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“E dever da familia, da sociedade e do Estado
assegurar d crianga e ao adolescente, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a saiide,
d alimentagdo, d educagdo, ao lazer, d
profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, d liberdade e a convivéncia familiar e
comunitaria, além de coloca-los a salvo de
toda forma de negligéncia, discriminagdo,
exploragdo, crueldade e opressdo.”

Constituicao da Republica Federativa do
Brasil, Art. 227, 5.10.1988
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Introducdo

os capitulos anteriores foram discuti-
dos, em detalhe. diversos aspectos da
situagdo das criangas e dos adolescen-
tes' no Brasil contemporiineo.

O objetivo desse capitulo final, ao

mesmo tempo modesto e dificil, é lo-

calizar a situagio antes descrita no quadro mais geral

da delicada questio social brasileira e, ainda mais es-

pecificamente, no contexto do sistema brasileiro de

protegio social, tendo em vista suas caracteristicas,
perspectivas e limites*.

Neste sentido, vale a pena recapitular, nessa in-
trodugio, os processos demogrificos, econémicos,
sociais, politicos e culturais, de cariter geral e de
mais longa duragio, responsiveis pela configura-
¢do que os problemas da infincia e da juventude as-
sumem no Brasil de hoje. Depois disso podemos
nos dedicar a uma discussio mais detalhada dos as-
pectos pertinentes a uma avaliagdo dos dilemas,
perspectivas e limites colocados pelo sistema brasi-
leiro de protec¢io social para o tratamento dos pro-
blemas da crianga e do adolescente no limiar do ter-
ceiro milénio.

Antecedentes estruturais

A situagdo da crianga e do adolescente no Brasil
contemporineo resulta de processos estruturais de
longa duragio. S3o parnticularmente relevantes os pro-
cessos que tiveram lugar depois da Segunda Guerra
Mundial e que mudaram a face do pais, transforman-
do-o, quanto ao tamanho, numa das maiores econo-
mias urbano-industriais do mundo, embora heterogé-
nea, pobre e desigual.

Do ponto de vista demogrifico, aspecto sem divi-
da crucial embora sobredeterminado da questio, o
volume total da populagio brasileira atual e sua com-
posicdo etdria resultam de um vigoroso processo de
crescimento vegetativo (uma vez que a contribuigdo

1. Referimo-nas. aqui. 2 populagio com menos de 18 anos de idade. Ao
" longo do texto, dependendo da disponibilidade de informagio, nem
sempre serd possivel manter constante essa definicio do contingente
populacional, objeto de nossa analise. Além disso. sempre que possi-
vel, serdo distinguidas subpopulagdes especificas nesse contingente.
2. Seria mais econdmico se s¢ pudesse falar em “Estado Brasileiro de
Eem-Estar”. Embora existam razées que recomendam o uso desse
conceito, pelo menos em seu sentido mais restrito, como por exem-
plo a impontincia do gasto governamental nessa drea e a diversida-
de institucional que sustenta essas politicas de governo, acredito
que os resultados pifios ¢ precirios dessas politicas — quer do pon-
to de vista da baixissima capacidade em “desmercantilizar” a forca
de trabalho. quer do ponto de vista da efetividade do gasto realiza-
do para proporcionar servicos ¢ beneficios para a populacio mais
pobre — sugerem cautela no uso do conceito. Além dissa, a expe-
riénca dos paises desenvolvidos mostra que o marco institucional
do Estado de Bem-Estar envolve caracteristicas do sistema politico
que estao bem distanies do padrao brasileiro. Ver, entre outros,
Draibe, 1989; Flora, 1985, sping-Andersen, 1990 ¢ Offe, 1985.
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de migra¢des internacionais, depois da Segunda
Guerra Mundial, tem sido negligenciivel), que se ace-
lerou nos vinte anos do imediato pbs-guerra, para
mostrar sinais de relativo arrefecimento a partir de
1965, quando se acelerou o processo brasileiro de
“transi¢io demografica” (Martine & Carvalho, 1988).

Um rapido exame das informagdes minimas perti-
nentes, resumidas na Tabela 1, confirma tais colocagdes,
fornecendo indicagdes sobre a natureza desse processo.

Como se pode observar, entre 1940 e 1985, sio virios
os processos populacionais que se aceleram e os pontos
de inflexdo que ocorrem na dindmica demografica brasi-
leira, cabendo destacar, em resumo, os seguintes:

* a gceleragdo entre 1940 e 1965 das taxas de cres-
cimento populacional no pais como um todo e em
cada uma de suas macrorregioes, em virtude do decli-
nio nas taxas de mortalidade (declinio que variou de
regiio para regiao), associado a estabilidade (ou mes-
mo ligeiro crescimento, em algumas regides) das taxas
globais de fecundidade;

¢ a desacelera¢doda taxa de crescimento no periodo
posterior a 1965 para o pais como um todo (com impor-
tantes diferengas regionais), em fungio da persistente
queda nas taxas de mortalidade ter sido mais do que
compensada pela mudanga no comