 6rgéo
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colegiado (LOPES, 2000), é necessario construir
politicas intersetoriais € um projeto global e estra-
tégico capaz de superar o carater fragmentario na
sistematica setorial (TEIXEIRA, 2000).

Por fim, em relagcédo a seus objetivos, mais do
que formular politicas publicas, os conselhos tém
se dedicado ao controle da prestacédo de contas e
da qualidade dos servigos publicos, agindo mais
como o6rgaos de fiscalizagdo que de proposigédo de
politicas. As razbes para essa deficiéncia no carater
propositivo vao da falta de capacitacdo dos conse-
Iheiros a centralidade do Estado na elaboracdo da
pauta e a dificuldade de articular interesses distintos
(TATAGIBA, 2002; GOHN, 2003).

O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS

A experiéncia do Orcamento Participativo (OP)
pode ser compreendida como uma das principais
dindmicas contemporéaneas de democracia partici-
pativa.” O OP tem como objetivo proporcionar uma
dupla democratizagdo. De um lado, a ampliacdo do
modo de exercicio da soberania popular, criando
instancias diretas de participa¢éo que se articulam
as representativas para a definigdo anual dos orca-
mentos publicos, sobretudo em nivel municipal, em
cujo ambito ocorre a grande maioria das experiéncias
de OP. De outro, a redistribui¢cdo de bens e servigos
publicos, visando democratizar 0 acesso aos recursos
publicos. A dupla democratizagao tem, pois, tanto
carater formal quanto material.

A combinacéo dos dois fatores caminha na con-
traméo da privatizagdo da esfera publica, tipica de
cidades segregadas. Tem também evitado que ca-
madas da populagdo mais dependentes dos servi-
¢os publicos confundam a necessidade de reforma
do Estado com a defesa de seu enfraquecimento
(O'DONNELL, 1993).

Do ponto de vista formal, ao abrir a deliberagéo
sobre o orgamento publico para a interferéncia direta
da populagéo, o OP introduz um procedimento por
meio do qual os moradores de cada municipio, or-
ganizados ou ndo em associagdes locais, participam

7 Sobre o tema, conferir: AVRITZER, L.; NAVARRO, Z. (Org.) A inovagao democréatica
no Brasil: o Orgamento Participativo, S&o Paulo: Cortez, 2003; VITALE, Denise. De-
mocracia semidireta no Brasil pds-1988: a experiéncia do Orgamento Participativo.
Tese de doutorado. Faculdade de Direito da USP, maio 2004.
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anualmente da definigdo dos recursos orgamentarios.
Trata-se, assim, de um procedimento de incluséo,
que amplia as formas de patrticipacdo politica em
Varios sentidos.

No ambito do fortalecimento da participacéo direta,
ainda que combinada com os
mecanismos representativos,
o OP refuta uma das principais
criticas a essa temaética, se-
gundo a qual esta seria inviavel
na realidade contemporénea
(PLOTKE, 1997). A estrutura e a dinAmica criadas
pelo OP demonstram a possibilidade de encontrar
solucdes para a implementacdo da democracia par-
ticipativa em sociedades complexas e diferenciadas,
sobretudo nos grande centros urbanos.

E justamente a articulagdo entre as duas formas de
exercicio democratico que faz do Or¢gamento Partici-
pativo um instrumento de democracia semidireta. Os
papéis desempenhados pelo Executivo na condugéo
do ciclo, e pelo Legislativo no momento de aprovacao
das leis orcamentarias, demonstram a presenca dos
mecanismos tradicionais de representacao politica.
Por sua vez, a necessidade de viabilizar a dindmica
com a constituicdo de delegados e conselheiros
revela a presenca de elementos representativos
criados pelo préprio processo. O carater imperativo
e vinculante das decisfes do OP revela, porém, a
natureza diversa dessa representacao.

Em relacéo a segunda democratizacdo preten-
dida pelo Orcamento Participativo, ou seja, a de-
mocratizacdo material, a analise das experiéncias
revela tratar-se de um dos objetivos constitutivos
do procedimento. A dimensao distributiva, via alo-
cacao de despesas com vistas a priorizagdo das
areas mais carentes de cada municipio, € uma di-
retriz presente em muitas experiéncias. Municipios
como Porto Alegre, Belo Horizonte e Belém, que
implementaram o OP nos anos 1990, instituiram
critérios objetivos de distribuicdo dos recursos,
gue levam em conta a combinacéo das prioridades
definidas pelos participantes com as caréncias de
cada infra-estrutura ou servico demandado nas
varias regibes (VITALE, 2004). E a presenca des-
ta preocupacdo que levou Boaventura de Sousa
Santos a considerar o OP como o “embrido da
democracia redistributiva” (SANTOS, 2002).
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O caréter imperativo e
vinculante das decisdes do OP
revela, porém, a natureza diversa
dessa representacao

E essa associacdo entre participacio direta e
redistribuicdo, que se configura por meio de um pro-
cedimento complexo e sofisticado, que faz do Orga-
mento Participativo um instrumento ao mesmo tempo
peculiar e estratégico. Primeiro, porque tem como
objeto o0 orcamento publico, ou
seja, o instituto politico-juridico
destinado a definicao de aloca-
¢do dos recursos publicos. Se-
gundo, porque dispde de uma
metodologia rigorosamente re-
grada, indispensavel para assegurar, nas sociedades
contemporaneas, “desencantadas” e internamente
diferenciadas, o vinculo entre democracia e justica
distributiva (SANTOS, 2002, p. 514).

Esse Ultimo aspecto chama atencéo para o fato
de que a converséo de participagdo em democracia
néo se da de modo direto e automatico. Embora os
processos de democratizagdo devam ser acompanha-
dos de maior participacgao, é preciso que esta ocorra
no contexto de um sistema organizado, pautado
por principios, regras e critérios gerais, discutidos e
definidos pelos participantes.®

CONSIDERACOES FINAIS

A implementacdo dos Conselhos Gestores e do
Orcamento Participativo no Brasil aponta, como vi-
mos, para a realizacdo do principio da democracia
semidireta a partir de uma dindmica inovadora, com-
pativel com as exigéncias das sociedades modernas.
Sao processos que abrem espagos a participacéo e
a deliberagéo dos cidadéos, orientados por um con-
junto de regras que procuram assegurar a equidade
do procedimento. A conversdo de mais participagédo
em mais democracia ocorre gragas ao respeito a
essas normas. Este trabalho procurou apontar para
as possibilidades que a tematica da democracia
participativa vem trilhando, teérica e empiricamente.
Nao obstante as inumeras dificuldades e os desafios
que trazem, trata-se de um caminho fértil, por onde a
democracia pode se aprofundar e se consolidar.

8 Nesse sentido, a teoria procedimental de Habermas é essencial. Ao determinar a
necessidade de um procedimento democratico regrado, com critérios, prazos e agendas
definidos pelos participantes, refuta a imagem da participagéo e da deliberagdo como
algo anarquico e desregrado. O Or¢camento Participativo atende a essa exigéncia,
apresentando um procedimento institucionalizado para a deliberacédo orcamentaria.
Ver HABERMAS, Jiirgen, Popular sovereignty as procedure, In: BOHMAN, J. e REGH,
W. (Eds.). Deliberative democracy: essays on reasons and politics.Cambridge: The
MIT Press, 1999, p. 53 e COHEN, Jean ; ARATO, Andrew. Civil society and political
theory. Cambridge: The MIT Press, 1999, p. 390.
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Politicas sociais e diversidade: o desafio
de transversalizar género e racga

Marcia dos Santos Macédo*

Resumo

Entender a relagao entre politicas sociais e a diversidade hu-
mana requer um esforco de inteligibilidade de dimensdes fundantes
da vida social como género e raga/etnia, além da desigualdade
de classe, ja que os sujeitos e grupos sociais sao construidos
e, simultaneamente, construtores de relagdes multiplas e con-
traditérias que se intersectam mutuamente. Dessa forma, as
politicas sociais precisam de um referencial teérico-metodolégico
e de uma direcéo ético-politica que compreendam e respeitem
a diversidade humana, através da adocdo de uma perspectiva
relacional, onde o0s sujeitos sociais ndo sejam mais simplesmente
“compartimentalizados” em “individuos pauperizados”, “mulheres”
ou “negros”. Assim, o que se defende com a transversalizagdo
de género e raga/etnia nas politicas sociais € que a atengao
para a interconexdo de hierarquias/desigualdades socialmente
construidas permita iluminar novas estratégias de intervengéo
social que possibilitem respostas igualmente “interconectadas”
para a construgdo da equidade e empoderamento dos sujeitos e
grupos sociais, particularmente daqueles mais vulnerabilizados
nesse contexto.

Palavras-chave: Politicas sociais. Relagbes de género. Raga/
etnia. Diversidade. Transversalizagao.

INTRODUCAO

O presente ensaio possui uma intencdo muito
modesta, €, inicialmente, gostaria de esclarecer que
ele ndo se propde — como pode sugerir seu titulo
— a ser um balanco da recente onda de discusséo
em torno da implementacdo de politicas sociais
voltadas para o enfrentamento das desigualdades
étnico-raciais e de género. Visa, assim, revisitar um
momento anterior, e que acredito ainda bastante
necesséario, de fundamentar tedrica e metodolo-
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Abstract

Understanding the relationship between social policies and
human diversity requires an intelligible effort on the basic dimen-
sions of social life, such as gender and race/ethnicity, as well as
class inequality. Subjects and social groups are constructed and,
simultaneously, constructors of multiple and contradictory rela-
tions that intersect each other. In this way, social policies need
a theoretical and methodological reference and ethical-political
direction that understand and respect human diversity through
adopting a relational perspective where social subjects are no
longer simply “compartmentalized” as “poor people”, “women” or
“Afro-Brazilians”. Therefore what is defended with transversing
gender and race/ethnicity in social policies is that attention to the
interconnections of socially constructed hierarchies/inequalities
allows for the enlightenment of new social intervention strategies.
These will provide equally “interconnected” answers to construct
the equity and empowerment of subjects and social groups,
particularly those who are most vulnerable in this context.

Keywords: Social policies. Gender relations. Race/ethnicity.
Diversity. Transversalization.

gicamente a relevancia da transversalizacdo de
género e racal/etnia nas politicas sociais, o que é
muito mais do que refletir sobre o desenvolvimento
de alguns programas sociais “sensiveis” a questédo
das desigualdades entre mulheres e homens e entre
negros(as) e brancos(as).

Trata-se, na verdade e em primeiro lugar, de ex-
plicitar a ades&o a uma perspectiva ontolégica que
enxerga as categorias género e raca/etnia como
importantes ferramentas de explicitacdo e de trans-
formacéo das relacdes de poder entre os seres hu-
manos. Em segundo lugar, visa reafirmar a opgéo por
uma perspectiva relacional de entendimento da reali-
dade social, constituida por uma ldgica interseccional,
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onde dimensdes fundantes da vida social, além de
género e raca/etnia — como classe, idade/geracéo e
orientagédo sexual — se entrelagam, reconfigurando-se
mutuamente, definindo, nas trajetérias/experiéncias
dos sujeitos e no contexto societario mais amplo —
portanto, individual e coletiva-
mente —, diferentes vetores de
“opressdo” ou, contrariamente,
de empoderamento.

E, por fim, mas ndo menos
importante, se esforca por re-
fletir alguns desafios a serem
enfrentados no processo de
transversalizacdo de género e
racal/etnia nas politicas sociais,
0 que vai significar mais do que simplesmente “adi-
cionar” alguns elementos em torno de questdes per-
tinentes a essas duas “populagdes”, envolvendo um
processo mais amplo de repensar toda a construcéo e
operacionalizacéo das politicas, agora “atravessadas”
por essa dupla l6gica, sem hierarquiza¢des, huma
nova direcao técnica e politica para a acédo gover-
namental, superando abordagens reducionistas ao
articular estratégias que possam efetivar propostas
coerentes e interconectadas.

A ARTICULACAO DE CATEGORIAS E A NOCAO
DE INTERSECCIONALIDADES

Considero necessario, assim, ressaltar que os
aspectos relacionados as desigualdades de classe,
portanto a situacdes que envolvem as chamadas
“caréncias” de natureza sécio-econdmica, ndo sao
satisfatorios e suficientes para embasar a reflexao
sobre a necessidade social e o desenho estratégico
de politicas sociais, visto que os contextos sociais
nos quais essas politicas se propdem a intervir sédo
eivados por uma pluralidade de conflitos e hierarquias
sociais que demandam um esforgo de desvelamento
e mapeamento de suas logicas particulares e de
suas possiveis interconexdes. Essas dimensdes
vao ganhar maior ou menor relevancia a depender
das formacdes histérico-culturais onde os sujeitos
se inserem, configurando identidades e, simultanea-
mente, alteridades que, como lembra Britto da Motta
(1999, p.193), “expressam diferencas, oposicoes,
conflitos e hierarquias provisdrias (...), porque na
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dimens@es de género, classe,
raca/etnia e idade/geragao permite
a qualquer analista social uma
infinidade de intercruzamentos
pelariqueza que essa
articulacdo enseja vislumbrar na
configuracao da vida social

dialética da vida os lugares sociais se alternam, as
situacdes sociais desestruturam-se e reconstroem-se
em outros moldes”.

Assim, a consubstancialidade das dimensdes de
género, classe, raca/etnia e idade/geracdo permite
a qualquer analista social uma
infinidade de intercruzamentos
pela riqueza que essa articu-
lacdo enseja vislumbrar na
configuracao da vida social. E
uma importante “chave” de lei-
tura das multiplas dimensdes
constitutivas do sujeito e, vale
destacar, essas ndo podem,
sob nenhum argumento, “ser
percebidas como se fossem ‘camadas’ que se so-
brepdem umas as outras como se o sujeito fosse se
fazendo ‘somando-as’ ou agregando-as” (LOURO,
1997, p. 51). Como lembra Hill Collins (2000, p.18),
ndo se trata de adicionar modelos de opresséo, como
se pensou no inicio dos anos 1980 — ainda nas pri-
meiras formulac@es do Black Feminist Thougth — com
a idéia de “dupla” ou “tripla discriminagao”, mas de
“um trabalho que explora as interconexdes entre
sistemas de opressao”.

A percepc¢édo da dindmica e da articulagdo des-
sas categorias relacionais ndo prescinde de uma
reflexdo de cada um desses eixos de per se — para
que se entenda o funcionamento de suas logicas
especificas —, mas, inicialmente, elas precisam ser
analisadas no seu entrelace e, mais que isso, na sua
potencialidade de se interceptarem, redefinindo-se
mutuamente, como é claramente expressa através da
nogéo de interseccionalidades (CRENSHAW, 2002).
Esse conceito vem auxiliar a realizacao de estudos e
intervencdes em diferentes areas da vida social, ao
oferecer uma importante ferramenta analitica para a
compreensao da interagédo dindmica dessas mltiplas
discriminagdes. Assim, segundo essa autora, a com-
preensdo desse conceito requer, simultaneamente,
uma explicitagdo de seu modus operandi:

Ainterseccionalidade é uma conceituacédo do
problema que busca capturar as consequén-
cias estruturais e dindmicas da interacéo entre
dois ou mais eixos da subordinagdo. Ela trata
especificamente da forma pela qual o racismo,
0 patriarcalismo, a opressao de classe e outros
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sistemas discriminatorios criam desigualdades
basicas que estruturam as posigdes relativas de
mulheres, ragas, etnias, classes e outras. Além
disso, a interseccionalidade trata da forma como
acoes e politicas especificas geram opressoes
que fluem ao longo de tais eixos, constituin-
do aspectos dinamicos ou ativos do desem-
poderamento (CRENSHAW, 2002, p. 177).

Ao possibilitar a percepcdo de como as relacdes
sociais se estruturam e circulam em eixos de poder
“distintos e mutuamente excludentes”, mas que, “fre-
glentemente, se sobrepfem e se cruzam, criando
intersecdes complexas nas quais dois, trés ou qua-
tro eixos se entrecruzam”, Crenshaw (2002, p.177)
recorre a um exercicio — chamado por ela de “con-
ceituacao metaforica” — que apresenta os eixos de
poder através da imagem de avenidas transversais
e sobrepostas, cujo volume e velocidade do trafego
serdo determinantes para o dimensionamento das
negociagdes de conflitos e choques das identidades,
marcadas por multiplas opressdes.

Considero relevante a adocdo de perspectivas
de analise interseccionais, pois estas permitem a
identificacao das relagbes de dominagao que estru-
turam o contexto sécio-histérico como um sistema
que interconecta as opressfes de raca, classe e
género, expandindo o foco de analise para além
de uma mera descri¢do de similaridades e diferen-
¢as entre estes sistemas de opresséo, focalizando,
prioritariamente, as formas como eles se entrelagcam
(HILL COLLINS, 2000). Assim, o reconhecimento
da importancia desta perspectiva nos estudos de
processos de intervencédo social — como em determi-
nados programas sociais, por exemplo —, elucida sua
estruturagdo dentro de uma “matriz de dominagéo”,
ao permitir entender, para além da coexisténcia de
uma pluralidade de opressdes, as maneiras como
estas opressdes interseccionais sdo efetivamente
organizadas e reaparecem nos dominios da resposta
institucionalizada sob diferentes roupagens.

Faz-se necessario, no entanto, afirmar que, a
despeito da importancia da dimensao de classe para
o entendimento da realidade de certos grupos e
contextos sociais — particularmente hoje, quando as
desigualdades sociais tornam-se crescentes, exigindo
novas estratégias dos diferentes atores sociais visan-
do seu enfrentamento —, ela ndo esgota a complexi-
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dade do real. Tal preocupacéo tem fundamento, pois
avida das pessoas é marcada por outras dimensdes
e € preciso ter cuidado com a énfase excessiva na
dimensao de classe. Destarte, como lembra Saffioti
(2002, p.10), nas sociedades do presente, o construc-
to classe social € uma categoria chave para entender
o funcionamento de uma sociedade capitalista como
a nossa e uma via imprescindivel para a critica e,
quicd, superacdo desse modelo excludente.
Portanto, na sociedade capitalista contemporanea,
a dimensdao de classe ndo apenas importa para que
possamos entender como a vida dos sujeitos é marca-
da pela sua relacéo objetiva com o mundo da produ-
¢ao, mas também, simultaneamente, ela é definidora
de um “horizonte de leitura” e compreensao do mundo.
Como aponta Bourdieu (1994, p. 64), o pertencimento
dos individuos, enquanto membros de uma determi-
nada classe, ira produzir um conjunto de praticas,
gue ele veio a chamar de habitus de classe e que

sdo produtos de diferentes modos de engendra-
mento, isto é, de condi¢des de existéncia que,
impondo defini¢cées diferentes do impossivel, do
possivel, do provavel ou do certo, fazem alguns
sentirem como naturais ou razoaveis praticas
ou aspiragfes que outros sentem como impen-
saveis ou escandalosas, e inversamente.

Contudo, Costa e outros (2000) alertam para a
importancia de estarmos atentos para o fato de que,
a despeito da centralidade das classes sociais, hdo
podemos partir do “principio de que todas as facetas
relevantes da realidade social sejam redutiveis as
relacBes de classe ou necessariamente delas de-
corram” (COSTA et al., 2000, p. 10). Assim sendo,
outras dimensdes sao igualmente significativas para
situar o lugar dos individuos e grupos —como género,
idade/geracéo e racga/etnia —, demarcando a for¢a dos
constrangimentos e determinag@es sociais. Por outro
lado, lembram ainda essas autoras, lucidamente:

Nao significa (...) que as condigbes de exis-
téncia das pessoas tenham deixado de ser
condicionadas por relagbes assimétricas de
poderes e por distribuigdes diferenciadas de
recursos e oportunidades. Nas sociedades atu-
ais, os sistemas estruturados de desigualdades
e distingdes sociais ndo deixaram de ser, entre
outros, elementos constitutivos fundamentais
dessas sociedades (COSTAet al., 2000, p.10).
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Desse modo, ndo se pode, em nome de um
uso mais analitico — e menos ortodoxo — do conceito
de classe social (LARANGEIRA, 1993), abrir méo
do seu sentido politico — expresso pela luta de clas-
ses — e da clara compreensédo de que as relacbes
de classe ndo apenas estru-
turam as diferentes condicfes
de existéncia dos individuos e
grupos sociais, mas também
os valores e 0s comportamen-
tos dos atores sociais.

Saffioti (2000, p.73) também
ird apontar para a persisténcia
de sistemas de hierarquiza-
¢ao que se interconectam, hum processo de matua
retroalimentacgéo, afirmando que “a sociedade nao
comporta uma Unica contradicao. Ha trés fundamen-
tais, que devem ser consideradas: a de género, a de
racal/etnia e a de classe”. Para essa autora, a historia
da sociedade da qual somos contemporaneos(as)
se instaura como uma “totalidade orgénica”, onde
“0 n6 formado pelo patriarcado-racismo-capitalismo
constitui uma realidade bastante nova...”, produzindo
como resultado uma légica onde “o econémico e o
politico integram o social de maneira indissollavel”
(SAFFIOTI, 2000, p.73).

Nessa dire¢éo é que reafirmo a relevancia de gé-
nero como uma categoria fundante para a realizacéo
de uma reflexdo mais consequente e critica sobre o
multideterminado e complexo contexto das politicas
sociais. Retomando o conceito de interseccionalida-
des (CRENSHAW, 2002), acredito que ele nos ajuda
a entender que se as diferentes formas de opresséo
n&ao possuem o mesmo peso a depender do contexto
social, no que se refere a dimenséo de género, nao
h& como negar a sua centralidade para se entender
o funcionamento das l6gicas que geram e sustentam
multiplas formas de opressao e perpetuacao de pri-
vilégios. Assim sendo, como um dos principais eixos
articuladores das relacBes sociais, género é uma
categoria fundamental para se entender como as
mais diversas formac¢des sécio-histéricas nominaram
e organizaram as diferencas socialmente construidas
a partir da percepcao das diferencas sexuais (SAR-
DENBERG, 1999). Portanto, é vital, neste sentido,
romper com qualquer tendéncia a adocao de analises
binarias — baseadas numa noc¢éo “bissexuada do
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corpo” em funcao do reforco as diferencas fisicas —
e “biologizantes” ou essencialistas (NICHOLSON,
2000) e afirmar as potencialidades abertas pelo
entendimento da categoria género enquanto “cons-
tructo social” e, portanto, carregada de significagdes
ideologicamente atribuidas ao
“masculino” e ao “feminino”,
sempre referenciadas a con-
textos sociais especificos.

Decerto que o género, en-
guanto uma “chave de leitura”
imprescindivel para o desvela-
mento das relacdes desiguais
entre 0s sexos, vai mostrar
Como 0s sujeitos sociais estdo sendo constituidos
cotidianamente por um conjunto de significados im-
pregnados de simbolos culturais, conceitos norma-
tivos, institucionalidades e subjetividades sexuadas
(SCOTT, 1990) — que atribuem a homens e mulheres
um lugar diferenciado no mundo, sendo estas dife-
rencas atravessadas e constituidas por relagbes de
poder que irdo conferir, portanto, historicamente,
uma posicado dominante ao homem. Mas, ndo custa
observar que discutir relagcdes de género requer
um cuidado para que nao se caia na armadilha das
férmulas simplificadoras que convertem o masculino
e o feminino em campos estanques e homogéneos,
como se homens e mulheres ndo apresentassem
convergéncias nas suas experiéncias e representa-
¢Bes ou como se entre homens e homens e mulheres
e mulheres nédo existissem também divergéncias
(SORJ, 1993). Implica ainda entender que essas
relagdes se constituem dentro do que Saffioti (1994)
chama de “universo conceitual relacional”, isto é, ndo
apenas género ndo é sinbnimo de mulher, como é
preciso entender que ele regula para além da relacéo
homem-mulher, também a relacdo mulher-mulher e
homem-homem.

Dai se poder afirmar que o uso de género como
categoria analitica chave em situacdes de investi-
gacao ou ainda de intervencgéo social, imp&e ao(a)
pesquisador(a) ou técnico(a) a necessidade de rea-
lizar uma releitura de todo o entorno, o que significa,
entre outras coisas, repensar a cultura, a linguagem,
a moralidade, a ética, as institucionalidades mais
diversas (como a familia, o mercado de trabalho,
o sistema juridico, o saber cientifico etc.) — o que
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obriga a uma ampliacdo da capacidade de desnatu-
ralizacao e desconstrucao de papéis e simbolismos
sexuais, principalmente a partir do entendimento
de como eles funcionam para manter a ordem so-
cial e, inversamente, para muda-la. Desse modo,
género, “enquanto relacdo
humana, é parte constitutiva
do ser social. Como categoria
ontolégica, o género contém
a mesma capacidade expli-
cativa que outras categorias
igualmente ontol6gicas” (SA-
FFIOTI, 2002, p. 2), permitin-
do desvendar a pluralidade de
“fronteiras politicas” que dis-
tanciam e aproximam 0s sujeitos e suas experiéncias.

E nessa mesma perspectiva que o par classificato-
rio raca/etnia vai integrar outra dimensé&o fundamental
para entender a clara interacéo entre desigualdades
raciais, econdémico-sociais e as relacionadas a géne-
ro. Muito se deve ao campo de estudos feministas
construido pelas intelectuais do ja referido Black
Feminism norte-americano, que vai evidenciar a
importancia do reconhecimento das diferengas de
classe e raca que “atravessam” e diferenciam as
mulheres feministas e que, portanto, produziriam um
olhar diferenciado na reflexao tedrica sobre género e
mulher (HOOKS, 1984). A relevancia dessa discus-
sdo, que vai produzir um verdadeiro “divisor de aguas”
no campo da producdo tedrica e agdo feministas
ao mostrar a impossibilidade de uma experiéncia
comum de opressdo que possa ser vivenciada e
refletida da mesma forma por todas as mulheres,
“independentemente de tempo, regido, raca ou de
classe social”, como aponta Bairros (1995, p. 459)
ao lembrar que

[...] a experiéncia de opresséo sexista é dada
pela posi¢do que ocupamos numa matriz de
dominagédo onde raca, género e classe social
interceptam-se em diferentes pontos. Assim,
uma mulher negra trabalhadora néo é tripla-
mente oprimida ou mais oprimida que uma
mulher branca na mesma classe social, mas
experimenta a opressao a partir de um lugar
gue proporciona um ponto de vista diferente
sobre o que é ser mulher numa sociedade
desigual, racista e sexista.
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Entdo, a experiéncia de ser
negra(o) passa a ser re-
significada “através” do género,
e a experiéncia de ser mulher
(ou homem) passa a ser vivida
“através” daragaou ainda da
classe, da orientacdo sexual ou
idade/geracao

Um dos grandes avancgos que esta reflexao
possibilita € a nocdo de que os pertencimentos
dos sujeitos sdo “mutuamente reconfigurados” a
depender da combinacdo de diferentes sistemas
de opresséo. Entdo, a experiéncia de ser negra(o)
passa a ser re-significada
“através” do género, e a ex-
periéncia de ser mulher (ou
homem) passa a ser vivida
“através” da raca ou ainda da
classe, da orientacdo sexu-
al ou idade/geracdo. Numa
sociedade com um passado
escravagista como a brasi-
leira, o racismo persiste es-
tabelecendo cddigos de exclusao que, ao serem
reconfigurados pela dimensao de género, vao de-
finir diferentes possibilidades de escolarizagao, de
acesso ao mercado de trabalho, de nupcialidade ou
até mesmo de expectativa de vida entre mulheres
e homens, brancas(os) e negras(os)*.

POLITICAS SOCIAIS: POR QUE
TRANSVERSALIZAR GENERO E RACA?

As politicas sociais vém refletindo ndo apenas
o nivel de vontade politica daqueles que ocupam
os espacos de agdo publica, convertendo o Estado
em Governo, mas também representam o resulta-
do da interacdo dos diferentes atores sociais em
cada momento histérico. Nessa direcéo € que se
pode pensar a importancia dos movimentos sociais,
particularmente do Movimento de Feminista e do
Movimento Negro, como principais interlocutores
na luta por politicas sociais para esses segmentos
tidos como “especificos”. Assim é que, no Brasil,
0s primeiros governos democraticos, com o fim do
longo e duro regime militar, vao apontar timidamente
na direcdo de uma atencdo as chamadas minorias
— particularmente mulheres e negros —, fortalecidas,
nesse periodo, por significativas conquistas do ponto
de vista formal, em relac@o aos direitos de cidada-
nia, fruto da ampla mobilizagdo da sociedade civil
organizada, e que culminou com a promulgacao da
Constituicdo Brasileira de 1988.

1 O termo negra(o) aqui é usado para referir-se a pretas(os) e pardas(os), pois é
considerado enquanto uma categoria definidora de uma “identidade politica”
(BAIRROS, 1991).
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As andlises politicas desse periodo vao apontar

gue, tanto do ponto de vista de uma “politica racial”
guanto de uma “politica de género”, as medidas ado-
tadas ndo deixaram de ter uma natureza paliativa,
ndo conseguindo implementar a¢ces realmente re-
paradoras das desigualdades
produzidas pelo entrelace das
dimensbes de género, raca e
classe. Assim, é sé a partir da
chegada do Partido dos Traba-
Ihadores ao Executivo Federal,
com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva para a
Presidéncia da Republica, que serdo criadas, em
2003, duas Secretarias Especiais, uma encarregada
de politicas para as mulheres e, a outra, voltada para
a promocao da igualdade racial.
Longe de qualquer inten¢éo de fazer um balanco
da atuacao dessas referidas Secretarias Especiais,
compete a este texto um exercicio de pensar o que
significa transversalizacao de género e raga/etnia
nas politicas sociais. Como lembra Abramo (2004),
nao sdo poucas as razdes para se pensar politicas
publicas dentro de uma perspectiva de equidade de
género e raga/etnia, pois: (i) no Brasil, significa tratar-
se da maioria da populacéo; (i) em qualquer que
seja o indicador, hd uma desvantagem sistematica
das mulheres em relag&o aos homens e do conjunto
dos negros em relacdo aos brancos — o que torna
ainda mais dramética a situacao da mulher negra;
(iii) tratam-se de duas questBes extremamente impor-
tantes e que estédo profundamente articuladas, mas
que resultam em um grande desafio trabalha-las de
forma integrada, sem que uma dimensé&o termine por
comprometer o enfrentamento da outra.

Outro ponto significativo que merece desta-
gue, ainda, € o papel estratégico dos organismos mul-
tilaterais — como a Organizacao das Nacdes Unidas
(ONU) —, ao criar espacos de debate sobre as ques-
tdes raciais e de género, reforcando a importancia
das politicas de eqiliidade, especialmente a partir dos
anos 1990 e, particularmente, com a V Conferéncia
Mundial de Populagdo e Desenvolvimento (Cairo/
Egito, 1994), a IV Conferéncia Mundial da Mulher
(Beijing/China, 1995) e a lll Conferéncia Mundial
Contra o Racismo, Discriminagdo Racial, Xenofobia
e Intolerancias Correlatas (Durban/Africa do Sul,
2001). Ribeiro (1995, p. 454) destaca a importancia
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da mobilizacdo dos movimentos feminista e negro
— e, em especial, do protagonismo das mulheres
feministas negras — para uma participagédo qualifi-
cada da América Latina e Caribe “nos processos de
articulacéo e intervencao da sociedade civil em nivel
mundial” em relac@o a neces-
sidade dos Governos construi-
rem politicas sintonizadas com
as demandas dos movimentos
sociais em torno de um projeto
politico baseado na equidade
de género e raca. O Relatério Geral sobre a Mulher
na Sociedade Brasileira, produzido pela parceria
entre governo e sociedade civil organizada para a
Conferéncia Mundial em Beijing, mostra com clareza
a perversa interacao entre desigualdades raciais e de
género, ampliando, assim, as desigualdades sociais
entre as proprias mulheres, como explicitado no
texto ao apontar a légica discriminatéria que regula
0 mercado de trabalho no Brasil:

Araca, quando associada ao género, interfere
na determinagdo de desigualdades salariais.
Trabalhadores pretos e pardos ganham, em
média, menos do que homens e mulheres
brancos, mas sao as mulheres negras as
mais discriminadas de todos os grupos, tanto
na cidade quanto no campo (BRASIL apud
CARNEIRO, 2002, p.184).

Assim, toda uma agenda de reivindicagdes sera
construida no Brasil, América latina e Caribe em torno
da necessidade de enfrentar o racisSmo e 0 sexismo
como légicas particulares que vém sustentando a
dominacéo de importantes parcelas da populacéo — a
saber: mulheres e negros, e tendo, em especial, as
mulheres negras como o principal p6lo atingido por
esses dois vetores, agravados numa sociedade forte-
mente marcada pela desigualdade de classe. Portanto,
a Proposta das Mulheres Negras Latino-Americanas
e Caribenhas para Beijing, analisada por Carneiro
(2002, p.186-189), sintetiza a agenda que deveria
nortear politicas sociais atentas para a interagdo en-
tre as desigualdades de raga e género, afirmando a
necessidade de: (i) persistir na luta pelo fim do racis-
mo e do sexismo como uma via privilegiada para a
construcao de um desenvolvimento sustentavel; (ii)
reconhecer que habitamos uma regi&o do globo cons-
tituida por populagBes multirraciais e multiculturais,
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onde a diversidade deve ser valorizada; (iii) saldar a
divida histérica com as populagdes mais atingidas pelo
racismo e sexismo, especialmente as mulheres negras,
assegurando-lhes direito a terra, trabalho, satde, ha-
bitagdo, educacao, meio ambiente saudavel e direito
a identidade diferenciada; (iv)
realizar censos governamentais
com dados consistentes sobre
as desigualdades de género e
raca gue possam dar suporte
a implementacao de politicas
publicas adequadas; (V) reviséo
das politica/sistema educacional e meios de comuni-
cacao para a eliminagdo de estere6tipos racistas e
sexistas e a difusdo de uma identidade positiva para e
sobre as popula¢@es discriminadas; (vi) investimento
na participacéo internacional em todas as formas de
enfrentamento das discriminacdes e 0 comprome-
timento oficial em tratados, convengdes, acordos,
pactos etc. para a promocao do respeito a diversida-
de humana; (vii) criar mecanismos de participacéo
substantiva dos grupos historicamente excluidos dos
espacos de poder e de efetivacdo de “conquistas no
plano da vida real”.

O DESAFIO DE OPERAR A TRANSVERSALIZACAO
DE GENERO E RACA/ETNIA

Uma das primeiras dificuldades para se opera-
cionalizar a transversalizacéo de género e raga/etnia
nas politicas sociais encontra-se na dificuldade de
localizar dados desagregados sobre essas popula-
¢Oes discriminadas que possibilitem tracar de forma
adequada um retrato suficientemente aproximado das
reais necessidades desses grupos sociais, iluminan-
do, assim, a formulacao de politicas publicas condi-
zentes com 0s aspectos sociologicamente relevantes
diagnosticados. Nesse sentido, uma das primeiras
guestdes que os especialistas no planejamento de
politicas sociais precisam encaminhar é o ajuste dos
processos e instrumentos de levantamento de coleta
e analise de dados para a necessaria (e inadiavel)
superacao da historica e persistente cegueira as
desigualdades de género e raca/etnia.

Assim € que, na ultima década, comecam a ser
divulgados levantamentos de maior folego sobre a
as desigualdades raciais e de género, realizados por
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A ampliagdo da expectativa de
vida da populacao brasileira é
ainda um fenémeno vivenciado
diferencialmente pelas mulheres
brancas e negras

O6rgdos governamentais de pesquisa, como Institu-
to Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).
A partir de 2005, e em sintonia com a proposta das
Secretarias Especiais voltadas para o enfrentamento
das desigualdades de género e
raca/etnia —em parceria com o
Fundo de Desenvolvimento das
Nacdes Unidas para a Mulher
(Unifem) e a prépria Secretaria
Especial de Politicas para as
Mulheres (SPM) —, o IPEAvem
divulgando anualmente o Retrato das Desigualdades
de Género e Raga, que foi recentemente apresentado
a sociedade brasileira, ainda numa analise preliminar.
Esse documento busca difundir “informacdes sobre a
situacao social brasileira sob a ética dos dois deter-
minantes principais das desigualdades existentes em
nosso pais” (IPEA, 2008, p. 2). A partir do recorte de
sexo e cor, discute as consequiéncias das desigual-
dades de género e raca e apresenta os dados das
PNADs de 1993 e 2006, retratando a realidade de
homens e mulheres, brancos(as) e negros(as), numa
tentativa de avaliar mudangas e permanéncias em
termos de educacéo, saude, previdéncia e assisténcia
sociais, mercado de trabalho e trabalho doméstico
remunerado, habitacdo e saneamento, acesso a bens
duraveis e excluséo digital, pobreza e distribuicédo/
desigualdade de renda.

Os dados divulgados por essa pesquisa (IPEA,
2008) véo mostrar, por um lado, alguns indicios po-
sitivos de transformacdes nas relacdes de género e
raca/etnia como a existéncia de uma curva ascen-
dente da populacéo que se auto-declara negra, tanto
na zona urbana (de 42%, em 1993, para 47% em
2006) quanto rural e em diferentes faixas geracionais,
ou ainda o crescimento das familias chefiadas por
mulheres (de 19,7% em 1993, a 28,8% em 2006),
principalmente nas familias nucleares, o que pode
ser lido como um possivel indicio de empoderamen-
to das mulheres nesse contexto. Por outro lado, o
entrelace das desigualdades de género e raca/etnia
mostra sua face perversa quando o cruzamento des-
sas dimensdes permite entrever que a ampliagcédo
da expectativa de vida da populagéo brasileira é
ainda um fenbmeno vivenciado diferencialmente
pelas mulheres brancas e negras, ja que essas (lti-
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mas estdo sub-representadas entre as mulheres de
60 anos ou mais de idade. O que permite concluir
que se as mulheres negras estdo vivendo menos, é
porque estdo sendo mais vitimadas pelo racismo e
sexismo, que se materializam, portanto, nas piores
condicdes de subsisténcia dessa populacéo, nota-
damente demarcadas na pesquisa pela persisténcia
da precariedade no acesso a servicos como saude,
educacdo, habitagcdo, emprego e renda, assisténcia
e previdéncia sociais, entre outros.

Nessa direcéo, Silveira (2004, p. 69) vai apontar
para a necessidade de se compreender que “as
politicas ndo sdo neutras. [Dai,] é preciso indagar
também o modo como séo construidas e a quem
beneficiam, além de observar a logica tradicional
do Estado que tende a fragmentacdo das acdes”.
Assim, se as politicas sociais ndo séo neutras, elas
vao expressar a adesdo a um determinado projeto
politico, ainda que por omissao. Historicamente, o
Estado vem promovendo politicas sociais voltadas,
prioritariamente, para um suposto sujeito universal,
cujo traco marcante tem sido a “sua” pauperizagao;
portanto, qualquer intervencdo deveria ser compre-
endida a partir do enfrentamento da exclusao sécio-
econdmica desses sujeitos. Se as politicas sociais
vém analisando o0s sujeitos sociais numa perspectiva
politica unidimensional, a partir do enfoque na dimen-
sdo de classe, isso vem dificultando entender que
s6 a partir da adogdo de uma nova matriz de inteli-
gibilidade da vida social é que se podera desvendar
a multiplicidade dos processos que estruturam as
desigualdades — como género, raga/etnia ou idade/
geracéo — e viabilizar alternativas apropriadas para
seu enfrentamento e erradicacéo.

A proposta de transversaliza¢do de género e raca/
etnia nas politicas sociais € uma via privilegiada
para a construcéo da cidadania, pois se a énfase da
intervencdo governamental — e dos setores publicos
nao-estatais — permanece focalizada no enfrenta-
mento da pobreza, ndo se pode deixar de ver que
essa se intercruza e passa a ser potencializada em
interagdo com os marcadores sociais de género e
raga/etnia, conforme apontado anteriormente. Mas,
transversalizar € muito mais do que adicionar a um
conjunto de politicas sociais algumas “pitadas” de
questdes voltadas para as mulheres e 0s negros.
Assim, o termo transversalizacdo vem demandando

1162

um esforco de elucidacédo tedrico-metodolégica e
sua formulacdo tem se mostrado bastante fecunda,
particularmente no campo de intervencdo em torno
de género (conhecida, internacionalmente, como
gender mainstreaming), onde tem sido utilizada mais
amiude. Para Bandeira (2005, p. 6), como podemos
ver a sequir,

Por transversalidade de género nas politicas
publicas entende-se a idéia de elaborar uma
matriz que permita orientar uma nova Vvisao
de competéncias (politicas, institucionais e
administrativas) e uma responsabilizagdo dos
agentes publicos em relacdo a superagédo das
assimetrias de género, nas e entre as distin-
tas esferas do governo. Esta transversalidade
garantiria uma acao integrada e sustentavel
entre as diversas instancias governamentais
e, conseqlientemente, o aumento da eficacia
das politicas publicas, assegurando uma go-
vernabilidade mais democratica e inclusiva em
relagdo as mulheres.

Essa definigdo pode ser trazida para se pensar a
transversalizagdo de raga, ja que “no panorama da
histéria contemporanea, as lutas contra o racismo e
contra o sexismo tém-se cruzado e se alimentado
mutuamente” (SARDENBERG, 2006, p. 27). Assim
€ que sua operacionalizacdo, além de requerer ca-
pacitacao tedrico-metodolégica aprofundada para
que se possa compreender a complexidade dos
mecanismos que estruturam as mais diversas mo-
dalidades de desigualdades étnico-raciais — e até
0 racismo institucional que perpassa 0s préprios
organismos responsaveis pelo seu enfrentamento,
como é o caso das estruturas governamentais —,
vai demandar, por parte dos agentes publicos, uma
capacidade de articulacao de diferentes estratégias
que possam efetivar propostas politicamente coe-
rentes e interconectadas.

No entanto, apesar do crescente reconhecimento,
por parte dos diferentes niveis hierarquicos de formula-
dores e gestao de politicas sociais, da importancia da
adocao de perspectivas transversais de enfrentamento
das desigualdades sociais, vem sendo constatada a
ocorréncia de algumas dificuldades na incorporagao
da perspectiva de género e raca/etnia em diferentes
programas, planos e projetos nas mais diferentes areas
da acao publica. Uma das primeiras e mais graves é
a resisténcia, por parte dos dirigentes, planejadores
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e executores de politicas em reconhecer o sentido
e a relevancia desse enfoque para o sucesso dos
projetos nas mais diferentes areas de atuacao, além
da dificuldade suplementar de apropriagao teérica
dos conceitos e de sua conversao na pratica cotidiana
do trabalho. Outra questao é a
predominancia de mitos e pre-
conceitos arraigados relaciona-
dos ao “lugar”, ideologicamente
construido na sociedade, de
homens e mulheres, negros e
brancos — especialmente com a persisténcia do mito da
democracia racial —, o que, logicamente, traz obstacu-
los a percepcéo da relevancia da equidade de género
e raca/etnia e resisténcia a busca de esclarecimentos
sobre seus fundamentos tedricos e praticos, ou ainda
uma assimilagao insuficiente desses conteudos.

N&o custa lembrar ainda que um dos requisitos
fundamentais para um planejamento coerente dentro
desse marco referencial € uma clara compreenséo
dos conceitos e ferramentas utilizadas nesse proces-
S0, 0 que implica o reconhecimento de que conceitos
politicos de suporte e 0s servicos e as agdes decor-
rentes sob hipétese alguma poderéo ser tidos como
neutros (BANDEIRA, 2005). Quando devidamente
incorporado em uma perspectiva relacional e critica,
este referencial assegura maior comprometimento
de todo o pessoal envolvido nos projetos e progra-
mas — evitando outro desdobramento negativo, que
é a fragmentacdo da abordagem, pois, como uma
guestao transversal, deve efetivamente “atravessar”
todos os componentes dos programas e projetos, o
gue requer uma boa articulacéo entre as acdes ditas
técnicas e sociais.

Assim, a adocdo de uma perspectiva transversal
de género e raga/etnia é uma importante ferramenta
de analise e intervencéo, e para tanto deve buscar
uma transformacéo das relagdes nos niveis ma-
cro e microestrutural, o que significa implementar
acoes que envolvam mudancas nos ambitos pessoal
e coletivo entre homens e mulheres, negros(as) e
brancos(as), a partir de parametros de igualdade em
relacdio a indicadores como: i) qualidade de vida/bem-
estar; ii) acesso aos recursos; iii) conscientizacéo;
iv) participagdo; e v) controle social.

Destarte, a transversalizacédo de género e raca/
etnia implica ainda sua incorporacéo, pelos atores
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O sucesso das propostas de
transversalizacdo de género e
raca/etnia nas politicas sociais vai
depender de uma série de fatores

normalmente envolvidos na formulacéo de programas
e projetos, em todos os niveis e fases, desde seu
planejamento e estruturacao até a operacionalizacéo
com monitoramento e avaliagdo. Portanto, significa
dizer ainda que falar em transversalizacdo “exige
uma acao coordenada — uma
verdadeira sinergia — tanto nos
aspectos técnicos quanto po-
liticos” de qualquer estratégia
(SARDENBERG, 2006, p. 16).
E este processo deve se dar,
simultaneamente, tanto no &mbito institucional (em
torno de atividades e estruturas internas de uma
organizacao, como diretrizes e normas ou ainda siste-
mas e procedimentos) quanto no d&mbito operacional
(isto é, no modus operandi da organizacao, na sua
atuacéo junto ao publico-alvo e nas diversas agfes
nas quais se encontra envolvida). Tal preocupacao
tem fundamento porque transversalizar ndo pode
ser confundida com “costurar” ou mesmo “adicionar”
uma determinada abordagem nos programas e pro-
jetos, pois as questdes em foco devem atravessar
todos 0s componentes desses programas e projetos.
Ressalte-se que esta ndo € uma tarefa simples, pois
vai requerer, em todos 0s momentos de sua opera-
cionalizagao, uma “fina” articulagao entre agdes ditas
técnicas e sociais (SARDENBERG, 2006).

Dessa forma, o0 sucesso das propostas de trans-
versalizacdo de género e raga/etnia nas politicas
sociais vai depender de uma série de fatores, entre
0s quais se destacam: a construcéo da vontade po-
litica necessaria, alocacao de recursos/orgcamentos
compativeis com a magnitude das propostas, desen-
volvimento de uma infra-estrutura especifica e inves-
timento em treinamento e capacitagdo de pessoal.
Em que pese a importancia de cada um dos fatores
mencionados, o ultimo ponto é uma questdo-chave
para o sucesso da proposta de transversalizacao
porque, nesse processo, é fundamental ndo apenas a
formacao técnica em torno de novos conhecimentos
e habilidades, mas a modificagado das consciéncias
e comportamentos relacionados a género e raca/
etnia. Assim, ao tratar de questdes simultaneamente
pessoais e politicas, a formacao nessas questdes
— e tematicas afins como idade/geragao ou mesmo
orientacdo sexual — requer um esforco de articular
a experiéncia cotidiana das pessoas com reflexdes
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teéricas mais amplas, levando a um tipo de forma-
¢ao que ndo separa a construcdo de habilidades
analiticas e operacionais de um processo que traz
um forte elemento de conscientizacéo.

Nesse sentido, para assegurar o éxito desse
processo, por fim, ndo custa
ratificar a importancia da capa-
citacdo e reciclagem sistema-
tica e permanente da equipe
executora em termos de as-
pectos tedricos, operativos e
metodoldgicos da proposta — dai a necessidade do
contato continuo com especialistas sobre essas ques-
tdes e tematicas afins. Conseqlentemente, nesse
contexto, é fundamental a atencéo para a observancia
de algumas condicBes para assegurar 0 éxito no
processo de formacédo voltado para o enfoque de equii-
dade de género e raca/etnia (WILLIAMS, 1999, p. 23):
i) importancia da solicitacdo explicita dos diferentes
niveis hierarquicos com poder de decisdo e ampla
aceitacdo entre as equipes objeto do investimento
em capacitacdo; ii) como um processo continuado,
requer tempo suficiente para ser efetivado; iii) deve
ser coordenado e operacionalizado por profissionais
altamente qualificados nas tematicas — o que nao sig-
nifica, necessariamente, alta qualificacao em termos
de educacédo formal; iv) alguém da instituicdo deve
responsabilizar-se pela formacao, de preferéncia em
tempo integral, apesar da necessidade do recurso
a consultores; v) devem-se evitar muitas mudancas
na equipe executora do processo de formacao, para
assegurar sua continuidade légica; vi) os orcamen-
tos devem ser realistas e detalhados para que haja
recursos suficientes para manter a qualidade da
capacitacdo em cada uma das suas etapas; vii) 0s
recursos didaticos e a estratégia de formacdo devem
levar em consideragéo a natureza especifica da ins-
tituicdo e do publico interno e externo a esta; e viii)
é fundamental que o programa de formagéo iniciado
seja efetivamente apoiado e que néo seja contraposto
por outra formacdo na organizacao.

CONSIDERACOES FINAIS

Por se tratar de uma proposta relativamente nova,
é possivel afirmar que ainda se encontra em curso a
construgdo de referenciais tedrico-metodoldgicos e
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Transversalizar género e raca/
etnia nas politicas sociais implica
na adocédo de uma concepcao
integradora dessas duas abordagens

ético-politicos que possam orientar a materializacao
de estratégias de transversalizacéo de género e raca/
etnia nas politicas sociais. Conseguientemente, ndo se
trata de exagero ou mesmo de pessimismo avaliar que
aimplementacgao de alternativas coerentes e viaveis de
transversalizagdo vai implicar
no enfrentamento de grandes
desafios por parte de todos os
agentes sociais envolvidos.

Antes de tudo, significa um
esforco de ruptura com anali-
ses reducionistas que pensam a exclusdo social de
mulheres e negros (principalmente no caso desses
Gltimos) como uma questdo meramente sécio-eco-
nbmica — e essa visdo, historicamente, tem per-
passado toda a sociedade e vem sendo reforcada
diuturnamente pelos meios de comunicacdo em
tempos de reacdo das elites a politicas como as
cotas para negros nas universidades publicas, por
exemplo —, o que leva a uma solugéo igualmente
simplificadora e reducionista de que as estratégias de
enfrentamento estariam diretamente relacionadas as
politicas que focalizam aspectos ligados a “caréncia
sécio-econdmica” de mulheres e negros; portanto,
bastariam politicas voltadas para o enfrentamento
da pobreza que se teria resultados diretos junto a
essa populagdo. A questdo desse raciocinio € que ele
impede que se enxergue 0 que deve ser o segundo
ponto a ser elucidado e ja apontado anteriormente:
€ imprescindivel que se compreenda como as desi-
gualdades de raca potencializam as hierarquias de
género e como elas séo efetivamente convertidas
em desvantagens, tornando mais dramatica a situ-
acdo daqueles sujeitos duplamente “atravessados”
por esses pertencimentos sociais; inversamente, é
importante que se leia como género gera assimetrias
dentro das estruturas discriminadoras da raca, poten-
cializando efeitos nefastos para diferentes sujeitos
dentro de um mesmo grupo étnico-racial.

Assim é gue transversalizar género e raca/et-
nia nas politicas sociais implica na adogéo de uma
concepcao integradora dessas duas abordagens e,
portanto, no reconhecimento de que o desenvolvi-
mento de a¢Bes de combate ao racismo e ao sexismo
deve se dar ndo apenas pela implementacdo de
“politicas especificas” para esses grupos mais dire-
tamente atingidos por essas desigualdades, mas que
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o0 conjunto dos planejadores e gestores das politicas
publicas precisa absorver, com uma clareza e com-
promisso, que a adocao desses “vetores” € legitima
e necessaria, e deve “atravessar” todos os niveis de
intervencao do Estado junto a sociedade. Sé assim
sera possivel enfrentar — com reais possibilidades de
reversao — 0s processos geradores e mantenedores
do racismo e do sexismo, atendendo aos interesses
estratégicos dos individuos e grupos historicamente
vitimizados. Para tanto, é fundamental o dialogo entre
agentes planificadores e gestores de propostas de
transversaliza¢éo e os movimentos sociais legitima-
dos por sua vinculacdo as lutas pela equalizacdo
das relagdes de género e raga/etnia, para que, como
alerta Bandeira (2005, p.13), “a tranversalidade ndo
se torne apenas mais uma palavra no vocabulario
das politicas publicas, carregadas de tecnicismo e
esvaziada do seu carater transformador”. Assim, o
desafio da transversalidade de género e raga/etnia
nao apenas permanece, mas se torna a cada dia
condicéo sine qua non para a construcdo efetiva de
uma sociedade verdadeiramente mais justa para
todos os homens e todas as mulheres de diferentes
pertencimentos étnico-raciais.
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Tendéncias sociodemograficas na Bahia
e 0S novos desafios das politicas sociais

José Ribeiro S. Guimaraes*

Resumo

O inicio do Século XXI vem sendo marcado pela continuidade
e aprofundamento de expressivas mudangas sociodemograficas
no Brasil. Dentre as principais, destacam-se o arrefecimento do
ritmo de crescimento demografico, fruto do significativo declinio
da fecundidade, a continuidade do processo de urbanizagdo e o
envelhecimento populacional. O Estado da Bahia também vem
passando por esse conjunto de mudancas e neste inicio de século
XXI reverteu sua tendéncia histérica de expulsor de populacéo.
A perfeita compreenséo destas tendéncias sociodemograficas
é de fundamental importancia no processo de elaboragdo de
politicas voltadas para o atendimento das demandas sociais. Tal
importancia decorre do fato de que cada politica social tem um
publico-alvo determinado, diferenciado em termos de volume,
ritmo de crescimento, composicéo e distribuicdo espacial. Diante
desse contexto, o conjunto dessas significativas transformagdes
sociodemograficas sinaliza grandes desafios e redirecionamento
no ambito das politicas sociais. O objetivo deste trabalho é discutir
alguns aspectos dos desafios das politicas sociais na Bahia a luz
do contexto decorrente das mudancgas sociodemograficas.

Palavras-chave: Populagdo. Transigdo demografica na Bahia.
Politica Social.

INTRODUCAO

Durante as duas ultimas décadas, o Estado da
Bahia vem passando por significativas transforma-
¢Oes sociodemograficas, dentre as quais destacam-se
o arrefecimento do ritmo de crescimento demogra-
fico, fruto do significativo declinio da fecundidade, a
continuidade do processo de urbanizagéo e o rapido
processo de envelhecimento populacional.

A perfeita compreensao destas tendéncias
sociodemogréficas € de fundamental importancia
no processo de delineamento e elaboracéo de

* Diretor de Pesquisas da Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da
Bahia (SEI), membro da Diretoria da Associacao Brasileira de Estudos Populacionais
(ABEP) e Diretor Cientifico da Associagdo Nacional das Instituicdes de Planejamento,
Pesquisa e Estatistica (Anipes). ribeiro@sei.ba.gov.br
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Abstract

The beginning of the 215 century has been marked by the
continuity and increase of expressive socio-demographic changes
in Brazil. Among the main transformations, the following can
be highlighted: cooling of the demographic growth rhythm, the
product of a significant decline in fertility, continual urbanization
process and an aging population. The State of Bahia has also been
passing through this set of changes at the beginning of the 215t
century and reverted its historic trend of expelling the population.
A perfect understanding of these socio-demographic changes is of
fundamental importance during the process of preparing policies to
attend social demands. Such importance results from the fact that
each social policy has a specific target public, differentiated in terms
of volume, rhythm of growth, composition and spatial distribution.
Faced with this context, this set of significant socio-demographic
transformations signals great challenges and redirecting in the
social policy sphere. The objective of this research is to discuss
some aspects of social policy challenges in Bahia, in the light of
this context, resulting from socio-demographic changes.

Keywords: Population. Demographic transition in Bahia.
Social policy.

politicas voltadas para o atendimento das de-
mandas sociais.

O objetivo deste trabalho é discutir alguns aspec-
tos dos desafios das politicas sociais na Bahia a luz
do contexto decorrente das mudancas sociodemo-
graficas em curso.

A DINAMICA SOCIODEMOGRAFICA
As tendéncias recentes do crescimento
demografico

Segundo as informacgBes da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, a Bahia,
com cerca de 14,1 milhGes de habitantes no ano de
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Tabela 1

Indicadores demograficos selecionados — Bahia — 1980/2007

. _ Populagéo Taxa de crescimento (a.a. %)
Especificagdo
| 180 | 1991 | 2000 2007 1980/1091 | 1991/2000
Total 9.591.403 11.867.991 13.070.250 14.109.000 2,1 1,1
Urbana 4.746.157 7.016.770 8.772.348 9.564.000 3,8 25
Rural 4.845.246 4.851.221 4.297.902 4.545.000 0,1 -1,3
Grau de urbanizagao (%) 49,5 59,1 67,1 67,8

Taxa de fecundidade total 57 &3 2,3 1,9

Esperanca de vida ao nascer 59,7 65,3 70,0 72,0
Taxa de mortalidade infantil 83,1 62,6 41,3 33,4
Idade média da populacéo total 23,3 24,7 26,8 29,7

Fonte: IBGE - Diretoria de Pesquisas / Coordenacéo de Populacéo e Indicadores Sociais e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

2007, mantém-se como o estado mais populoso do
Nordeste e o quarto do Brasil, abrigando 27,0% da
populacdo nordestina e 7,4% da brasileira.

No tocante ao dinamismo demografico, os dois
ultimos censos demograficos demonstraram a
tendéncia de diminui¢do do ritmo de crescimento
populacional do estado, que passou de 2,09% ao
ano, na década de 1980, para 1,08% ao ano no
periodo 1991/2000, conforme Tabela 1.

Essa vertiginosa queda do ritmo da taxa de
crescimento demografico esta diretamente atrelada
ao significativo declinio da taxa de fecundidade do
estado, que, de acordo com os dados dos censos
demograficos, reduziu-se significativamente em
apenas 11 anos, passando de 5,7 filhos/mulher em
1980 para 3,3 em 1991, e posteriormente declinou
para 2,30 filhos/mulher em 2000. Diante desse con-
texto, a queda da fecundidade vem causando um
expressivo efeito sobre o crescimento vegetativo,
um dos componentes do crescimento demografico.
Com efeito, com base nas estimativas da Supe-
rintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da
Bahia (1998), a taxa média anual do crescimento
vegetativo reduziu de 1,80% a.a. durante o periodo
1980/1991 para 1,35% a.a. entre 1991 e 2000 (SU-
PERINTENDENCIA DE ESTUDOS ECONOMICOS
E SOCIAIS DA BAHIA, 2003).

Com base nos dados da PNAD, a taxa de fecun-
didade continuou declinando durante toda a década
de 2000, sendo de apenas 1,9 filho/mulher no ano
de 2007. Diante deste contexto, a taxa ja esta si-
tuada abaixo do nivel de reposi¢do da populagéo
(2,1 filhos/mulher).

Vale destacar o fato de que a Bahia além de
possuir a menor taxa de fecundidade das regifes
Norte e Nordeste do Pais, apresenta nimero médio
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de 1,90 filho/mulher, ja ligeiramente inferior ao da
média nacional (1,95 filho/mulher).

O comportamento de reducéo da taxa de fecun-
didade total e do ritmo de crescimento da populacéo
pode ser atribuido a um conjunto de fatores relacio-
nados as transformac@es estruturais na economia (a
exemplo da industrializacéo, urbanizacdo, expansao
do trabalho assalariado e do mercado consumidor)
e transformacdes institucionais e no &mbito das
politicas publicas (saude, educacéo, previdéncia,
dentre outras).

Nesse contexto, merecem destaque 0 processo
de modernizacéo da sociedade, o aumento dos niveis
de escolaridade e da insercdo da mulher no mercado
de trabalho, relacionado a adocgé&o de estilos de vida
urbanos pautados em familias menores e postergacao
dos casamentos, a difusdo de padrdes modernos de
comportamento reprodutivo e o processo de desrura-
lizacdo da populacédo. Cabe destacar ainda a reducéo
da mortalidade infantil, a ampliagéo da cobertura da
previdéncia rural e da assisténcia social (a exemplo
do Beneficio de Prestacdo Continuada) e o advento
da midia de massa, sobretudo com a televisao.

Quanto ao efeito das migragdes no processo de
crescimento populacional, cabe destacar que com
base no Censo 2000 a Bahia ainda mantinha sua
tendéncia histérica de expulsor de populacdo. No
entanto, o saldo migratério ja revelava uma peque-
na diminuicdo em termos absolutos, passando de
-282.477,em 1986/1991, para -267.465 pessoas em
1995/2000. O volume de entradas aumentou 34,3%,
mas o de saidas também cresceu (10,4%). Essas
tendéncias apontavam para o resultado combinado
do arrefecimento do fluxo de saida e da intensifica-
¢&o no ingresso de pessoas no estado, inclusive dos
migrantes de retorno (GUIMARAES, 2006).
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A distribuicéo espacial da populacéo e o
processo de urbanizagdo

Tratando-se da distribuicdo espacial da po-
pulacdo, a PNAD apontava que no ano de 2007
as areas urbanas abrigavam uma populacdo de
9,56 milhdes, proporcionando
um grau de urbanizacao de
67,8%. Diante disso, € ainda
expressivo e volumoso o con-
tingente de pessoas vivendo
em areas rurais do estado,
fazendo com que a Bahia
abrigue o maior contingente
de populacéo rural do Brasil: cerca de 4,55 milhdes
de pessoas — quantitativo superior ao do total de
residentes campesinos da regido Norte e cerca de
2,5 vezes o da regiao Centro-Oeste do Pais.

As informacdes dos censos demograficos de-
monstraram que durante a década de 1990, seguindo
uma tendéncia nacional, o processo de urbanizacdo
no estado foi intensificado, dado que o grau de ur-
banizacdo da populagéo residente correspondia a
67,0% em 2000, contra 59,1% em 1991. Apesar do
avango no processo de urbaniza¢éo baiano, tratava-
se de um grau inferior as médias brasileira (81,2%)
e nordestina (69,0%).

Tratando-se das taxas de crescimento da popu-
lacdo por situagdo do domicilio, constatava-se que
a populacao urbana cresceu a um ritmo de 2,5% ao
ano, entre 1991 e 2000, enquanto por intermédio de
uma taxa de -1,32% ao ano, o mundo rural baiano
reduziu-se em 545 mil habitantes. Entretanto, cabe
relativizar a magnitude dessa reducao da populacdo
rural enquanto processo demografico, uma vez que o
critério primordial de definicdo das populagdes urbana
e rural é de carater meramente administrativo®.

O ritmo de urbanizacdo da Bahia tem sido his-
toricamente mais lento comparativamente aos de
outras unidades da Federacao, inclusive do Nor-
deste, apesar de ser o0 estado mais industrializado
da regido e com a economia mais dindmica, a
partir dos anos 1970. Conforme destaca Borges
(1993), trata-se de um fenémeno relacionado com
caracteristicas do seu espaco agrario, em termos

Acerca do detalhamento do impacto das alteragdes na legislagdo municipal (especial-
mente da transformag&o de povoados em distritos e ampliagéo do perimetro urbano)
sobre as estatisticas das populacdes urbana e rural na Bahia durante a década de
1990, ver GUIMARAES (2002).
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Ainda expressivo e volumoso o
contingente de pessoas vivendo
em areas rurais do estado,
fazendo com que a Bahia abrigue
0 maior contingente de populacéo
rural do Brasil

de estrutura fundiaria, formas e locus assumidos
pelo processo de modernizacao agricola, sobrevi-
véncia de cultivos tradicionais e, por fim, padroes
migratérios da populacao rural do estado. Quanto
a estrutura fundiaria, na Bahia comparativamente
aos outros estados nordesti-
nos, os minifundios séo maio-
res e, neles, a condicdo de
proprietario da terra predo-
mina sobre outros tipos de
produtores. J& quanto a for-
mas e locus assumidos pelo
processo de modernizacédo
da agricultura — incidentes, sobretudo, em areas
rurais escassamente povoadas — ndo produzem,
na Bahia, efeitos expulsores capazes de alterar
significativamente a propor¢éo da populagao baiana
residente no campo, ao contrario do que ocorre
no Sul/Sudeste.

Adistribuicdo espacial da populagao pelo territorio
baiano é marcada por sua concentragdo em alguns
dos 417 municipios atualmente existentes no estado:
Salvador e mais 11 deles concentravam, em 2000,
cerca de 35,0% da populagéo total ou 4,5 milhdes
de habitantes. Por outro lado, 255 municipios (61,2%
do total) possuiam menos de 20 mil habitantes e
abrigavam apenas 3,2 milhdes de habitantes, o equi-
valente a cerca de um quarto (24,5%) da populacéo
estadual, conforme Tabela 2.

O municipio da capital, Salvador, com 2,4 milhGes,
concentrava 18,7% da populacdo estadual, sendo
seguido, de longe, por Feira de Santana (480 mil
habitantes). No outro extremo situava-se Catolan-
dia, o municipio menos populoso da Bahia, com
pouco mais de 3 mil residentes, acompanhado de
mais sete que sequer ultrapassam a marca dos 5
mil habitantes.

Vale destacar que apesar da relevancia da par-
ticipacdo do municipio de Salvador no conjunto da
populacéo baiana (18,7%), tal proporcdo era bas-
tante inferior aquela observada em outras grandes
capitais do Brasil em relacdo aos seus respectivos
estados, a exemplo dos municipios do Rio de Janeiro
(40,7%), Séo Paulo (28,2%) e Fortaleza (28,8%)
(GUIMARAES, 2006).

Cabe ainda ressaltar que os municipios com me-
nos de 20 mil habitantes sdo aqueles que conjun-
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Tabela 2

NUumero de municipios, populagdo residente, grau de urbanizacéo e taxa geométrica média de crescimento

anual por classes de tamanho da populagao dos municipios — Bahia — 2000

Classe~s de tamant_\o'd_a Nl’Jm_er’o_de %
populagdo dos municipios municipios
Até 5.000 8 1,9
De 5.001 a 10.000 62 14,9
De 10.001 a 20.000 185 44,4
De 20.001 a 50.000 124 29,7
De 50.001 a 100.000 26 6,2
De 100.0001 a 500.000 11 2,6
Mais de 500.000 1 0,2
Total 417 100,0

Populagéo Grau de Taxa de cresc.

residente % urbanizagéo % ao ano

2000 2000 1991/2000
32.254 0,2 43,7 -2,40
490.214 38 46,7 -0,87
2.679.636 20,5 41,9 0,47
3.564.906 27,3 53,1 0,83
1.750.176 13,4 69,8 1,33
2.109.957 16,1 87,6 1,89
2.443.107 18,7 100,00 1,85
13.070.250 100,0 67,1 1,09

Fonte: IBGE - Indicadores Sociais Municipais

tamente mais apresentaram perdas populacionais
ou baixo crescimento durante a década de 1990.
Segundo as informacdes dispostas na Tabela 3, entre
0s municipios com até 5 mil habitantes, a taxa de
crescimento foi de -2,40% ao ano entre 1991 e 2000,
enguanto entre aqueles de 5 a 10 mil habitantes a
taxa conjunta foi de -0,87% ao ano.

Tendéncias recentes da migracgao

No ambito das migragdes, as informacdes da
PNAD, referentes ao ano de 2006, revelaram uma
grande novidade. A Bahia, que historicamente man-
tinha sua tendéncia histérica de expulsora de po-
pulacdo por migracdo, passou a apresentar saldo
migratorio positivo em 2006.

Entre os anos de 1995 e 2000, o saldo migratério
do Estado, que foi de -267 mil pessoas, arrefeceu
para -39 mil pessoas entre 2001 e 2005. Ja em 2006,
a PNAD apontou um maior contingente de imigrantes
(339 mil pessoas) do que de emigrantes (306 mil),
fazendo com que a tendéncia fosse revertida e o
saldo migratério passasse a ser positivo (+33 mil
pessoas). Essas tendéncias apontam para o resulta-
do combinado do arrefecimento do fluxo de saida e
da intensificagao no ingresso de pessoas na Bahia,
inclusive dos migrantes de retorno.

Tais tendéncias apontam uma conjugacao de dois
movimentos. O primeiro € um relativo desestimulo ao
local de destino, principalmente na regido Sudeste. O
processo de reestruturacao produtiva, sobretudo em
Sao Paulo, que € o centro da economia nacional e
principal polo de atratividade dos emigrantes baianos e
nordestinos, passou a dificultar a insergéo de migran-
tes no mercado de trabalho. Diante deste contexto,
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Sao Paulo arrefeceu sua capacidade de atrair traba-
Ihadores de outros estados, nos moldes e volumes
conforme ocorria no passado. Com efeito, segundo
Baeninger (2008), os movimentos migratérios do ini-
cio do século XXI transformaram os grandes estados
de atracao populacional dos anos 1970 — Sdo Paulo
e Rio de Janeiro — em areas de perdas migratorias.
Entre 2001 e 2006, o Estado de S&o Paulo registrou
um saldo migratério da ordem de -208 mil pessoas.

O segundo movimento é a atracéo no local de ori-
gem. ABahia passou a absorver investimentos produti-
vos relativamente de porte e alguns centros dindmicos
na sua economia passaram a exercer atratividade, a
exemplo do avanco da producéo de grdos no Oeste
da Bahia; toda a cadeia do papel, celulose e silvicul-
tura do Extremo-Sul do estado; a fruticultura irrigada
da regido do Baixo-Médio S&o Francisco; a indUstria
automobilistica, com o empreendimento da Ford na
Regido Metropolitana de Salvador; e o boom do turis-
mo em algumas regides do Litoral Norte e no proprio
Extremo-Sul da Bahia, com a consolidag&o de Porto
Seguro e com o surgimento de Itacaré, no Litoral Sul.

Ademais, a prolifera¢éo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e dos
programas de transferéncia de renda, a exemplo do
Bolsa Familia, podem estar contribuindo para reter
populacdo nos tradicionais centros de emigracéo,
sobretudo em areas rurais. Na Bahia, esses aspec-
tos sdo de suma relevéancia, ja que o estado possui
a maior populacéo rural do Brasil (4,55 milhdes de
habitantes), conforme visto anteriormente.

As recém divulgadas informac¢des do Censo
Agropecuério 2006 do IBGE apontam que frente
ao contingente total de 2,3 milhdes de trabalhadores
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existentes nos 765 mil estabelecimentos agropecu-
arios recenseados no Estado da Babhia, 1,9 milh&o
de pessoas, ou seja, 82,0% do total, estavam vin-
culados com a agricultura familiar, na medida em
gue possuiam lagcos de parentesco com o produtor.
Tratando-se do Bolsa Familia,
em dezembro de 2007 cerca
de 1,4 milh&o de familias baia-
nas participavam do programa
(cerca de 6 milh8es de pes-
soas beneficiadas) e os recur-
so0s repassados durante o0 ano
perfaziam o expressivo montante de R$ 1,2 bilhao.

Estrutura da populagéo por idade e sexo e
suas tendéncias recentes

Acerca da composicao por sexo, observa-se um
predominio de populacao feminina na Bahia (171 mil
pessoas a mais), ja que o contingente de 7,14 milhdes
de mulheres no ano de 2007 representava 50,6% do
total, ao passo que o masculino era de 6,97 milhdes
(19,4%). Deste modo, a razdo de sexo? era de 97,6%,
revelando, em média, a existéncia de cerca de 97
homens para cada grupo de 100 mulheres.

No tocante a esse diferencial, vale ressaltar a
guestdo do processo de sobremortalidade mascu-
lina. Conforme a prépria expresséo indica, esse
processo guarda relagdo com o fato de que na maior
parte das areas ja estudadas, morrem mais homens
gue mulheres em quase todas as faixas etarias,
desde o nascimento.

No que tange a estrutura etaria, a tendéncia ao en-
velhecimento da populacéo — resultante da transi¢ao
da fecundidade baiana e do aumento da esperanca
de vida — comeca a assumir grande visibilidade. A
idade média da populacéo do estado aumentou 6,4
anos durante as Ultimas décadas, ao passar de 23,3
anos em 1980 para 29,7 anos em 2007.

Ha clara reducéo do contingente infantil (0 a 14
anos), cuja participacdo na populacao total declina
de 44,0%, em 1980, para 32,0% em 2000, apés
atingirem taxas de crescimento negativas durante a
década de 1990 — o grupo etario de 0 a 9 anos decli-
nou mediante uma taxa média de crescimento anual

2 Relagéo entre homens e mulheres de uma populagéo expressada pelo quociente (Ho-
mens/Mulheres) * 100, onde a raz&o > 100 significa um nimero maior de homens e a ra-
280 < 100 expressa um niimero maior de mulheres. Admite-se equilibrio entre 98 e 102%.
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No ano de 2007, a populagao
potencialmente ativa perfazia
9,2 milhdes de pessoas e
correspondia a 65,2% da
populacéo total

de -1,6% ano, representando uma reducao absoluta
de 407 mil criancas. Em 2007, segundo a PNAD, as
criancas de 0 a 14 anos reduziram ainda mais a sua
participacao na estrutura populacional, na medida
em que correspondiam a 27,7% do total.

Por outro lado, a populacéo
potencialmente ativa (15 a 64
anos) vem crescendo siste-
maticamente e ampliando a
sua participacao: de 51,8% em
1980 para 55,5% em 1991 e
62,3% em 2000. No ano de
2007, a populacédo potencialmente ativa perfazia
9,2 milhdes de pessoas e correspondia a 65,2% da
populacéo total.

Outra importante mudanca que ja se verifica na
estrutura etaria da populacédo é o aumento do con-
tingente das pessoas de 65 anos ou mais de idade
(idosos) na composicao populacional, que passou de
4,3% em 1980 para 5,7% em 2000. O contingente
de idosos de 65 anos ou mais ja era de 975 mil pes-
soas em 2007 e correspondia a 6,9% da populacéo
residente, ja assumindo, portanto, grande relevancia
em termos absolutos.

Mudancgas nos arranjos familiares

Foge ao escopo deste trabalho discutir as comple-
xas e profundas transformag8es operadas no ambito
da familia ao longo das ultimas décadas. Sendo
assim, a breve analise que figura a seguir procura
apenas destacar as principais mudancas ocorridas na
composicao dos arranjos familiares, especialmente
aqueles diretamente associados as transformacgdes
sociodemograficas em curso.

Entre 1996 e 2007 observa-se que a propor¢ao
de familias unipessoais (pessoas vivendo sozinhas)
cresce de 9,7% para 11,4%, conforme Tabela 3. Na
Bahia, em 2007, ja existiam cerca de 490 mil arranjos
familiares compostos por uma sé pessoa.

O crescimento das familias unipessoais é re-
sultado de um conjunto de fatores, tais como a
reducdo da mortalidade, o aumento da expectativa
de vida, o crescimento do nimero de separacgdes
conjugais e avang¢o no processo de urbanizacao,
gue proporciona alternativas mais propicias a este
tipo de arranjo familiar.
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Cerca de 36% deste tipo de arranjo familiar era
composto por pessoas idosas em fun¢éo do aumento
da esperanca de vida. Vale ressaltar que, neste caso,
ha predominio de mulheres idosas vivendo sozinhas,
resultado do diferencial de longevidade feminino em
relagdo ao masculino.

Tabela 3

Familias segundo tipo de arranjo familiar
Bahia — 1996/2007

Tipos de arranjos familiares | 1996 | 2007
Unipessoal 9,7 11,4
Casal sem filhos 10,6 13,4
Casal com filhos 55,6 47,8
Mulher sem cénjuge com filhos 17,6 19,6
Outros tipos de arranjos 6,5 7,8
Total 100,0 100,0

Fonte: IBGE - Sintese de Indicadores Sociais 2007 e 2008

Além da reducéo da fecundidade, a postergagdo
do casamento e do periodo de opgao em ter o primeiro
filho — sobretudo em fungdo da maior insercéo da
mulher no mercado de trabalho — contribuem para o
aumento da participacdo deste arranjo familiar.

Durante o periodo em andlise aumenta a propor-
¢ao de familias do tipo casal sem filhos — de 10,6%
para 13,4% entre 1996 e 2007 —, em funcéo dos
motivos citados anteriormente e também pela opcéo
dos individuos.

MUDANCAS SOCIODEMOGRAFICAS E
REFLEXOS NAS POLITICAS SOCIAIS

O conjunto das principais mudangas sociodemo-
graficas em curso delineadas anteriormente propor-
ciona inumeros e importantes reflexos no processo de
planejamento e, sobretudo, nas politicas sociais. Afi-
nal de contas, a perfeita compreensédo das tendéncias
sociodemograficas é de fundamental importancia no
processo de delineamento e elaboragéo de politicas
voltadas para o atendimento das demandas sociais.
Tal importancia decorre do fato de que cada politica
social tem um publico-alvo determinado, diferenciado
em termos de volume, ritmo de crescimento, com-
posicao e distribuicdo espacial. Essa configuracéo
demografica dos publicos-alvos esta estreitamente
relacionada ao comportamento das necessidades e
requerimentos de servicos dos individuos e da familia
ao longo do ciclo de vida.
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O rapido envelhecimento da populacéo brasi-
leira € uma das mais impactantes transformacoes
sociodemograficas em curso, que repercutem di-
retamente nas politicas sociais. O processo de
envelhecimento populacional acarreta uma série
de implica¢des nas mais distintas esferas da so-
ciedade — economia, organizacao social, politica,
dentre outras. Diferentemente do que ocorreu nos
paises desenvolvidos, o envelhecimento popu-
lacional no Brasil, assim como em varios outros
paises em desenvolvimento, ocorre com bem mais
rapidez e num contexto socioecondmico desfavo-
ravel, ainda marcado por taxas de crescimento
econdmico insuficientes, elevados niveis de desi-
gualdade social, a permanéncia de desafios sociais
basicos (analfabetismo, saneamento, habitacao,
pobreza) e caréncia de instituicGes devidamente
consolidadas.

Na Bahia, no ano de 2007, apesar da fecundida-
de ja se encontrar abaixo do nivel de reposicdo da
populacgéo (taxa de 1,9 filho/mulher), da expectativa
de vida alcancar 72,0 anos e da populagéo idosa
com mais de 60 anos de idade® ser composta por
1,4 milh&o de pessoas (9,9% da populagéo total), ou
seja, o Estado estar vivenciando um rapido proces-
so de envelhecimento, ainda perduram problemas
sociais historicos.

Atitulo de exemplo, a Bahia ainda conta com um
contingente de 1,9 milhao de analfabetos (16,8% da
populacdo de 10 anos ou mais de idade) e 3,4 mi-
IhGes de analfabetos funcionais (com até 3 anos de
estudo) — o correspondente a 33,8% da populacéo
de 15 anos ou mais de idade. Ataxa de mortalidade
infantil ainda é de 34,5 6bitos de menores de 1 ano
para cada grupo de mil nascidos vivos. Cerca de 5
milhdes de pessoas vivem em situacdo de insegu-
ranca alimentar.

Diante desse contexto, o conjunto das signifi-
cativas transformac¢des demograficas incorre em
grandes desafios e redirecionamento no ambito
das politicas sociais, sendo que é preciso se levar
em conta a persisténcia de problemas sociais
histéricos.

3 ALei n° 8.842/94, que dispde sobre a politica nacional do idoso, considera idosa
a pessoa de 60 anos e mais. A Organizagdo Mundial de Saude também define a
populagéo idosa como aquela a partir dos 60 anos de idade, no caso de paises em
desenvolvimento.
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Tabela 4

Populagao de 15 a 29 anos de idade e participagao percentual na populagao total — Bahia — 1981/2007

Ano Populagéo de 15 a 29 anos

1981
1985
1990
1995
2001
2006
2007

2.517.511
2.873.432
3.116.094
3.432.218
3.841.641
4.095.536
3.985.547

% Populagéo 15 a 29 anos

PRl D i na populagéo total

9.737.674 25,9
10.637.379 27,0
11.736.830 26,5
12.454.781 27,6
13.306.960 28,9
13.973.930 293
14.109.125 28,2

Fonte: IBGE — PNAD

A seguir serdo apresentadas algumas das mais
importantes repercussodes e desafios oriundos das
tendéncias sociodemograficas em curso, nas prin-
cipais areas das politicas sociais.

Mercado de trabalho

No ambito do mercado de trabalho, a pressao de
origem demografica ainda se fara presente durante
muitos anos, constituindo-se em efeitos de carater
duradouro. Isto ocorre porgque esse atual crescimen-
to da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) é
resultante dos tempos de alta fecundidade ocorrida
no passado. Esse processo ird manter-se, embora
com uma intensidade cada vez menor, até o final
da préxima década. Ou seja, pelo lado da oferta,
o desafio sera o de conviver com uma pressao, de
origem demografica da onda jovem, por novos em-
pregos pelo menos até o ano 2020, apesar desse
fenbmeno ja ter comecado a se atenuar na segunda
metade da atual década.

Os dados daPNAD demonstram que, em 2007, pela
primeira vez desde 1981, reduz o nimero absoluto e
o percentual de participacéo de jovens na estrutura da
populagéo, ja anunciando a inflexdo da chamada onda
jovem, conforme pode ser observado na Tabela 4.

Em que pese a inflexdo da onda jovem e mesmo
diante do franco processo de envelhecimento, aproxi-
madamente 28,3% da populacao baiana é composta
por adolescentes e jovens de 15 a 29 anos de idade
— cerca de 3,98 milhGes de pessoas).

Esse momentum demografico vem ocorrendo
num contexto marcado por expressivas transforma-
¢bes na estrutura produtiva e pelo enxugamento de
postos de trabalho mais diretamente relacionados
aos jovens. Estima-se que durante os anos 1990
foram destruidos cerca de trés milhdes de empre-
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gos formais no Brasil, sendo que uma proporcao de
mais de 70% foi referente aos trabalhadores com
até 24 anos de idade, em que pese 0 aumento de
escolaridade ocorrido.

As oportunidades de insercéo laboral juvenil,
além de insuficientes em relagdo ao contingente
gue ingressa anualmente no mercado de trabalho,
geralmente concentram-se no assalariamento sem
contrato de trabalho e ocupagdes em tempo parcial
e ndo-assalariadas. As taxas de rotatividade também
s80 mais comuns entre os jovens em virtude, sobre-
tudo, do menor aporte de capital humano acumulado,
0 que contribui mais facilmente para o processo de
substituicdo e rotatividade da mé&o-de-obra, como
ocorre através dos estagios.

A situacdo é ainda mais agravada pelos baixos
niveis de instrucdo e atraso escolar da populacao
baiana. De fato, em 2007, considerando-se a popu-
lacdo estudante juvenil de 15 a 29 anos, 37,2% ainda
estavam cursando o ensino fundamental e apenas
13,2% freqlientavam o ensino superior.

Diante desse contexto, 0 jovem vem enfrentando
sérias dificuldades tanto para encontrar o seu primeiro
emprego quanto para se manter num emprego regu-
lar. De fato, atualmente, a taxa de desemprego dos
jovens é bastante superior daquela correspondente
ao total da PEA — na Bahia, segundo a PNAD, a
taxa de desocupacao total era de 9,2% em 2007,
sendo que entre os jovens de 15 a 29 anos de idade
alcancava 15,3%. Ademais, o contingente de jovens
desocupados nesta faixa etaria (cerca de 406 mil)
correspondia a 61,5% do total de pessoas que pro-
curavam trabalho (708 mil) no estado em 2007.

O aumento da esperanca de vida e o incremento
da populacdo em idade ativa, associadas a vulnerabi-
lidade da cobertura previdenciaria, promovem o acir-
ramento entre geracdes no mercado de trabalho.
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Educacéo

Com areducéo da fecundidade, daqui para frente
havera menor nimero de criangas a escolarizar no
Ensino Fundamental. Com efeito, a populagéo infantil
baiana de 07 a 14 anos, que
era de 2,55 milhdes em 1996,
reduziu para 2,25 milhdes em
2007, representando um de-
créscimo de 300 mil criancas
em apenas 11 anos. Durante o
mesmo periodo, o percentual
destas criancas naescolaevoluiude 80,0% para 93,3%.

Frente a esse contexto de redu¢@o do nimero
absoluto das criancas de 07 a 14 anos de idade,
ampliacdo expressiva da cobertura (cada vez mais
préxima da plenitude) e melhoria do fluxo escolar,
serd cada vez mais expressivo o declinio da deman-
da e, consequentemente, do nimero de matriculas.
Sendo assim, em breve, a infra-estrutura fisica da
rede publica de ensino municipal, sobretudo os es-
tabelecimentos escolares, salvo raras excecdes,
entrardo em ociosidade.

Além da possibilidade de adaptacao para o en-
sino médio, quando for pertinente e viavel, o poder
publico podera planejar agées que promovam a
multipla funcionalidade destes estabelecimentos
de ensino fundamental. Exemplo de iniciativa nesta
vertente seria a criacdo e implantacéo (em parceria
com empresas e terceiro setor) de programas de
inclusao digital na comunidade, que permitiriam
a utilizacdo dos estabelecimentos escolares para
promover a capacitagdo e o uso da informatica e
Internet pela populacdo excluida do acesso a essas
importantes tecnologias do mundo moderno. Os
prédios escolares também poderiam ser usados
como espacos de sociabilidade da comunidade,
assim como para as acgdes de qualificacido social e
profissional dos trabalhadores.

A reducédo da populacdo em idade escolar re-
presenta uma excelente oportunidade demografica
para que a educacao seja, de fato, universalizada
e, também, para que sejam superados os histdricos
problemas de baixa qualidade do ensino, evaséao,
repeténcia e falta de infra-estrutura fisica e pedago-
gica nos estabelecimentos escolares.
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A reducéo da populacdo em idade
escolar representa uma excelente
oportunidade demografica para
gue a educacao seja, de fato,
universalizada

Os contingentes numerosos que ingressam na
populagdo em idade ativa (nascidos antes do declinio
mais expressivo do nivel de fecundidade) exercerédo
pressao nas redes de ensino médio e universitario,
sendo que, no caso da Bahia, a situagdo é agravada
em decorréncia dos baixos ni-
veis de instrucéo da populacéo
e do atraso escolar.

O expressivo aumento no
namero de alunos matricula-
dos no sistema de Ensino Mé-
dio da Bahia — de 213 mil (em
1991) para 655 mil (em 2007) — reflete a pressao de
origem demografica, em que pese a melhoria no fluxo
escolar e a reducéo do abandono. Considerando-se
os adolescentes de 15 a 17 anos de idade, a freq-
éncia a escola era de 83,1% em 2007. Entretanto,
ao levar-se em conta a taxa de frequéncia liquida,
que reflete a adequacgao idade/nivel de ensino cur-
sado, constatava-se que apenas um terco (33,1%)
dos adolescentes baianos de 15 a 17 anos de idade
estavam cursando o ensino médio.

A pressédo na rede de ensino superior também
continuara crescendo sistematicamente, tanto em
funcdo dos contingentes numerosos de egressos
do Ensino Médio quanto em decorréncia da exigua
propor¢do de populacdo adulta vinculada ao nivel
superior — no ano de 2007, na Bahia, apenas cerca
de 6,6% das pessoas de 25 anos ou mais de idade
possuiam 12 anos ou mais de estudo.

Entre os jovens de 18 e 24 anos de idade, apenas
20,4% estavam frequientando o ensino superior em
2007. Com base nos critérios de adequacéo idade/
nivel de ensino, esses jovens deveriam estar fre-
guientando o ensino superior. Entretanto, 20,9% ainda
cursavam o ensino fundamental, 50,1% o ensino
médio e 8,6% freqlientavam pré-vestibular, supletivo
e alfabetizacdo de adultos.

Saude

O declinio da fecundidade diminuir4 a pressao
e custos relacionados aos servigos de assisténcia
pré-natal e de saide materno-infantil. Por outro lado,
0 incremento continuo da proporcao de idosos re-
presenta um importante desafio para o processo
de elaboracédo de politicas publicas, ja que impde
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um conjunto de acbes nos mais diversos ambitos
que possam dar conta das demandas especificas
deste contingente populacional, dentre as quais as
areas de saude e previdéncia social merecem uma
atencao especial.

No ambito da saude, o
Suplemento de Saulude da
PNAD 2003 estimou que ape-
nas 15,0% da populacéo de
1,23 milh&o de baianos com
60 anos ou mais de idade
eram cobertos por um plano
de saude. A existéncia desse
expressivo contingente de ido-
sos (cerca de 1,04 milhdo ou
85,0% do total) sem cobertura de plano de saude
incorre numa forte pressao sobre o servigco publico
de salde. Primeiramente, pelo fato de que a ca-
pacidade fisica e biol6égica do ser humano diminui
naturalmente. Com o passar dos anos, as pesso-
as idosas tornam-se mais suscetiveis ao risco de
adoecerem e, portanto, usuarias mais assiduas dos
servicos de saude. Na composicao da morbidade
deste grupo figura uma alta proporgéo de doencas
cronico-degenerativas, dentre as quais destacam-
se as doencas do aparelho circulatério (com espe-
cial incidéncia de doencas cérebro-vasculares e
isquémicas do coracgdo), assim como neoplasias e
diabetes, que, por serem agravos associados tanto a
fatores inerentes a prépria constituicao do individuo
como ao estilo de vida da populacéo, séo de dificil
tratamento preventivo (GUIMARAES, 2006).

Se esse processo ndo implica necessariamente
em maior custo per capita de internacéo e tratamento,
por outro lado, na medida em que néo é possivel mo-
dificar-se, em ampla escala, as causas subjacentes
das enfermidades entre os idosos, S0 expressivos
0s custos envolvidos com internacdes prolongadas,
cuidados médicos, equipamentos e medicamentos.
Deste modo, a medicina geriatrica demanda gastos
significativos em saude, na medida em que depende
de tecnologia médica avangada e recursos humanos
e fisicos mais qualificados (SAAD, 1990).

Num segundo plano, esse quadro representa um
grande desafio para as politicas publicas também pelo
fato de que, segundo a PNAD, 67,6% das pessoas
de 60 anos ou mais de idade na Bahia viviam em
domicilios com renda domiciliar per capita de até um
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O aumento da esperanca de vida,
no caso de estar associado a uma
fragil estrutura previdenciéria,
pode propiciar um aumento
do tempo de permanéncia no
mercado de trabalho, ocasionando
dificuldades de insercao para os
grupos de menor idade

salario minimo mensal no ano de 2007, n&o dispondo,
portanto, de recursos financeiros para fazer frente
(no setor privado) aos vultosos gastos com saude
demandados por esse grupo etario, conforme men-
cionado anteriormente.

Ainda na éarea da saude,
serdo necessarios investi-
mentos direcionados para
a formacdo de recursos
humanos nas areas de ge-
riatria e gerontologia, além
da formacdo de cuidadores,
enfermeiros e fisioterapeutas
com formacgao especifica que
contribuam para que idosos
com problemas crénicos de saude possam dispor
de independéncia no lar.

Previdéncia e assisténcia social

A estrutura etaria da populagao também repercute
no sistema de previdéncia social por intermédio das
razdes de dependéncia, relagdo pensionistas/contri-
buintes, a idade de saida do mercado de trabalho e
esperancas de vida da populacdo. Nesse sentido,
0 aumento da esperanga de vida, no caso de estar
associado a uma fragil estrutura previdenciaria, pode
propiciar um aumento do tempo de permanéncia no
mercado de trabalho, ocasionando dificuldades de
insercdo para os grupos de menor idade.

Indubitavelmente, o aumento da longevidade
associado as mudancas na estrutura etaria da po-
pulacéo exercerdo forte pressao no sistema previden-
ciario. O desafio sera o de incrementar a cobertura
previdenciaria dos idosos pari passu, assegurando
a sustentabilidade financeira do sistema. Segundo a
Cepal (2006), as reformas devem ser orientadas com
o intuito de: estabelecer ou consolidar os esquemas
nao contributivos; fortalecer os modelos de solida-
riedade orientados aos contribuintes de menores
recursos; propiciar a participacdo contributiva dos
trabalhadores com certa capacidade de poupanca
que atualmente nao participam e assegurar uma
integracéo adequada entre os regimes contributivos
e nao contributivos.

Na area da assisténcia social, continuara au-
mentando a demanda por novos beneficios. Em
agosto de 2008, na Bahia, 148 mil idosos recebiam
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0 Beneficio de Prestacdo Continuada* (BPC), e 0
volume de recursos transferidos durante este ano
deveré alcancar cerca de R$ 700 milhdes.

Atencédo a populagao idosa

Os desafios das politicas
sociais para os idosos se fa-
zem presentes em diversas
outras areas além da saulde e
previdéncia social, como vis-
to anteriormente. A titulo de
exemplo, podem-se mencionar
as areas da habitacéo, turis-
mo, lazer e entretenimento, oferta de equipamentos
publicos, transporte e prestacao de servigos, dentre
outros. Ademais, trata-se também de desenvolver
instrumentos efetivos para detectar os maus tratos
e fomentar a criagéo de redes de apoio.

Ao contrario do que normalmente se pensa, em
funcao dos preconceitos e da desinformacéo, as pes-
soas idosas ndo se caracterizam como penosas, apa-
ticas e onerosas. A conscientizacdo e a mobilizacéo
da sociedade vém demandando cada vez mais que
seja internalizado o conceito de envelhecimento ativo,
adotado pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS),
que consiste num processo que busca otimizar as
oportunidades de salde (bem-estar fisico, mental e
social), participacao e seguranga, com a finalidade
de melhorar a qualidade de vida das pessoas que
envelhecem. Diante deste contexto, a chegada as
idades mais avanc¢adas seréa considerada uma efe-
tiva conquista, sendo cada vez mais marcada pela
atividade e busca continua pela qualidade de vida,
demandando, portanto, novos produtos e servigos.

Além da internalizag&o do conceito de envelheci-
mento ativo, é imperioso que a concepg¢ao das politi-
cas sociais voltadas para esse segmento reconhegam
que a populagdo idosa nao é um grupo homogéneo
com trajetérias e demandas comuns. Ha uma grande
heterogeneidade e especificidades no concernente
a autonomia fisica e financeira, arranjos familiares,
idade, sexo, dentre outras.

4 E um direito garantido pela Constituigdo Federal de 1988 e consiste no pagamento de
01 (um) salario minimo mensal a pessoas com 65 anos ou mais de idade e a pessoas
com deficiéncia incapacitante para a vida independente e para o trabalho, onde em
ambos os casos a renda per capita familiar seja inferior a ¥4 do salario minimo. O
BPC também encontra amparo legal na Lei 10.741, de 1° de outubro de 2003, que
institui o Estatuto do Idoso. O Beneficio é gerido pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (MDS), a quem compete sua gestdo, acompanhamento e
avaliagéo, e ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), sua operacionalizagéo. Os
recursos para custeio do BPC provém do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).
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Ao contrario do que normalmente
se pensa, em funcéo dos
preconceitos e da desinformacéo,
as pessoas idosas nao se
caracterizam como penosas,
apaticas e onerosas

Tratando-se da questéo de género, é importante
destacar que entre a populagéo idosa e, sobretu-
do, entre os idosos de idades mais avangadas, ha
um amplo predominio de mulheres, por conta do
significativo diferencial de longevidade feminina, ja
gue a mortalidade masculina
€ mais elevada. Na Bahia, em
2007, os homens viviam, em
média, 6,6 anos menos que
as mulheres — enquanto a ex-
pectativa de vida alcancava
75,4 anos entre a populacao
feminina, era de 68,8 anos en-
tre a masculina. Frente a esse contexto, em 2007, a
populacdo idosa com mais de 60 anos (1,4 milh&o)
era composta por 764 mil mulheres (54,6%) e 636
mil homens (45,4%).

Segundo estimativas do IBGE, a esperanca de
vida dos baianos devera ser de 77,4 anos em 2030,
sendo que, no caso das mulheres, ja superara a
barreira dos 80 anos, isto &, alcancari 80,7 anos,
enguanto entre os homens sera de 74,2 anos.

Tal diferencial de longevidade ratifica ainda mais
o desafio e a necessidade de se planejar o envelhe-
cimento da populacdo mediante uma perspectiva
de género. Além de especificidades no padrao de
morbidade, as mulheres idosas geralmente sdo mais
pobres em relacdo aos homens, pelo fato, sobretudo,
de receberem menores aposentadorias — heranga das
inigliidades de género no mercado de trabalho.

Outra tendéncia em curso que merece destaque
€ o envelhecimento que se observa no interior da
prépria populagdo idosa, com destaque para o grupo
composto pelas pessoas de 80 anos ou mais. Na
Bahia, no ano de 2007, cerca de 212 mil idosos ja
possuiam 80 anos ou mais de idade, representando
1,5% da populacéo total e 15,1% da populacéo ido-
sa. Se atualmente na Bahia pouco mais de uma de
cada dez pessoas com 60 anos ou mais pertence ao
grupo de 80 anos ou mais, na metade do século esta
relacéo devera ser de uma em cada cinco.

E importante enfatizar que entre os idosos com
80 anos ou mais de idade é maior a incidéncia de
doencas cronicas, além de piores capacidades fun-
cionais e menor autonomia. Com efeito, com base
nos dados do Censo 2000, enquanto para o conjunto
da populacdo idosa com 60 anos ou mais de idade o
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percentual de pessoas com deficiéncia era de 53,6%,
no grupo com 80 anos ou mais a propor¢ao de idosos
com algum tipo de deficiéncia crescia para 72,5%.
Também sera indispensavel a formacgéo de redes
sociais de apoio e atencao ao idoso em decorréncia,
sobretudo, de dois fatores béasicos. Primeiramen-
te, pelos desafios inerentes ao rapido processo de
envelhecimento, jA mencionados anteriormente, é
muito pouco provavel que o Estado consiga oferecer
0 conjunto dos servicos que garantam a qualidade
de vida da populagédo idosa. Em segundo lugar, ira
diminuir a capacidade da familia como provedora
de cuidados e amparo ao idoso. Com a reducéo da
fecundidade vai diminuir o numero de filhos e, con-
sequentemente, a disponibilidade dos mesmos para
cuidar dos seus pais idosos, ou seja, nas geracdes
futuras os idosos pertencerdo a familias menores.
Ademais, o continuo processo de inser¢do da mulher
no mercado de trabalho também afeta as possibili-
dades de amparo familiar para a populacéo idosa,
na medida em que tradicionalmente tal funcéo de
cuidados bésicos aos idosos tem sido delegada as
mulheres, conforme enfatiza Saad (2005).

A questdo da acessibilidade

A questdo da acessibilidade, sobretudo a urbana,
vem sendo cada vez mais demandada pelos movi-
mentos sociais e se constitui num tema imperioso
para o cumprimento da agenda dos Direitos Humanos
e da Cidadania.

Apesar da existéncia do Programa Brasileiro de
Acessibilidade Urbana — Brasil Acessivel, as iniciati-
vas sao muito timidas e ndo atendem as demandas
da sociedade, sobretudo das pessoas com deficiéncia
e dos idosos.

Atitulo de exemplo, segundo a Pesquisa de As-
sisténcia Médico-Sanitaria (AMS) — realizada pelo
IBGE em parceria com o Ministério da Saude —, que
levantou algumas informag®@es sobre acessibilida-
de, frente ao conjunto de 6.284 estabelecimentos
de salde existente no Estado da Bahia no ano de
2005, mais da metade (3.425 ou 54,0%) ndo pos-
suia nenhuma das modalidades de acessibilidade
investigadas — nem rampa de acesso ao interior,
nem interior adequado para locomocado e nem
sanitario adequado para pessoa com deficiéncia.
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Apenas 284 estabelecimentos (4,5% do total)
possuiam todas as trés modalidades de acessi-
bilidade.

Em outros 1.183 estabelecimentos de saude
(18,8%) existia apenas interior adequado para lo-
comogdo, ou seja, hdo contavam nem com rampa
de acesso nem com sanitario adequado.

Vale ressaltar que o rapido envelhecimento da
populacdo brasileira torna ainda mais urgentes e
indispensaveis acdes efetivas em prol da acessibilida-
de, tanto no Ambito da infra-estrutura urbana quanto
nos estabelecimentos publicos e privados.

Alteracdes narazdo de dependéncia e o bdnus
demografico

Com o intuito de se mensurar a pressao exercida
pelas mudangas demograficas na estrutura etaria,
normalmente se utiliza um indicador de dependén-
cia demogréfica. A relagéo entre a populagéo que,
em termos etérios, pertence a condicdo de inativa
(grupos 0 a 14 anos e 65 anos ou mais de idade)
e o contingente potencialmente ativo (15 a 64 anos
de idade) permite estabelecer o indicador Razao de
Dependéncia (RD)®, que reflete, em linhas gerais,
0 peso dos jovens e dos idosos sobre 0 segmento
gue, em principio, poderia estar exercendo alguma
atividade produtiva.

A queda da fecundidade propicia um rapido de-
clinio na proporcéo de criancas de 0 a 14 anos, um
leve incremento na populagdo com 65 anos ou mais
e uma acentuada expanséo da populagéo potencial-
mente ativa (15 a 64 anos de idade), fazendo com
gue a razdo de dependéncia apresente tendéncia
de reducdo. Em uma fase posterior, a proporcéo
de criancas tende a se estabilizar, enquanto o
percentual de idosos aumenta significativamente,
trazendo como conseqiiéncia o aumento gradativo
da razao de dependéncia.

O periodo de transigcdo demografica no qual
figura uma menor propor¢éo relativa de populagéo
infantil, mas sem que o percentual de idosos seja
muito elevado, apresentando, portanto, uma etapa
intermedidaria na qual sdo maiores os percentuais
de populacao potencialmente ativa, é intitulado de
Janela de Oportunidade ou Bénus Demografico.

5 Razéo entre a populagéo considerada inativa (0 a 14 anos e 65 anos ou mais de
idade) e a populagéo potencialmente ativa (15 a 64 anos de idade).
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Durante este periodo sdo menores as razfes de
dependéncia (menos criancas e idosos e mais pes-
soas em idade produtiva) e se criam as condi¢des
favoraveis para se investir na melhoria das condi-
¢Oes de vida da populagéo jovem e para planejar
os desafios que virdo com o
posterior aprofundamento do
processo de envelhecimento
populacional.

Segundo Alves (2008),
uma forma de medir o bdnus demogréfico é con-
sidera-lo o periodo em que as razdes de depen-
déncia estdo abaixo dos percentuais da populagéo
em idade ativa (15 a 64 anos de idade). Com base
neste critério, o autor enfatiza que o bénus comecgou
no ano de 1995 e devera acabar em 2055, quan-
do a razdo de dependéncia voltar a ultrapassar o
percentual da populacdo em idade ativa.

Na Bahia, a razédo de dependéncia declinou de
80,0% em 1991 para 60,5% no ano 2000. Poste-
riormente, em 2007, reduziu para 52,9%. No ano
de 2020 devera girar em torno de 48,0%, ou seja,
para cada 100 baianos em idade ativa (potencial-
mente produtivos) existirdo cerca de 48 criancas
e idosos. Diante deste cenario, a forca de trabalho
crescera mais rapidamente que a populacdo que
depende dela e com isso haver4 mais recursos
para investimento em prol do desenvolvimento
econdmico e do bem-estar das familias. Tal con-
juntura é extremamente favoravel para o aumento
da produtividade econdmica, ja que também estéo
crescendo os niveis de escolaridade da populacao
e aumentando a participacdo das mulheres no
mercado de trabalho.

Vale enfatizar que o bénus demografico somente
se materializa quando da existéncia de politicas
adequadas. Um primeiro aspecto guarda relacéo
com a capacidade da economia gerar empregos
suficientes durante o periodo do bénus, de modo
gue a crescente populacédo ativa possa se inserir
no mercado de trabalho. Caso contrario, o bonus
pode se converter em um peso, pela ameaca de
desemprego oriunda do aumento significativo das
pessoas em idade ativa. Em segundo lugar, depen-
derd também da disposicdo de manter ou aumentar
a transferéncia de recursos para as criancas e
jovens, especialmente aquelas que afetam direta-
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O bénus demografico somente se
materializa quando da existéncia
de politicas adequadas

mente o estoque de capital humano na economia
(BERTRANOU, 2008).

Ajanela de oportunidades nédo pode deixar de ser
aproveitada, uma vez que os membros das geracdes
jovens que hoje integram a populacéo ativa serdo os
provedores dos recursos que
irdo financiar a sociedade mais
envelhecida no futuro.

Apesar das diversas opor-
tunidades surgidas no ambito
das politicas sociais, por conta das transformacdes
na estrutura etaria da popula¢éo, Wong e Carvalho
(2006) sugerem cautela e chamam a atencao para
o fato de que:

A diminui¢do do numero ou do peso relativo
das pessoas em grupos etarios que sdo objeto de
politicas publicas especificas propicia, em principio,
um melhor atendimento da demanda. No entanto,
0 préprio processo de mudancas socioeconémicas
dentro do qual se da a transigdo da fecundidade,
pode mudar as caracteristicas da demanda, mini-
mizando ou anulando essa vantagem inicial. Um
exemplo tipico € a demanda por educagéo infantil
(creche e maternal), que pode aumentar despro-
porcionalmente a variacdo do niumero de criancas,
devido, entre outras razdes, ao crescimento da par-
ticipagéo feminina na forgca de trabalho e a difuséo
de atitudes modernas, incentivando as criancas a
interagirem além da fronteira de seus lares (WONG;
CARVALHO, 2006, p. 17).

CONSIDERAGOES FINAIS

O conjunto das principais mudangas sociodemo-
graficas demanda que o planejamento seja reestru-
turado & luz dessa nova situagéo e, sobretudo, no
ambito das politicas sociais. Entretanto, infelizmente,
grande parte dessas transformagfes no padréo
demografico brasileiro continua sendo desconhe-
cida e negligenciada pelos politicos, gestores e
pelo grande publico. A potencialidade dos estudos
populacionais para a formulagdo, implementacéo e
avaliagdo de politicas publicas é ainda muito pouco
aproveitado no Brasil.

O Pais passa por um rapido processo de enve-
Ihecimento populacional que demanda um certo grau
de redirecionamento das politicas sociais, sendo um
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novo desafio para o atendimento das demandas da
populacéo. Entretanto, diferentemente do que ocorreu
na maioria dos paises desenvolvidos, o envelheci-
mento vem ocorrendo num contexto socioecondmico
ainda marcado por inimeros contrastes, problemas e
desigualdades sociais. No caso da Bahia, a situacéo
€ ainda mais inquietante em funcéo, sobretudo, da
insercao periférica da regido Nordeste e das desi-
gualdades regionais dai decorrentes.

Ajanela de oportunidades criada pela transi¢ao
da estrutura etaria precisa ser, de fato, aproveitada
para que o Brasil possa promover o crescimento
econbmico acompanhado de desenvolvimento
social e melhoria das condi¢c8es de vida da popu-
lacdo. Entretanto, na inexisténcia de planejamento
de médio e longo prazo e implementacao de po-
liticas sociais e estratégias de desenvolvimento
alicercadas no regime demogréfico em curso, o
bénus demografico podera se transformar em
onus social.
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A integracao social no Mercosul
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Resumo

O artigo discute a possibilidade de garantir direitos sociais
fundamentais a populagdo do Mercosul, consideradas tanto a
légica comercial do bloco e as dificuldades orgamentarias das
economias da regido, quanto as diversidades nas realidades
sociais, econdmicas e juridicas dos paises socios.

Palavras-chave: Direitos sociais. Mercosul. Eqiidade. Di-
vergéncias. Integracéo.

INTRODUCAO

Sabe-se, a integracéo regional do Mercosul
(MS) obedece a uma ldgica predominantemente
comercial e nela prevalece a regra do consenso
intergovernamental. Contudo, a dimens&o social
da integracao e o fortalecimento institucional do
bloco séo preocupac¢des fundamentais que se im-
pdem cada vez mais nas agendas de negociacao.
A unificagdo das politicas sociais e, de modo mais
ambicioso, a criacdo de uma cidadania social co-
munitaria (apoiada em direitos e sistemas comuns
de protecao social basica a todos os cidadaos da
regido) tém sido crescentemente propostas como
metas do MS social.

Como sera possivel entdo unir esforgos para
efetivar o acesso universal e equanime a direi-
tos humanos basicos como os da saude, mora-
dia, educagéo, seguranca e do emprego. Pode-se
imaginar o tamanho do desafio, sobretudo quando
sdo considerados problemas como as dificuldades
orcamentarias, a pobreza e o envelhecimento das
populacdes, os desequilibrios dos sistemas nacio-
nais de seguridade e as diversidades nas realidades
econdmicas e juridicas nos paises parceiros. Quais
serao os possiveis efeitos da integragdo sobre os
beneficios sociais nos paises do MS? Tais sdo as

* Pés-doutor em Economia pela Universidade Paris-Dauphine, professor no CME/UFBA.
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Abstract

This paper discusses the possibility of guaranteeing funda-
mental social rights to the Mercosul population. It considers the
block’s commercial logic, budget difficulties in the region’s econo-
mies and diversities in the social, economic and juridical realities
among partner countries.

Keywords: Social rights. Mercosul. Equity. Divergences.
Integration.

preocupacdes que envolvem as discussdes sobre
a questdo social no MS e cuja abordagem implica
necessariamente intervencao publica.

A NECESSIDADE DE POLITICAS SOCIAIS

A exclusao social € marcante nos paises do
MS, como é o caso de toda a América Latina®.
Com uma populacgéo de cerca de 300 milhdes de
habitantes no MS ampliado?, mais de um ter¢o ndo
esta coberto por mecanismos de protecdo social.
Mais de 70 milhdes de pessoas nao tém aces-
SO aos servigos de saude e nem mesmo a agua
potavel ou saneamento basico. Grande parte da
populacéo das grandes cidades se depara diaria-
mente com a violéncia urbana. Os esforcos para
assegurar direitos sociais minimos se esbarram
com um padrédo de forte iniqliidade, resultante de
desequilibrios acumulados ao longo de séculos e
que transformaram a regido numa &rea de extrema
concentragao de renda e flagrantes desequilibrios
sociais e territoriais.

No Brasil e no Paraguai, as causas da pobreza
extrema sdo antes de caréater estrutural e historico,
sendo o reflexo da grande concentragédo da riqueza

1 O ndmero de pobres na América Latina saltou de 136 milhdes em 1980, para 214
milhdes em 2001. Quase 43% da populagéo latino-americana vivem na pobreza.
18,6% sdo indigentes. Dados da Cepal, Panorama Social da América Latina, 2004.

2 Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Paraguai, Uruguai e Venezuela.
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Tabela 1
Mercosul: indicadores sociais
Argentina Brasil Paraguai Uruguai Bolivia Chile Venezuela

Populacédo (milh&o) 38.747 186.405 6.158 3.463 9.182 16.295 26.749
Urbana (%) 90,6 84,2 58,3 93,0 64,4 87,7 88,1
Expectativa de vida 74,9 71,3 71,5 75,9 64,9 78,3 73,4
Alfabetizada (%) 97,2 88,9 94,4 98,0 88,3 96,5 94,0
Escolaridade média (anos) 8,8 49 6,2 7,6 5,6 7,5 6,6
PIB/capita (US$ mil) 11.410 7.510 4.690 7.980 2.490 9.810 4.750
Eggg?gi&jba'xo Ll 33 8.2 16,4 2,0 14,4 2,0 14,3
IDH 0,863 0,792 0,755 0,840 0,687 0,854 0,772

Fonte: Organizacién Panamericana de la Salud, 2005 e World Bank. Elaboragéo do autor.

nessas sociedades, dai a importancia de medidas
emergenciais de assisténcia publica. No Paraguai,
0s 20% da populacéo constituida pelos mais ricos
detém cerca de 60% do PIB, enquanto os 20% mais
pobres tém apenas 3% do rendimento nacional®. No
Brasil, onde se observa a segunda pior distribuicdo
de renda do mundo, de acordo com o indice de Gini?,
a concentragéo das riguezas nos ultimos 20 anos
aumentou. Os ricos representam apenas 2% da po-
pulacé@o e ganham acima de 20 salérios minimos. Em
2002, os 20% mais pobres tiveram acesso a 4,2%
do rendimento nacional, enquanto os 20% mais ricos
detinham 56,8% do PIBS. Além disso, registram-se
diferencas regionais significativas. A participagéo
dos 20% mais ricos era de 54% no Sudeste e 63%
no Nordeste brasileiros®. Na Argentina, nos ultimos
30 anos, uma faixa de 10% da populagéo, referente
aos mais pobres, reduziu sua renda em 54,8%, e 0s
mais ricos a aumentaram em
58,9%’. Neste pais, como no
Uruguai, o agravamento da
pobreza esta em grande parte
ligado as recentes alteragdes
do mercado de trabalho. Con-
cretamente, na Argentina, a
taxa de pobreza durante a

Tabela 2

Indicadores

Produto Interno Bruto

« Participagéo

Valor agregado industrial
« Participagéo

Formagcé&o Bruta do Capital Fixo

« Participagao

crise econdmica aumentou  Exportagoes
o . « Participagéo
de 32,8% em 2000 para mais | oracses

« Participagéo

de 50% em 20028. A diminui-

depende diretamente do dinamismo da atividade
econOmica, da melhoria do emprego regular e da
relagdo capital/trabalho.

Embora os programas destinados a reducao da
pobreza e da indigéncia tenham prosseguido durante
0s anos de crise (1999-2002) no MS, a falta do cres-
cimento econdmico provocou uma queda draméatica
nas taxas de emprego e um aumento da pobreza e
da excluséo social. Contudo, as taxas de crescimento
econdmico registradas no periodo posterior no Brasil,
na Argentina e no Uruguai resultaram em melhorias
em termos de rendimentos, bem como numa pequena
reducdo dos niveis absolutos de pobreza.

Nas ultimas duas décadas, observa-se uma
acentuacado da desigualdade nos rendimentos,
a qual tendeu a crescer junto ao crescimento
da renda per capita e a reducao das taxas de
pobreza absoluta.

Mercosul restrito: macrodados econémicos, US$ milhdes, precos
constantes — 2005

Argentina Brasil Paraguai Uruguai Total

129.735 491.857 6.040 11.182 638.814
20,31 77,00 0,94 1,75 100
50.239 135.092 1.138 3.412 189.881
26,46 71,15 0,67 1,78 100
49.742 151.833 2.668 2.402 206.645
24,07 73,47 1,29 1,16 100
37.564 99.006 3.007 4.199 143.776
26,12 68,86 2,09 2,92 100
27.133 73.078 3.354 3.778 107.343
25,27 68,07 3,12 3,51 100

¢do da miséria neste pais

w

Dados da UNDP, Relatdrio do Desenvolvimento Humano 2007/2008. NagGes Unidas.
O indice do Brasil é de 0,60, s6 é melhor do que o de Serra Leoa (0,62).

De acordo com a pesquisa Radar Social do IPEA, 1% dos brasileiros mais ricos —
1,7 milhdo de pessoas — detém uma renda equivalente a da parcela formada pelos
50% mais pobres (86,5 milhdes de pessoas). IPEA, junho de 2005.

Dados da ODM 15, 2006.
Dados da empresa Equis—Equipos de Investigacién Social, 2008.
Dados do Indec, 2003.
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@

>

~

®

1182

Fonte: Elaboragdo do autor, a partir dos dados do Banco Mundial, (Relatério 2005, World Economic Outlook, 2005) e da
Cepal (Estadistico Anuério da América latina e Caribe, 2005).

Pode-se observar, nos dados acima, a presenca
de grandes assimetrias entre os paises do MS, as
quais dificultam a efetividade dos direitos funda-
mentais na regido. Da mesma forma, os persisten-
tes desequilibrios nas dimensdes econdmicas em
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termos de mercado, investimento e tecnologia se
revelam como fortes obstaculos a integragdo em
geral. As divergéncias evidenciam a necessidade
de uma vontade politica baseada nas concessdes
reciprocas e no interesse em promover e estender
as oportunidades de melhoria
de vida para as areas mais po-
bres e menos competitivas. A
experiéncia da Unido Européia
(UE) constitui-se numa prova
de que a reducéo das dispa-
ridades econdmicas regionais
€ uma condi¢cdo necessaria ao
éxito da integracdo. Ela mostra que a expanséo do
comeércio e a subscricdo de acordos de cooperagéo
séo dois movimentos complementares.

Ficou evidente com as experiéncias de integracédo
econdmica em diferentes regides do mundo que o
carater meramente comercial de certas formas de
regionalizacdo permite apenas uma cooperagao re-
lativamente limitada, sobretudo quando os parceiros
possuem niveis desiguais de desenvolvimento eco-
ndémico e social. Esses casos sugerem a aplicacdo
de acordos voluntarios e formais para aprofundar
a integragdo e aumentar a sua eficiéncia. O éxito
da integracao exige esforgos publicos que devem
promover processos de convergéncia produtiva, ins-
titucional e social entre os comunitérios.

Nesse sentido, destaca-se a iniciativa dos paises
do MS de estabelecer o Fundo de Convergéncia
Estrutural, em Dezembro de 2004, para abordar as
necessidades infra-estruturais e as assimetrias. O
problema, no entanto, € que os recursos alocados
estdo muito aquém das caréncias. O Fundo recebe
apenas 100 milhdes de ddélares por ano. O Brasil con-
tribui com 70% do montante, a Argentina com 27%,
o Uruguai com 2% e o Paraguai com 1%. Em termos
de distribuicéo, o Paraguai recebe 48% dos fundos, o
Uruguai 32% e a Argentina e o Brasil, 10% cada um.

A falta de recursos internos para modernizar a
infra-estrutura econdmica néo esta sendo compen-
sada por investimentos estrangeiros no setor, como
se esperava apés o esgotamento do processo de
substituicdo de importacdes e a abertura dos mer-
cados. No contexto neoliberal das ultimas décadas,
a forca da competicdo monopolista entre os capitais
e paises impulsiona a convergéncia dos beneficios
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No contexto neoliberal das
Gltimas décadas, a forca da
competicdo monopolista entre
0S capitais e paises impulsiona
a convergéncia dos beneficios
sociais para um nivel minimo

sociais para um nivel minimo (préximo aos niveis
dos paises mais atrasados). O ajustamento “para
cima”, segundo o nivel de prote¢éo social dos paises
mais desenvolvidos, se esbarra, ele, contra inUmeros
obstaculos, como a escassez do emprego, a instabili-
dade dos negdcios, a crise dos
sistemas de seguridade social.
Enquanto isso, a estratégia da
“convergéncia por baixo” impe-
de que as diferencas dos cus-
tos de méo-de-obra joguem a
favor dos paises e regiGes me-
nos desenvolvidas, de modo
gue os prometidos investimentos estrangeiros ndo
chegam e, conseqgientemente, ndo ha emprego e
renda adicionais suficientes para reduzir o gap dos
sistemas de prote¢éo social.

Paradoxalmente, no mesmo contexto de gene-
ralizacdo das leis de mercado, a agenda social, es-
pecificamente, exige uma intervengao maior dos
poderes publicos. Em primeiro lugar, porque o tema
do emprego exige um tratamento mais amplo que
possa levar em consideracdo as realidades atuais
dos mercados nacionais de trabalho, téo afetados
pela precariedade, a baixa qualificagéo e as pressdes
de competitividade internacional. Em segundo lugar,
porque a pobreza e a exclusdo social persistem e
contrariam o projeto neoliberal de aumentar a cober-
tura social privada da populacdo em geral pela via
do mercado. Finalmente, e ndo menos importante,
devido ao fato de que a politica social ndo opera ape-
nas como sistema de protecéo e estabilidade social,
mas também o faz como fator produtivo, isto €, como
alavanca do proprio crescimento econémico via sus-
tentagdo da demanda e qualidade da méo-de-obra.

De fato, no contexto atual em que a acumula-
¢do do capital tende a abranger a totalidade do
campo social, pode-se encontrar no progresso
social proposi¢cdes de modelos de desenvolvimento
econdmico que pudessem sustentar mais adequa-
damente os processos de acumulagéo do capital.
Essa inversdo da relacéo tradicional progresso
econdmico = progresso social é a base para o
processo da constituicdo de uma “cidadania social”.
A prépria necessidade de encontrar novas for-
mas de valorizagéo do capital amplia os conceitos
intelectuais e estratégicos de processos sociais
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inclusivos. Nisto, setores como o da salde e o da
educacéo sédo particularmente reconhecidos como
fortes indutores de desenvolvimento e como fatores
de crescimento econdmico e de avanco cientifico
e tecnologico, sobretudo em razao de suas rela-
¢Oes intersetoriais nas areas de servi¢os, industria,
tecnologia e agricultura. O seu fortalecimento é
imprescindivel ao desenvolvimento social, em ra-
zao, fundamentalmente, das suas contribuicdes a
formacéo e preservacéo do capital humano.

O PROCESSO DE INTEGRAGAO SOCIAL NO MS

Impulso importante a amplia¢éo do entendimento
e valorizacdo da agenda social real do MS foi dado
a partir dos meados da década de 1990, quando
foram considerados alguns dos direitos fundamen-
tais na agenda de discussdes: 0 compromisso dos
paises parceiros em garantir os valores do Estado
de Direito e, mais amplamente, da democracia; 0
interesse expresso em zelar, também, pelos direitos
humanos no quadro mais amplo de um modelo de
desenvolvimento econ6mico regional pautado pela
justica e pela igualdade®.

Tal movimento se desenvolveu através de dois
eixos principais. De um lado, ampliaram-se os con-
ceitos intelectuais e estratégicos no tratamento dos
temas sociais no contexto da integracdo. De outro,
ocorreu um processo de fortalecimento institucio-
nal na esfera social do MS, por meio da criacao de
novas e diversificadas instituicdes especificamente
dedicadas a dimensdao social.

Principais marcos legais e institucionais relacio-
nados a integragdo social no Mercosul:

1995 — Forum Consultivo Econdmico e Social (FCES);

1995 — SGT-10 — Assuntos Trabalhistas, Emprego
e Seguridade Social;

1995 — Rede Mercocidades;

1996 — SGT-11 — Saude;

1996 — Sistema de Informag&o em Educagéo;

1997 — Tratado Multilateral de Seguridade Social,

1997 — Observatério do Mercado de Trabalho;

1998 — Declaragéo Sécio-Laboral do MS;

©

Os principais instrumentos sobre a matéria séo os Protocolos de Ushuaia e de As-
sungao que tratam, respectivamente, da importancia da manutengao das instituicdes
democraticas e da promog&o e protegdo dos direitos humanos e das liberdades fun-
damentais. Eles prevéem a suspensé&o do direito de um Estado-membro participar do
processo de integracé@o em caso de ruptura da ordem democratica ou da ocorréncia
de graves e sistematicas violagdes de direitos humanos.
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1999 — Comisséo Sdcio-Laboral;

2000 — Carta Social do MS;

2000 — Proposicdo da elaboracdo da agenda social
da integracao;

2001 — Sistema Estatistico de Indicadores
Sociais (SEIS);

2002 — Grupo ad hoc de Integracao Fronteirica;

2004 — Primeira Conferéncia Regional de Emprego;

2004 — Fundo de Convergéncia Estrutural;

2005 — Fundo Social Especial;

2005 — Programa “Somos Mercosul”;

2006 — Primeira Cupula Social;

2006 — Primeiro Encontro Mercosul Social e Produtivo;

2007 — Primeiro Férum Saocial.

Essas instancias e outras estdo montando os
arcaboucos institucionais da integracéo social e seus
atos juridicos devem ser transpostos ou incorporados
nas respectivas legislacfes nacionais de cada pais,
segundo os procedimentos correspondentes. No
entanto, até agora, menos da metade das normas
decididas no &mbito do MS esta em vigor nos paises
parceiros, o que ilustra claramente as dificuldades de
harmonizar a legislacdo. Alguns setores apresentam
um nivel especialmente baixo de transposi¢cdo, como
0s da justica e da salde.

A Resolucdo n° 20/95 instruiu o subgrupo de tra-
balho SGT-10 (Assuntos Trabalhistas, Emprego e
Seguridade Social) a elaborar propostas para harmo-
nizar as legislag6es trabalhistas dos paises do MS e
aproximar as normas regulamentadoras de saude e
seguranca e meio ambiente de trabalho. Dentro do
SGT-10, tratados bilaterais de complementagao mu-
tua de politicas sociais foram celebrados entre Brasil
e Argentina e acordos multilaterais foram realizados
para integrar na agenda de discussdes medidas
comuns que visam a erradicar o trabalho infantil,
facilitar a livre circulacéo de trabalhadores e incluir o
tema do emprego como objetivo de integracéo social.
No entanto, ndo se efetivou ainda a correspondente
construcao institucional (nos planos juridico e legal)
€ nao se fixou nenhuma definicdo de uma normativa
laboral minima comum.

Na area da Educacao Basica, o tratamento inte-
gral dos objetivos estratégicos do Sistema Educa-
tivo Mercosul pretende dar prioridade ao fracasso
escolar que afeta especialmente os primeiros anos
de escolaridade. Os grupos vulneraveis aos quais
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se dara atencao educativa prioritaria para garantir
seu acesso a educacao, permanéncia e promogao
sdo os setores populacionais em situacdo de mar-
ginalidade social, cultural e econdmica.

Foram fixadas as seguintes metas que definirdo
0s projetos a serem executa-
dos por esta area:

e Melhoramento da quali-
dade da educacédo para
todos, dando énfase na
aprendizagem e gestao
participativa contextu-
alizada. Este processo
esta vinculado a flexibilidade curricular e a
autonomia dos educadores;

e Incorporacéo de projetos e atividades relati-
VvOs ao ensino das Linguas, da Histéria e da
Geografia do Mercosul;

e Constituicdo de uma rede de instituicdes que
permita o intercAmbio de experiéncias e a
criacdo de um banco de informacéo sobre
educacéo inclusiva;

e Promocéao do bilingliismo e do ensino da his-
téria regional comum;

e Consolidacdo de um sistema comum de com-
patibilizacdo dos créditos, diplomas e niveis
de escolaridade;

e Producéo de materiais didaticos e experiéncias
pedagogicas;

e Garantia da mobilidade dos estudantes.

No ambito do ensino superior, a necessidade
de espaco académico regional, a melhoria de sua
qualidade e a formacéo de recursos humanos cons-
tituem os elementos essenciais para estimular o
processo de integracdo. A criacdo de um espaco
comum regional para a educacdo superior tem um
dos seus pilares no desenvolvimento de progra-
mas que irdo envolver projetos e a¢cles de gestdo
académica e institucional, mobilidade estudantil,
sistema de transferéncia de créditos e intercambio
entre docentes e pesquisadores. A cooperacao
interinstitucional é, neste sentido, de fundamen-
tal importancia para promover e estimular acdes
conjuntas de desenvolvimento de programas de
graduacao e pos-graduacédo, dentro de redes de
trabalho que se comunicariam com 0s outros niveis
educacionais.
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O maior dinamismo dos
educadores e a facilidade
de comunicacéo colocam a
educacdo como a area onde se
realizam avanc¢os concretos de
integracédo social

O maior dinamismo dos educadores e a facili-
dade de comunicacdo colocam a educacédo como
a area onde se realizam avangos concretos de in-
tegracéo social. Com a presséo da sociedade civil,
o projeto neoliberal para a educacéo foi redefinido
e impediu-se que as reformas
educacionais executassem to-
das as recomendacdes que o
Banco Mundial emitia na dé-
cada de 1980. Os indices de
alfabetizagcdo sdo geralmente
elevados, acima de 90% em
todos os paises com excecédo
do Brasil, onde o indice é de 89%. Segundo os
indicadores do Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM), o tempo de escolaridade se prolon-
gou e a taxa liquida de inscrigdo no ensino primario
no Brasil subiu de 86% em 1990-91 para 93% em
2004 (ODM 15, 2006).

Na area da salde, um Subgrupo de Trabalho, o
SGT-11-Saude, foi criado em 1996 especificamen-
te para harmonizar as legislacdes e coordenar as
acdes nas areas de servi¢os, insumos e produtos de
saude, como também na area de vigilancia sanitaria
e epidemioldgica. Diversas comissdes intergover-
namentais foram constituidas em seguida, com a
finalidade de cuidar de inumeros assuntos, como:
politicas de medicamentos, salude sexual e repro-
dutiva, gestéo de riscos e reducéo de vulnerabilida-
des, saude ambiental e do trabalhador, controle do
sarampo, coélera, dengue e febre amarela, sistema
de informacao e comunicacao em saude, banco de
precos de medicamentos, etc.

Todavia, os avangos mais significativos em di-
recdo a uma integragdo na area da saude estao
concentrados na harmonizagéo das regras de vigi-
lancia sanitaria para a circulacdo dos produtos, na
regulamentacéo da vigilancia epidemioldgica e na
formagé&o de um sistema de informag8es em saude.
S&o acdes comuns que se tornam importantes a
medida que aumentem a circulacdo das pessoas e
dos bens e servigos.

A partir do momento em que existe o livre
transito das pessoas de um pais para outro, se
coloca necessariamente a questao de saber que
pais sera responsavel pela seguridade social das
populagdes migrantes. Essa responsabilidade
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sera avaliada através da comparacdo entre os
direitos e beneficios dos paises de origem com
os dos paises hospedeiros. Se as prestacdes de
seguridade social em geral sao distintas, entdo
de que sistema poderia se beneficiar o migrante?

Até o momento os direitos
sociais dos cidaddos do MS
se limitam aos territorios na-
cionais e ndo podem ser usu-
fruidos nos paises vizinhos,
embora cidaddos paraguaios,
uruguaios e bolivianos das
areas fronteiricas busquem
atendimento em saude no Brasil, através do sistema
publico gratuito deste pais. Municipios brasileiros
arcam com o atendimento da demanda da popu-
lagcdo vizinha sem receber recursos financeiros e
humanos adicionais.

A realidade das fronteiras traz determinacdes
complexas no que se refere ao acesso a saude
na regido, uma vez que 0s sistemas nacionais
de saude séo diferenciados em termos de uni-
versalidade, eqiiidade, modelos de cobertura e
atencéo, modalidades de oferta e financiamento.
Enquanto o Brasil conta com o descentralizado
e publico Sistema Unico de Satde (SUS), os de-
mais parceiros do MS possuem sistemas mistos
publico-privados, centralizados e com baixos e
variados graus de cobertura.

As zonas de fronteira sdo espacos privilegiados
e obrigatdrios para iniciar o processo de integracao
e harmonizagéao e, até mesmo, de unificagdo dos
sistemas de seguridade social. Permitem obser-
var os dilemas concretos do atendimento, avaliar
localmente o uso formal e informal dos servigcos
sociais, conhecer a demanda real e as condi-
¢des de acesso, assim como as possibilidades de
construir estratégias cotidianas de cooperacgao e
complementagéo.

OS DESAFIOS DA INTEGRAGCAO SOCIAL NO MS

Teoricamente, o desafio & integracao social
no MS se inscreve no marco dos direitos funda-
mentais do homem e, portanto, leva em conside-
racao os principios de equidade, universalidade,
participacéo, e descentralizacdo. Abrange os di-

1186

As zonas de fronteira sdo espacgos
privilegiados e obrigatérios para
iniciar o processo de integracao

e harmonizacdao e, até mesmo,
de unificagdo dos sistemas de
seguridade social

reitos a educacdao, saude, seguranca, moradia,
assisténcia e seguridade social. Cada um desses
direitos requer intervencao publica em varias
frentes de acado. O direito a saude, por exemplo,
somente pode ser garantido pela atuacdo conjunta
de medidas de promocao,
prevencao, recuperacéo e
reabilitagdo. O direito a edu-
cacdo, especificamente, en-
volve ndo menos do que a
possibilidade de ingresso em
todos os niveis de ensino, a
permanéncia da crianca e do
adolescente na escola, 0 acesso ao conhecimento
e a formacg&o profissional.

Em todos os direitos, para que a integracao
social se situe na perspectiva de elevar o nivel
do bem-estar das populaces, a participacédo da
sociedade civil € fundamental. A formacéo de
uma verdadeira cidadania social supranacional,
fundada em direitos sociais minimos comuns,
passa necessariamente por um processo inclusivo
das politicas comuns, em conteudos, formas e
quadros institucionais. Entretanto, ndo se pode
supor que a unificacdo apenas institucional seja
suficiente para garantir beneficios sociais minimos
em sociedades onde poucos tém saneamento ba-
sico, moradia decente, plano de salde e acesso
a educacao de qualidade.

Na tabela 3, pode-se observar uma relagdo ne-
gativa e lamentavel entre a pobreza e o percentual
da renda gasto em salde, assim como uma relagao
positiva entre essas duas variaveis e as condi¢des
de saulde (expectativa de vida e taxa de mortalidade
infanto-juvenil). Ela mostra, também, a disparidade
gue existe nestes indicadores entre os paises do MS
e alguns paises da Europa.

Quanto mais distintos forem os indicadores
sociais dos paises associados, maior sera a difi-
culdade de harmonizar os sistemas e servigos de
atendimento. No setor de salde, observa-se uma
marcada diferenca nos indicadores entre os paises
sécios??, tanto no que diz respeito as doencgas e
as taxas de mortalidade, como no que se refere
aos recursos alocados.

10 Indicadores nacionais que ocultam as diferencgas regionais internas.
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Tabela 3

Dados comparativos — 2005

Expectativa de Mortalidade

Indicadores PIB per capita (US$) Gasto em sadde (% do PIB) (m\gg;:aaon;zﬁ:?:&tﬁer) e )
Argentina 13.920 9,6 (2004) 74,9* 16
Brasil 8.230 8,8 (2004) 71 33 (2004)
Bolivia 2.740 6,8 (2002) 65* 65 (2004)
Chile 11.470 6,1 (2004) 78 10
Espanha 25.820 8,1 80 5
Etipia 1.000 53 52 164
Franca 30.540 10,5 82 5
Hungria 16.940 7,9 73 8
Irlanda 34.720 7,2 79 5
Paraguai 4.970 7,7 (2004) 71* 23
Uruguai 9.810 8,2 (2004) 75 15
Venezuela 6.440 4,7 (2004) 75 21

Fontes: Elaborag&o do autor, a partir dos dados da OMS, World Health Statistics, 2007 e do World Bank, 2005.
* Os dados em asterisco sdo da Organizaciéon Panamericana de la Salud, 2007.

Tabela 4
Mercosul: indicadores de mortalidade e de recursos alocados a saude

Argentina Brasil Paraguai Uruguai Bolivia Chile Venezuela
Mortalidade infantil por mil 16,5 (2005) 33,0 (2005)  23,0(2005) 15,0 (2003) 65,2 (2004) 10,0 (2005) 21,2 (2004)
Mortalidade materna por 100 mil 43,6 (2003) 73,1 (2002)  174,1 (2003) 23(2002)  230(99-03) 13,4 (2003) 57,8 (2003)
Gastos publicos (% PIB) 5,0 3,6 2,9 2,0 4,3 2,9 1,4
Gastos privados (% PIB) 3,9 3,6 4,1 10,4 29 3,8 2,7

Fonte: OPS Health Situation in Americas. Basic Indicators, 2005 e OMS, 2007.

Tabela 5
Médicos por 10 mil habitantes — 2001
Argentina Brasil Paraguai Uruguai Bolivia Chile Venezuela
32,1 20,6 5,6 7,6 11,5 20,0

Fonte: OPS Health Situation in Americas. Basic Indicators, 2005.

A mortalidade infantil no Brasil registra uma taxa
duas vezes maior do que a do Uruguai e Argentina.
A mortalidade materna do Paraguai é de 174 por
100 mil, enquanto a do Uruguai é de 23. Também, a
populagdo sem acesso a agua potavel varia bastante,
desde 2% no Uruguai a 17% no Paraguai em 2005.
Em 2003, a taxa de mortalidade de criangcas com
menos de cinco anos ficou entre 17/1000 (Uruguai)
e 34/1000 (Brasil)™. Estes e outros dados ilustram as
diferencas existentes entre 0s quatro paises.

As divergéncias se acentuam nos sistemas de
saude que vigoram em cada pais, assim como
nos seus respectivos padroes de financiamento. O
sistema brasileiro é de natureza publica, financia-
do por impostos e contribuicbes que remuneram
acdes e servicos de saude nos niveis publicos e
privados e pagam os medicamentos basicos e
emergenciais. Os demais sistemas nacionais se

* ODM, idem.
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organizam essencialmente em seguros privados,
e as acles do setor plblico sédo muito limitadas.
Os valores mais reduzidos de cobertura em toda
a América Latina se encontram nos parceiros do
Brasil no MS: Bolivia (35%), Paraguai (46%), Ar-
gentina (48%) e Uruguai (53%)*.

Quando as fronteiras se ampliam e os fluxos
migratdrios se expandem, os antigos sistemas na-
cionais podem passar a categoria de subsistemas
de um sistema supranacional maior e mais com-
plexo, e as relacdes que se estabelecem entre os
sistemas sociais implicam num maior planejamento
e maiores competéncias de gestao. No mesmo
tempo, a capacidade profissional de atender a nova
realidade, tanto para administrar o sistema, como
para assegurar um atendimento social minimo, tro-
peca contra a escassez dos recursos humanos e a
sua concentragdo nas zonas urbanas e nas areas

2 Dados da CEPAL — SERIE Politicas Sociales, 2005.
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A INTEGRAGAO SOCIAL NO MERCOSUL

de maior desenvolvimento econémico. A unificagédo
das politicas sociais sofre entdo muitas dificulda-
des, como a precariedade do trabalho, a fuga dos
recursos humanos para as regides mais ricas, 0
deslocamento dos usuarios e a conseqiente desi-
gualdade no acesso aos direitos. Isso mostra como
as desigualdades socioecondmicas e sanitarias tém
forte expresséo territorial e evidencia a importancia
de politicas regionais de intervencgé&o publica.

O exemplo da construcdo da UE revela que o
processo de unificagao social € muito mais complexo
do que o processo de unificagdo nos ambitos das
politicas econémicas, comerciais e financeiras. Os
avancos de integracdo social que se realizaram na
Europa s6 foram possiveis na area da seguridade
social depois que se abriu m&o da estratégia de
convergéncia pelo alto, quando a idéia de um modelo
unificado de protegao foi substituida por politicas
pontuais de reconhecimento e compensacao de di-
reitos nacionais, de equivaléncias e de transferén-
cias orcamentéarias. Na UE os estados-membros
sdo praticamente os Unicos responsaveis por suas
politicas sociais.

CONSIDERACOES FINAIS

Em seus discursos, os lideres comunitarios ndo
cansam de reafirmar a necessidade de se dar cor-
po ao Programa de Fortalecimento do Mercosul
Social, por meio de politicas econémicas e sociais
inclusivas, voltadas para a reducdo da pobreza e da
desigualdade na regido. Segundo os ultimos dados
consolidados, entre 1990 e 2003, quase todos o0s
paises do MS registram progressos em diversos
dominios sociais. Todavia, mesmo reconhecendo
nos fatos algum avanco, ndo se pode perder de vista
gue os indicadores sdo calculados a partir de uma
base reduzida de comparacéo, e que 0s resultados
absolutos séo notoriamente modestos e muito aquém
das necessidades.

Os déficits sociais se associam as condigbes
econdmicas e culturais e a ma distribuicéo de ren-
da. Outras dificuldades se devem a fatores sdcio-
demograficos que caracterizam a regiao, como a alta
disperséo geografica nas zonas rurais, que se traduz,
diante da precariedade dos meios de transporte, pela
inacessibilidade aos servicos de salde e educacéo.
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Para além da falta de recursos e das divergéncias
econdmicas e administrativas, incidem também sobre
0s processos de integracdo os conflitos politicos e
de interesses, as idiossincrasias nacionais, a for-
¢a de inércia que em geral caracteriza as relacdes
institucionais e a inexperiéncia dos negociadores.
Enquanto isso, a maior fonte de pobreza, o desem-
prego estrutural, afeta crescentes contingentes de
trabalhadores nos setores industriais e de agricultura
familiar e alimenta a exclusao social®.

Os desafios para a integracéo social sdo grandes
e, a este respeito, 0 MS néo é Unico a se confrontar
com obstaculos, como provam as dificuldades da
Unido Européia. Nesta, as limitagdes das politicas
sociais parecem quase infranqueéveis. Palavras
como unificagdo e convergéncia social desapare-
ceram do discurso oficial e ndo tém mais lugar no
projeto minimalista de harmonizagéo.

As dificuldades européias de integracao social
derivam, em grande propor¢édo, da existéncia na
maioria dos paises de sistemas de prote¢do so-
ciais que séo profundamente enraizados em fortes
tradi¢des culturais e historicas. No MS a situagéo
€, todavia, diferente, devido & semelhanca dos
baixos indices de protecao social, cuja solugcao
pode ser mais facilmente encontrada via acées e
estratégias comuns.
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Resumo

Desde meados dos anos 1990, surgiram no Brasil diversas
propostas de indicadores sintéticos para uso em Politicas Publicas,
propostos com o objetivo de apreender a realidade social através
de uma Unica medida, resultante da combina¢@o de mdltiplas
medi¢des das suas dimensdes analiticas quantificaveis. Embora
pouco conhecida fora dos circulos técnicos mais especializados
no uso dos indicadores, como aquele circunscrito pelas instituicdes
produtoras de Estatisticas Publicas e pelos pesquisadores de
alguns campos de conhecimento nas Ciéncias Sociais Aplicadas,
0 debate sobre potencialidades e limitagdes dos indicadores sin-
téticos ja vem de algum tempo. Este texto procura discutir estas
questdes, oferecendo argumentos em um e noutro sentido, a fim
de que o interessado — gestor ou pesquisador — possa responder a
guestdo que entitula o texto de acordo com a situag¢éo ou aplicagdo
em que se encontra. O texto apresenta duas sec¢des principais:
na primeira procura-se explicitar o debate Sistema de Indicadores
versus Indicadores Sintéticos; na segunda, apresenta-se um marco
metodoldgico para construgao de indicadores sintéticos, de forma
a tornar transparente o procedimento técnico de sua concepgao e
célculo, aplicavel para as situag6es em que o gestor ou pesquisador
considerar justificavel e pertinente esta alternativa metodolégica.
Se é fato que ha fortes argumentos de natureza conceitual e
metodoldgica que questionam a factibilidade da construcéo de
tais medidas, por outro lado, ha também importantes justificativas
pragmaticas e até epistémicas que legitimam tal empreitada.
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dores. Politicas publicas.
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Abstract

Various synthetic indicator proposals for use in Public Policies
have arisen in Brazil since the middle of the 1990s, offered with
the objective of learning about social reality through a single mea-
sure, resulting from the combination of multiple measurements of
quantifiable analytical dimensions. Although little known outside of
more specialized technical circles for indicator use, such as those
covered by institutions producing Public Statistics and researchers
in some fields of knowledge in Applied Social Sciences, the debate
on the potential and limits of synthetic indicators has existed for
some time. This paper seeks to discuss these questions, offer-
ing arguments in another sense, in order that those interested,
whether managers or researchers, can respond to the question
that is the title of this research, in accordance with the situation or
application in which it is found. This document has two principal
sections: in the first, it is sought to explain the Indicator System
versus Synthetic Indicators debate; in the second, a methodolgical
marker for constructing synthetic indicators is presented, so as to
make the technical procedure for its conception and calculation
transparent, applicable to situations that managers or researchers
consider this methodological alternative justifiable and appropriate.
If it is a fact that there are strong arguments of a conceptual and
methdological nature that question the possibility of constructing
such measures, on the other hand, there are important pragmatic
and even epistemic justifications that legitimise such a task.

Keywords: Synthetic indicators. Indicator systems. Public
policies.

INTRODUCAO

Desde meados dos anos 1990, seguindo o “su-
cesso midiatico” do Indice de Desenvolvimento Hu-
mano (IDH) do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento, surgiram no Pais, de norte a sul,
em universidades, institutos e 6rgéos de planejamento
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SISTEMAS DE INDICADORES OU INDICADORES SINTETICOS: DO QUE PRECISAM OS GESTORES DE PROGRAMAS SOCIAIS?

e Organizacgdes Sociais, dezenas — sim, dezenas — de
propostas de indices — ou indicadores sintéticos — que
se propdem a apreender a realidade social através
de uma Unica medida, resultante da combinacao de
multiplas medic¢des das suas dimensfes analiticas
quantificaveis. Se o IDH, sintetizando apenas trés di-
mensdes da realidade social, parece aos olhos de boa
parte da midia e gestores uma medida incontestavel
para monitorar 0 progresso social dos paises — ou
melhor, o desenvolvimento humano dos paises — e
servir de instrumento para balizar a distribuicdo de
recursos de ajuda internacional, por que ndo desen-
volver um indicador composto de um conjunto maior
de proxies do mundo social e potencializar seu uso
como ferramenta de avaliagdo mais ampla da acéo
publica e como critério de alocac¢éo global do gasto
publico no Brasil?

Mas afinal, qual a importancia de se dispor de
medidas-sintese e sua utilidade para gestores de
programas sociais ou educacionais? N&o seria mais
atil um sistema com diversos indicadores, referidos
a vérias dimensdes da realidade social, mais ade-
quado para elaboracao de um diagndstico mais rico
e aprofundado? Mas como conseguir “apreender”
esta multidimensionalidade do “social” para obter
uma avaliacéo integrada das condicfes de vida, da
situacdo educacional ou do estagio de desenvolvi-
mento sustentavel alcancado? Como tomar uma
decisdo acerca de areas prioritarias a atender ou
publicos-alvo a atingir considerando um conjunto
amplo de indicadores simultaneamente?

Este texto procura discutir questdes, oferecendo
argumentos em um e noutro sentido, a fim de que
0 interessado — gestor ou pesquisador — possa res-
ponder & questao que entitula texto de acordo com
a situacdo ou aplicacdo em que se encontra. Se é
fato que hé fortes argumentos de natureza concei-
tual e metodolégica que questionam a factibilidade
da construcdo de tais medidas, por outro lado, ha
também importantes justificativas pragméticas e até
epistémicas que legitimam tal empreitada.

O texto apresenta duas secdes principais: na
primeira procura-se explicitar o debate Sistema de
Indicadores versus Indicadores Sintéticos; na se-
gunda, apresenta-se um marco metodoldgico para
construcdo de indicadores sintéticos, de forma a
tornar transparente o procedimento técnico de sua
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concepcéo e calculo, aplicavel para as situacdes em
que o gestor ou pesquisador considerar justificavel
e pertinente esta alternativa metodolégica.

SISTEMA DE INDICADORES OU INDICADORES
SINTETICOS? EIS A QUESTAO!

Embora pouco conhecida fora dos circulos téc-
nicos mais especializados no uso dos indicadores,
como aquele circunscrito pelas instituigcbes produtoras
de Estatisticas Publicas e pelos pesquisadores de
alguns campos de conhecimento nas Ciéncias Sociais
Aplicadas, esta dicotomia, ou melhor, este debate
sobre potencialidades e limitagbes dos indicadores
sintéticos ja vem de algum tempo.

De fato, com base nas diversas experiéncias
internacionais reportadas de construcao de indi-
cadores sintéticos (ou Composite Indicators), um
grupo de pesquisadores ligados a OCDE (SALTELLI
et al., 2004, p.1), em recente artigo, sumariza os
principais argumentos favoraveis e contrarios ao
emprego de indicadores sintéticos e expdem com
duas frases emblematicas o cerne desta acalorada
discusséo:

— Indicadores sintéticos sdo entidades con-
fusas nas quais macgas e péras sdo somadas
sem a presenca de um modelo formal que as
justifique.

— Indicadores sintéticos sdo o caminho para
destilar a realidade, reduzindo-a a uma forma
mais manejavel (SALTELLI et al.,2004, p.1).

Avancando o texto, os autores relacionam uma
série de argumentos contrarios ao uso dessas me-
didas, tais como:

— Indicadores sintéticos podem emitir mensa-
gens politicas na dire¢do equivocada ou ndo
robusta, se sao pobremente construidos ou
mal interpretados. Andlises de sensibilidade
podem ser usadas para testar a robustez de
indicadores sintéticos.

— A ‘grande representacao’ mostrada como
resultado de um indicador sintético pode con-
vidar politicos a tomar decisdes simplistas.
Indicadores sintéticos poderiam ser usados em
combinagédo com os subindicadores para propi-
ciar conclusdes politicas mais sofisticadas.
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—A construcdo de indicadores sintéticos envol-
ve estagios nos quais julgamentos devem ser
feitos: a selegéo dos subindicadores, escolha
do modelo, ponderagdes dos indicadores e
tratamento de valores faltantes. Estes julga-
mentos devem ser transparentes e baseados
em principios estatisticos claros.

— Pode existir maior discordancia entre ‘Estados
Membros’ [referindo-se aos membros da Unido
Européia] com relagao a indicadores sintéticos
do que aindicadores individuais. A escolha dos
indicadores individuais e de seus pesos pode
se tornar alvo de disputa politica.

— Indicadores sintéticos fazem crescer a quanti-
dade necessaria de dados porque sao requeri-
dos dados para cada um dos subindicadores e
para uma analise estatistica significante (SAL-
TELLI et al., 2004, p.3)

Além das restricdes acima enunciadas, Jannuzzi
(2002), criticando o excesso na aplicacé@o deste tipo
de indicador, alerta para o risco de “reificagdo” do
indicador sintético, ou seja, a substituicdo do concei-
to que se quer medir pela medida. Seria o caso de
tomar o IDH, uma medida imperfeita, pois leva em
conta somente poucos aspectos da vida social, como
suficiente para dar conta de toda complexidade que
envolve o conceito de desenvolvimento humano. Ou-
tro aporte interessante do autor diz respeito & perda
de sentido de uma medida quando padronizada, por
exemplo, em uma escala de zero a um. Exemplifica a
critica com o esforgo representado pelo acréscimo de
dois anos na escolaridade média de uma populacéo,
que pode ficar totalmente subsumido quando este
indicador € mudado de sua escala original — anos —
para outra qualquer (JANNUZZI, 2002, p. 65).

Ponto de vista contrario ao uso de indicadores
sintéticos é também a posicdo de Ryten (2000). O
autor julga que as AOE néao devem auferir seu “selo
de legitimidade” publicando simples niumeros que
ainda carecam de uma sélida base tedrica. O autor
baseia-se em algumas questdes: a primeira delas é
“quando é legitimo compilar um simples niUmero para
representar uma realidade social (ou econdmica ou
ambiental) complexa?” (RYTEN, 2000, p. 2). Continua
a desenvolver seu argumento discutindo o caso do
PIB, agregado macroeconémico consagrado, para o
gual existem as condi¢fes essenciais de aceitagéo,
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tais como uma sélida teoria que 0 embasa e o0 consen-
so internacional sobre os procedimentos metodolégi-
cos para sua construcdo. Apesar de muitos aspectos
como dessazonalizagéo, deflagédo, paridade e poder
de compra ainda serem objeto de muitas discussoes,
€ uma necessidade quase absoluta a sua publicacéo
para a tomada de decisbes politicas (afinal, ndo se
imagina um Ministro da Fazenda tomando decisdes
desconhecendo o comportamento do PIB!).

A segunda questdo é “quais sado as circunstan-
cias que habilitam uma AOE a publicar ou deixar
de publicar uma dada estatistica?” (RYTEN, 2000,
p. 5). Exemplifica este ponto com uma discussao
passada sobre a conveniéncia de uma AOE pu-
blicar um indice de Precos ao Consumidor (IPC)
ou se deveria regularmente publicar uma lista de
precos de varios produtos padronizados, que é o
gue efetivamente é coletado. Tal discusséo hoje ja
€ superada e ndo ha duvidas de que é missao de
uma AOE publicar indices de precos. A principal
razao enunciada para tal deciséo é a relevancia do
indice, identificada como sendo a existéncia de um
usuario e de um uso final para a cifra, ambos com
autoridade suficiente para justificar os esforgos da
agéncia. Além desta caracteristica, enumera como
necessarias a robustez, propriedade segundo a qual
uma medida resumo ndo d& saltos bruscos com
poucas altera¢Bes de suas partes constitutivas; a
adequacao, ou seja, a capacidade de um indice
fornecer as resposta certas a uma dada questéo,
exemplificando este ponto com a inadequacéo de
um IPC em responder sobre a inflagdo quando cal-
culado sobre uma cesta de consumo defasada por
mudancgas de habitos da sociedade.

O autor coloca ainda duas outras questdes, dirigi-
das criticamente ao IDH. Pergunta-se se o IDH é um
indice adequado. Responde que provavelmente néo.
Pergunta-se se construir um indice de desenvolvimen-
to humano é uma alternativa desejavel. Responde que
provavelmente sim, porém com bases tedricas mais
sélidas. Por fim, conclui que as AOE devem resistir
a idéia de resumir a um Gnico nimero a questdo do
desenvolvimento humano, sendo preferivel optar por
um sistema de indicadores que pode ser acrescido
conforme a necessidade.

Guimarées e Jannuzzi (2005) aprofundam a critica
ao IDH — e por conseqiiéncia aos demais indicadores

1193




SISTEMAS DE INDICADORES OU INDICADORES SINTETICOS: DO QUE PRECISAM OS GESTORES DE PROGRAMAS SOCIAIS?

sintéticos referidos no texto — apontando inconsis-
téncias metodoldgicas e mostrando situagfes em
que a medida, usada como critério de elegibilidade,
acabaria levando a resultados pouco apropriados na
selec¢édo de publicos-alvo, dependendo do programa
social em questdo. Os autores
advogam o uso de indicadores
especificos como critérios de ele-
gibilidade para cada programa,
de acordo com seus objetivos e
publicos-alvo, e ndo o uso indiscriminado do IDH ou
outro indicador sintético neste tipo de atividade.

Contudo, depois de paginas de apontamentos
criticos, os autores sao forcados a reconhecer, na
concluséo, que:

Em que pesem as mais diversas limitagbes
metodoldgicas, conceituais e inadequacdes
de uso de Indicadores Sintéticos e do IDH no
ambito das politicas publicas, ndo se pode
deixar de reconhecer os efeitos positivos — e
ndo antecipados — que a criagao, proposicao
e uso dos mesmos gerado nas esferas téc-
nicas e politicas no pais. Nesses Ultimos 15
anos a cultura de uso de indicadores sociais
certamente se fortaleceu no pais, conferindo
legitimidade de diversas naturezas aos Indica-
dores Sintéticos. (GUIMARAES; JANNUZZI,
2005, p. 88)

Também reconhecem, nas diferentes propostas
de indicadores sintéticos desenvolvidos no Brasil, a
legitimidade conquistada em termos sociais, politicos
e técnico-cientificos. A legitimidade social dessas
propostas teria se demonstrado pela visibilidade
e frequéncia que os teriam conferido as questdes
sociais na midia — pelo formato apropriado para a
sintese jornalistica — e a instrumentalizacdo politica
do movimento social e ONGs no monitoramento dos
programas sociais. O fato de que alguns desses in-
dicadores foram criados sob encomenda — e mesmo
com a participacao — de Gestores Publicos e Legisla-
dores certamente Ihes conferiria legitimidade politica.
O fato de que os indices acabavam apontando as
iniquidades, os bols6es de pobreza etc, isto €, apon-
tando o que se esperava deles, acabou garantindo-
Ihes também a legitimidade técnica. A legitimidade
cientifica seria garantida pelo fato de que varios dos
indicadores sintéticos teriam tido financiamento de
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Indicadores sintéticos podem ser
usados para sumarizar questdes
complexas ou multidimensionais

agéncias nacionais e internacionais de fomento a
pesquisa. Por fim, a legitimidade institucional dessas
propostas se sustentaria no fato de terem servido de
instrumento de garantia do espaco institucional das
instituicdes de estatistica e planejamento em um
quadro de forte contingen-
ciamento e corte de verbas
no setor publico.

Nesta perspectiva, Sal-
telli e outros (2004), como
ja observado, contrapdem aos argumentos criticos a
utilizacéo de indicadores sintéticos varias motivacdes
para seu emprego:

—Indicadores sintéticos podem ser usados para
sumarizar questdes complexas ou multidimen-
sionais, com o intento de apoiar tomadores
de decisao.

— Indicadores sintéticos fornecem uma gran-
de representacéo. Podem ser mais faceis de
interpretar do que tentar encontrar uma ten-
déncia em muitos indicadores separados. Eles
facilitam a tarefa de ordenar paises segundo
questdes complexas.

— Indicadores sintéticos podem ajudar a atrair
a atengado do publico, fornecendo um nimero
sumarizado com o qual se pode comparar a
performance entre paises e Seus progressos
do decorrer do tempo.

— Indicadores sintéticos podem ajudar a reduzir
o tamanho de uma lista de indicadores ou incluir
mais informac&o acerca de uma lista com um
dado tamanho (SALTELLI et al., 2004, p.3,
tradugdo nossa).

Mas a argumentacdo mais forte para justificar o
uso de indicadores sintéticos inspira-se na relacéo
que Latour (2000, p. 22) prop8e entre as inscricdes
e os fendmenos na construcéo do conhecimento. O
autor considera que a informagédo € uma relagéo que
se estabelece entre dois lugares, sob a condi¢éo de
que entre os dois circule um veiculo ao qual chama
de inscricédo.

Para esclarecer melhor as proposic¢des de Latour,
observe-se a imagem de dois triangulos superpos-
tos — Figura 1 — na qual a base do primeiro triangulo
seria formada pela situacéo real, pelo fenbmeno
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gue se deseja conhecer, cujas caracteristicas sao
captadas por inscricdes que podem sofrer reducdes
sucessivas, e ser carregadas para outro lugar —um
centro de célculo, a base do segundo tridngulo,
onde tal inscrigdo, o apice do primeiro triangulo,
pode ser padronizada, comparada, amplificando o
conhecimento sobre o fenémeno e ampliando, num
movimento de retorno, o poder de interferéncia sobre
o fendmeno que se deseja conhecer.

Na perspectiva oferecida pelo autor, os procedi-
mentos classicos e legitimados da Pesquisa Social
Empirica estdo sempre fazendo este movimento
da analise para sintese, do complexo e inatingivel
para o simples e “modelizado”. No lado esquerdo,
estaria a realidade so-
cial que se quer captar
com as pesquisas, com
toda sua complexida-
de, sua multiplicidade,
suas particularidades.

Nas diferentes fases
de objetivacdo desta
realidade ela sofre re-
ducbes e é captada em
inscricdes — inicialmente  Localidade

. Particularidade
em questionarios —que  Matéria

~ Multiplicidade
sofrem novas reducgdes, Continuidade /

tornando-se bancos de

Redugéo

calculo, para uma mesa de trabalho onde sera anali-
sada, comparada, classificada, de forma a aumentar
o poder de interferéncia e o conhecimento.

Outro exemplo usado por Latour para enfatizar
a necessidade da reducédo em inscricbes para o
transporte dos aspectos relevantes da realidade
de um local para outro é a confeccédo de mapas ou
cartas. De nada adiantaria confeccionar um mapa em
escala 1:1 j& que este ocuparia exatamente o espaco
do terreno ou territdrio a que se propde representar.
E necessaria a reducdo de forma padronizada para
gue as feicBes daquele territério sejam apreendidas
e que alguém a disténcia possa conhecé-lo e adquirir
capacidade de intervencéo.

Compatibilidade

Padronizagao
/ Texto
Calculo
Circulagao
Etapas Universidade
relativa

T~

Ampliacao

dados, e mais redu- :
N Figura 1
coes, transformando- Triangulo de Latour

se em pUb|I0a90€‘S ou Fonte: LATOUR, B. Redes que a razdo desconhece: laboratérios, bibliotecas, cole¢des. In: BARATIN, M.; JACOB, C. O poder das

tabelas, que podem ser
reduzidas a um indicador, atingindo o apice do pri-
meiro tridngulo no lado direito.

Neste lado direito estaria o centro de célculo,
a oficina de estatistica. Ai estas cifras podem ser
padronizadas, comparadas com outros paises com
padrdes ou metas a serem atingidas, podem cir-
cular para outras esferas do poder politico ou das
universidades. Neste lado, esta inscricdo se amplia,
o conhecimento sobre a realidade e, mais que isto,
o poder de interferéncia para mudar esta realidade
torna-se muito maior do que o olhar inicial direto
sobre o fendmeno que se deseja conhecer.

Sob esta visdo a realidade tem que ser neces-
sariamente reduzida e transportada de seu local de
origem, através das inscri¢des, para um centro de

bibliotecas. Rio de Janeiro: Ed. UFRJ, 2000. p. 24.

E neste sentido, o de reducdo que potencializa a
informacao, que se pode encontrar também a justifica-
tiva epistémica para uso de indicadores sintéticos!

Parece, pois, possivel construir uma sintese que
organize o olhar sobre os indicadores constitutivos
do sistema, facilitando a identificagao de virtudes e
fraquezas, auxiliando priorizagdo das intervencdes
necessarias para modificagdo de uma realidade so-
cial. Mas para isso € necessario que o processo de
construcao de indicadores sintéticos siga um conjunto
de etapas de modo a garantir transparéncia e rigor
metodoldgico, processo esse que inclui até mesmo
a especificagdo de um sistema mais abrangente de
indicadores (mecanismo de ampliagédo de Latour),
para depois se buscar a construcdo da medida-re-
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sumo (o mecanismo de reducédo do autor). E esse
movimento de ampliacéo e reducéo que se discute
na proxima sec¢ao.

AS ETAPAS E TECNICAS DE CONSTRUGAO DE
INDICADORES SINTETICOS

A construgcdo de um indicador sintético é uma
operacao metodoldgica realizada em vérias etapas
sucessivas, que envolvem decisdes néo triviais e
nem sempre consensuais e Unicas. Naturalmente,
cada escolha, cada encaminhamento metodoldgico
leva a construcao de uma medida diferente. A Figura
2 sistematiza a l6gica de construcdo de um indice,
da discussao conceitual (ampliagao) a apresentagao
dos resultados da medida-sintese (reducgao).

Primeiramente é preciso dispor ou adotar-se um
“marco ordenador” ou “marco conceitual” na temética
de interesse, que sera o eixo estruturador do conjun-
to de indicadores que virdo a compor o indice. Em
seguida, tendo como referéncia tal marco ordenador
e tendo em vista a disponibilidade dos indicadores
e suas propriedades, selecionam-se os indicadores
primarios. Estes, mediante uma operacao de trans-
formacgao matematica que procura coloca-los em uma
mesma escala de comensurabilidade, sdo entdo com-
binados através de diferentes técnicas quantitativas,
mais basicas ou mais sofisticadas, com explicitacdo
direta ou ndo de ponderagdes especificas para cada
indicador. O indice resultante € entdo analisado em
uma perspectiva empirica, verificando-se se sua
validade de constructo, isto &, sua proximidade com
0 conceito ou marco ordenador foi preservada.

Um marco ordenador pode ser uma simples pro-
posta de classificagdo dos indicadores segundo temas
e subtemas, ou estar intimamente relacionado a
uma concepcgao tedrica especifica sobre o fené-
meno estudado, facilitando assim a interpretacdo
destes indicadores dentro da logica e dos paradig-
mas proprios desta concepc¢éo. Nesta situagao, o

marco ordenador ganha um novo status, passando
a ser reconhecido como um “marco conceitual”. E
muito Util, ao se trabalhar com uma quantidade re-
lativamente grande de indicadores para analisar
um fendmeno, que eles estejam de alguma forma
organizados para que ganhem maior coeréncia e
capacidade de comunicacdo de seus significados.
Gallopin (2003) enumerou as seguintes vantagens
de adotar algum marco ordenador para apresentacao
de indicadores:

+ Organizar os indicadores de forma coerente;

+ Compatibilizar os indicadores;

»  Guiar a compilacédo dos dados;

+ Comunicar uma sintese aos tomadores de

deciséo;

*  Sugerir agrupamentos logicos para integrar

informacdes relacionadas;

» Identificar lacunas de informagdes;

» Distribuir a carga de geracéo dos dados e

relatdrios.

Nas diversas propostas de indicadores sintéticos
produzidas no Brasil, analisadas em Guimarées e
Jannuzzi (2005), ha, de fato, referéncias a conceitos
estruturadores ou marcos ordenadores, alguns com
embasamento tedrico-conceitual mais aprofundado na
literatura. Conceitos como Qualidade de Vida, Desen-
volvimento Humano, Condi¢8es de Vida, Excluséo So-
cial sdo tratados de forma recorrente nestas propostas.

Dado o conceito que se deseja operacionalizar e
feita a escolha do marco ordenador, a etapa seguinte
€ a constituicdo de um Sistema de Indicadores para
dar viabilidade operacional a proposta idealizada. A
escolha dos indicadores para tal Sistema deveria se
pautar, além da sua disponibilidade e relevancia para a
tematica em questéo, pela sua validade em representar
o conceito indicado, pela confiabilidade dos dados
usados na sua construcéo, pelo grau de cobertura
populacional ou territorial, pela sensibilidade das medi-
das, pela periodicidade de atualizacéo das informacg6es
usadas no computo dos indicadores (JANNUZZI 2001).

. ~ Adocgao de Selecao dos . A L "
Discussao Py Transformagéao Método de Avaliagao dos Apresentacgao
> =» ummarco =P indicadores =P AN A = >
conceitual GETEGEr primarios das variaveis aglutinagéo resultados dos resultados

Figura 2

Etapas para construgao de um indicador sintético
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Contudo, em situacdes préticas e relatadas em
diversas experiéncias, a disponibilidade da infor-
macao na escala de representacéo territorial e sua
atualidade acabam sendo critérios cruciais na sele-
¢ao de indicadores, mais até que a confiabilidade
ou validade dos mesmos. Na
experiéncia de construcéo
do indice de Desenvolvimen-
to Sustentavel (IDS) para
municipios fluminenses, por
exemplo — relatada em deta-
Ihes em Scandar Neto (2006)
—, partindo do marco ordenador propugnado pelas
organizac@es internacionais ligadas ao tema, adotado
pelo IBGE na organizac¢ao da publicacéo Indicadores
de Desenvolvimento Sustentavel — Brasil, diversos
indicadores relevantes e dotados de boa validade
(no sentido acima especificado) tiveram que ser des-
cartados ou adequados a disponibilidade das esta-
tisticas municipais no Brasil. Ainda assim, o Sistema

A disponibilidade da informacéo
na escala de representacao
territorial e sua atualidade acabam
sendo critérios cruciais na selecéo
de indicadores

de Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel para
0s municipios fluminenses acabou congregando 30
indicadores (Quadro 1).

Seguindo a légica apresentada na Figura 2, de-
pois de configurado o Sistema de Indicadores, a
etapa seguinte é a da trans-
formacéo das varidveis. Para
construcdo de um indicador
sintético esta € uma etapa
importante a se considerar
— conferir a propriedade da
comensurabilidade, ou seja,
como medir duas ou mais grandezas na mesma
unidade. Embora ndo seja o Unico, este é o principal
objetivo de se transformar os indicadores primarios:
coloca-los em uma mesma escala. Como medir
conjuntamente a Esperanca de Vida, medida em
anos, com a Taxa de Mortalidade Infantil, dada em
6bitos por mil habitantes, com o rendimento médio,
mensurado em reais?

Quadro 1
Exemplo de Sistema de Indicadores usados para Construgao de Indicador Sintético: Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel para os municipios fluminenses
Dimensdes Temas Indicadores
. Proporgéo da populagdo com renda familiar per capita acima de % salario minimo
. Rendimento médio mensal
R . Taxa de ocupacéo
. indice de gini do rendimento domiciliar per capita
. Razéo entre a média dos rendimentos das mulheres/homens
. Raz&o entre a média dos rendimentos dos pretos e pardos/brancos
. Taxa de mortalidade infantil
. Esperanca de vida ao nascer
. NUmero de leitos por mil habitantes
. Saude . NUmero de empregos médios por mil habitantes
Social . Numero de estabelecimentos de salde por mil habitantes
. NUmero de internagdes por doencas relacionadas ao saneamento ambiental
inadequado (DR SAl), por cem mil habitantes
. Taxa de escolarizagéo das criancas de 7 a 14 anos
Educacéo . Escolaridade de adultos
. Taxa de alfabetizacéo de adultos
I . Proporcéo de domicilios particulares permanentes com densidade de até
Habitacao o
2 moradores por dormitério
Violéncia . Coeficiente de mortalidade por homicidios
. Mortalidade por acidentes de transporte
P - . Frota de veiculos automotores por cem habitantes
. Potencial de polui¢&o industrial por 1000 habitantes
Ambiental Terra . Percentual de area de vegetagdo remanescente sobre area total
. Proporgédo de moradores em domicilios com acesso a sistema de abastecimento de agua
Saneamento . Proporgédo de moradores em domicilios com acesso a coleta de lixo doméstico
. Proporgédo de moradores em domicilios com acesso a esgotamento sanitario
. o O PIB per capita
Econdmica CEEElEi e Proporcao do setor da construgéo civil sobre o total do PIB
i
Padrdes de produgdoe Consumo de energia elétrica per capita
consumo . Consumo de energia elétrica por unidade de PIB
P - L . Proporcéo de domicilios com possibilidade de acesso a Internet
Institucional Capacidade institucional . o o . .
. NUmero de terminais telefénicos instalados por cem habitantes

Fonte: SCANDAR NETO, W. J. Sintese que organiza o olhar: uma proposta para construgéo e representagdo de indicadores de desenvolvimento sustentavel e sua aplicagao
para os municipios fluminenses. 2006. 119 f. Dissertagao (Mestrado) — Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas, Rio de Janeiro, 2006.

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4, p.1191-1201, jan./mar. 2008 1197




SISTEMAS DE INDICADORES OU INDICADORES SINTETICOS: DO QUE PRECISAM OS GESTORES DE PROGRAMAS SOCIAIS?

Uma das técnicas usadas para isso é a Padroni-
zacao pelo escore z. Trata-se de um procedimento
bastante conhecido e aplicado em estatistica que
consiste em substituir cada valor observado pela
distancia verificada entre a observacdo e a média
de todas as observacdes, me-
dida em unidades de Desvio
Padrdo. Outro procedimento
bastante usual, que evita os
efeitos de unificagdo das va-
rincias e de geracéo de es-
cores negativos — efeitos da padronizacdo acima
citada — é a transformacéo de todas as observacdes
para valores situados entre zero e um, mediante o
emprego da formula empregada na computacéo dos
indices intermediarios do IDH?. Outros procedimentos
sdo mencionados na literatura sobre o tema, porém
com o objetivo de eliminar dados discrepantes e/ou
alterar distribuicdes muito assimétricas, tais como o
truncamento e a transformacéao logaritmica (SCAN-
DAR NETO 2006).

Com a transformacéo dos indicadores passa a
ser possivel combina-los ou aglutina-los para ge-
rar, afinal, a medida-sintese. Muitas sdo as opgdes
de aglutinacdo de indicadores para construcao de
um indicador sintético, como, por exemplo, a mé-
dia aritmética; a técnica de analise multivariada de
Componentes Principais e a Analise Multicritério. As
caracteristicas, vantagens e limitag8es de cada um
destes procedimentos de aglutinacdo mereceriam
uma exposicéo detalhada, algo que o escopo deste
texto ndo comporta. A discussdo apresentada em
Scandar Neto (2006) e na bibliografia por ele cita-
da podem ser um bom guia para aprofundamentos
nestas questodes.

De qualquer forma, vale registrar que a sofis-
ticacdo do método de aglutinacdo ndo garante a
producdo de uma medida-sintese mais consiste,
ou melhor. Na realidade, a média aritmética — uma
das técnicas de aglutinacao mais simples —tem sido
usada na computacao de varios indices no Brasil

2 Para uma variavel X qualquer, o valor da variavel transformada 0-1 para a i-ésima
observacéo é dado por: X; = Ximin

;
Xinax ~ Xmin

I ™ valor transformado da i-ésima observagao da variavel X;

min " Valor minimo da Variavel X;

xX X <

max "~ v/alor méaximo da Variavel X;
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Muitas sdo as opc¢Oes de
aglutinacao de indicadores
para construcdo de um
indicador sintético

e no mundo, com fortes justificativas. O principal
argumento para adogdo deste método € sua sim-
plicidade de operacéo e facilidade de comunicacéo
para nao especialistas, inclusive sobre a ponderacéo
atribuida aos indicadores. A média também parece
ter a desejavel propriedade
de “carregar’ o maximo de
informacgéo possivel do Sis-
tema de Indicadores para o
indicador sintético. Em outras
palavras, se é desejavel que
a associacgédo (validade) entre o indicador sintético
(reducéo) e o conjunto de indicadores do Sistema
construido a partir de um marco ordenador ou con-
ceito originario (ampliacdo) seja a maior possivel,
a média aritmética simples — com indicadores com
peso igual — parece uma boa alternativa.

Hagerty e Land (2004), analisando o problema
da concordéancia entre indices obtidos com ponde-
racdes diferentes, propdem que o vetor de pesos
gue minimiza a méaxima discordancia possivel entre
estes indices é o vetor de pesos iguais equivalente
ao inverso do nimero das distintas ponderacdes, ou
seja, a ponderacéo obtida com o emprego da média.
Embora tratando de um problema distinto do aqui
analisado, este artigo fornece pistas interessantes
no sentido de corroborar a preferéncia pelo emprego
da média como método de aglutinacédo das variaveis
na construcao de um indicador sintético (SCANDAR
NETO, 2006).

Computado o indicador sintético, é preciso, pois,
analisa-lo, verificando se, de fato, guarda validade
com o conceito original e mostrar sua vinculagéo ao
Sistema de Indicadores construido no processo, isto
€, é preciso testar se a proposta construida enqua-
dra-se na perspectiva inspiradora dos Triangulos de
Latour exposta anteriormente.

Uma das formas de se testar isso € a apresentada
por Scandar Neto (2006), ilustrada na Figura 3, referi-
da a proposta ja citada de construcdo do IDS para os
municipios fluminenses. Nesta proposta, os indicado-
res sdo dispostos em quatro niveis, a semelhancga de
um tridngulo, cuja base é composta pelos indicadores
originais, o segundo nivel pelos indices tematicos, o
terceiro pelos indicadores sintéticos das dimensdes
e 0 apice pelo indicador sintético mais agregado, o
indice de Desenvolvimento Sustentavel.
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Nessa proposta, aliado a organizacdo dos in-
dicadores na forma de um triangulo, utiliza-se um
esquema de cores para facilitar a interpretacao.
No caso em questao, os tons de azul identificam
tanto os indicadores primarios como os tematicos
gue comp®Be a dimensdéo social, os tons de verde
a dimensao ambiental, o alaranjado a dimensao
econbmica e em rosa os indicadores da dimenséo
institucional. A cor avermelhada identifica o indicador
sintético mais agregado, o indice de Desenvolvi-
mento Sustentavel.

Essa representagao grafica possibilita uma viséo
panoramica, multidimensional do estagio de desen-
volvimento de um municipio. Permite que, partindo
de uma perspectiva mais agregada dada pelo IDS,
seja possivel identificar em qual das dimensdes o
municipio tem um desempenho melhor e pior, quais
sao os temas que mais influenciam este desempenho
e quais os indicadores especificos, estes sim ligados
arealidade local concreta, que mais contribuem para
o resultado final sintetizado nos varios indices.

A proposta de Scandar Neto (2006) inclui ainda,
além da representacao analdgica, o perfil digital dos
indicadores (Quadro 2). Essas representagfes ofe-
recem, pois, um sentido a expressao sintese que
organiza o olhar, na medida em que permitem focar a
atencdo para os indicadores que realmente importam,
no caso, para avaliar uma dada realidade local sob o
paradigma do desenvolvimento sustentavel.

Procura-se com isso romper a dicotomia indicador
sintético versus sistema de indicadores. A “sintese”
ndo pode prescindir do “sistema”, e esta “sintese”
torna-se uma ferramenta descritiva poderosa, ndo se
constituindo apenas em um instrumento de hierar-
quizagao comparativa dos municipios. Ao descrever
bem, essa forma de representagcédo também se con-
verte numa poderosa ferramenta analitica, permite
que se faga o movimento de “subida e descida”, de
“ida e volta”, enfim, de sintese e analise, ou mais, de
sintese para a analise, como 0 movimento preconiza-
do por Latour ao propor o seu triangulo como forma de
apreensdo, de conhecimento de uma dada realidade.

Angra dos Reis

1,00 1,00

075 075 posto
0,50 0,50 IDS= 0,67 10
0,25 0,25

0,00 0,00

Imd.ds

1,00 1,00
0,75 0,75
0,50 0,50
0,25 0,25
0,00 + + 0,00

Imd.s Imd.a Imd.e Imd.i

1,00 1,00
0,75 0,75
0,50 0,50
0,25 0,25
0,00 + +0,00

Imd.sr Imd.ss  Imd.se Imd.sh  Imd.sv Imd.aa Imd.at Imd.as Imdeq Imd.ep Imd.ic

Ind. social= 0,39 69

Ind. ambiental= 1,00 1
Ind. econémico= 0,54 35
Ind. institucional= 0,24 25

1,00
0,75
0,50
0,25
0,00 +

1,00
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0,50
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+0,00

tsr1 tsr2  tsr3  tsr4  tsr5  tsr6  tss1  tss2 tss3 tss4 tss5  tss6 tsel tse2

Figura 3

tse3 tsh1  tsv1

tsv2 taal taa2 tat1 tas1 tas2 tas3 teql teq2 tepl tep2 tict tic2

A Sintese que organiza o olhar: Sistema de Indicadores e indice de Desenvolvimento Sustentavel para o

municipio de Angra dos Reis
Fonte: Scandar Neto (2006)
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Quadro 2

Perfil digital dos Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel para o municipio de Angra dos Reis

Angra dos Reis Indicadores primarios indices tematicos indices das dimensées e o nene
sustentavel
Original | 0-1 | Posto | 0-1 | Posto | 0-1 | Posto | 0-1 | Posto
srl proporcéo daApopuIagao com ren’dg familiar 75,59 0,64 3
per capita acima de ¥z salario minimo
sr2 Rendimento médio mensal 592 0,28 13
sr3 Taxa de ocupacéo 78,65 0,14 81
sr4 indice de gini do rendimento domiciliar per capita 055 0,50 35 | Rendimento 0,27 64
sr5 Razao entre a média dos rendimentos das 063 0.20 n
mulheres/homens
sré Razao entre a média dos rendimentos dos 070 061 23
pretos e pardos/brancos
ss1 Taxa de mortalidade infantil 20,14 0,67 44
ss2 Esperanca de vida ao nascer 69,14 0,59 45
ss3 Numero de leitos por mil habitantes 1,89 0,03 58
ss4Numerode empregosmédicospormilhabitantes 2,96 0,06 53 Social 0,41 74
p . A Saude 0,26 69 !
ss5 Numero de estabelecimentos de satde por
" . 0,37 0,22 69
mil habitantes
ss6 Numero de internagdes decorrentes de doen-
¢as relacionadas ao saneamento inadequado 45 0,96 14
por mil habitantes
sel Taxade escolarizagéo das criangas de 7 a 14 anos 95,87 0,51 54
se2 Escolaridade de adultos 5,93 0,41 32 | Educagdo 0,58 32
se3 Taxa de alfabetizacdo de adultos 91,06 0,75 27
sh1 Porpogéo de domicilios particulares
permanentes com densidade de até 2 68,01 0,40 77 | Habitacao 0,40 7
pessoas por dormitorio IDS 0,68 1
sv1 Coeficiente de mortalidade por homicidios 36,64 0,51 63|
i . Violéncia 0,54 59
sv2 Mortalidade por acidentes de transporte 21,80 0,77 44
aal Frot.a de veiculos automotores por cem 14,64 071 52
habitantes
- [ " 1 Atmosfera 0,77 45
aa2 Potgnua e poluigdo industrial por mil 2,00 1,00 18
habitantes
atl Percentual de’ area de vegetacéo remanes- 87.41 1,00 2 | Terra 1,00 1 e
cente sobre area total el 1,00 1
iental
asl Frota de automéveis por cem habitantes 87,21 0,89 13
as2 Proporcao de moradores em domicilios com 96.73 0.96 8
acesso a coleta de lixo doméstico ! : Saneamento 0,88 10
as3 Proporgdo de moradores e[‘n,d.om|C|I|os com 77,78 0,80 a1
acesso a esgotamento sanitario
eql PIB per capita 10,274 0,06 32
~ . Quadro 022 37
eq2 Proporcéo do setor da construcéo civil sobre 1245 0.26 3g | econémico i
o total do PIB ! ’ Econo-
5 5 5 X 0,54 35
epl Consumo de energia elétrica per capita 1,54 0,89 74 | padrdes de mica
ep2 Consumo de energia elétrica por unidade producao e 0,88 27
it IS 0,18 0,87 17 || gt
icl F::gssrgzz)lgfe?:en:lmllos com possibilidade de 7.48 015 18 . ad -
o o Capacidade g, Zop| NSt o 00 SR
ic2 Nimero de terminais telefonicos instalados institucional cional
A 21,71 0,33 27
por cem habitantes

Fonte: Scandar Neto (2006)

A GUISA DE CONCLUSAO: SISTEMA DE
INDICADORES OU INDICADOR SINTETICO:
DO QUE PRECISAM OS GESTORES DE
PROGRAMAS SOCIAIS?

Ao finalizar este texto, tendo oferecido argumentos
em um e noutro sentido, tendo apresentado as etapas
e questdes metodolodgicas inerentes as boas préaticas
de construcgdo de indicadores sintéticos, tendo mos-
trado uma das formas de representacao analdgica e
digital de garantir uma vinculagéo intrinseca entre a
Realidade Ampliada e a Sintese, a resposta parece
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se encaminhar no sentido de falsear a dicotomia
sugerida no titulo.

Sistemas de Indicadores podem contemplar em
sua estrutura medidas-sintese de dimensdes mais
complexas, investigadas por meio de varios indica-
dores primarios ou analiticos mais especificos. Ha
situagdes em que ha um marco conceitual e metodo-
I6gico que orienta o processo de construcdo dessas
medidas-sintese como, no caso do Sistema de Contas
Nacionais, o Produto Interno Bruto. Outro exemplo
ja citado € o dos indices de Precos ao Consumidor,
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sinteses de variacoes relativas de precos de um
grande conjunto de bens e servicos.

Ha situacbes em que um indicador analitico pode
servir-se ao papel de sintetizar um conjunto mais
amplo de informacdes, como a Esperanca de Vida ao
Nascer ou a Taxa de Mortalidade Infantil em Sistemas
de Indicadores de Saude, ou a Taxa de Mortalida-
de por Agressbes em Sistemas de Indicadores de
Violéncia ou de Direitos Humanos. Em Sistemas de
Indicadores de Pobreza e Vulnerabilidade Social,
a proporcéo de pessoas que subsistem com ren-
dimentos inferiores a determinado patamar (custo
de uma cesta de alimentos ou linha de indigéncia)
pode ser um indicador sintese para orientar acdes
de governo ou avaliar o impacto de Programas de
Transferéncia de Renda. Em Sistemas de Indica-
dores de Qualidade de Vida, a percepg¢éo subjetiva
dos individuos quanto a sua situagdo particular atual
pode ser uma medida resumo elegivel, ainda que,
COmMo nos casos anteriores, ndo prescinda de outros
indicadores complementares — de natureza objetiva,
inclusive — que permitam entender as diferentes
dimensdes analiticas da tematica.

H& situacdes em que, ndo havendo um marco
metodoldégico ja estabelecido, ha, ao menas, um
marco conceitual ou ordenador legitimado politica ou
cientificamente, que pode requerer e orientar a cons-
trugdo de um indicador sintético. Para estas situacGes
espera-se que este texto possa trazer uma contribui-
¢ao, ao apresentar as etapas metodoldgicas, discutir
as alternativas técnicas em cada etapa e sugerir “boas
praticas” na construcao de indicadores sintéticos.

Propostas integradas de Indicadores Sintéticos
e Sistema de Indicadores, com recursos graficos e
visuais, representam certamente um avango concei-
tual e instrumental em relagéo as formas usuais de
disseminacédo deste tipo de ferramenta de gestéo
e monitoramento de programas e Politica Social,
de maneira mais geral. As medidas sinteses po-
dem contribuir em situacdes em que o analista ou
gestor encontra-se incapacitado de apreender o
significado de diagnosticos com um grande numero
de indicadores, tabelas, graficos e mapas. Com
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isso, o tomador de decisao do poder publico pode
ter uma visdo do problema em diferentes escalas;
pode analisar a folha, a arvore e a floresta, para
usar uma analogia corrente.

E este o sentido da expressdo “Sintese que or-
ganiza o olhar”.
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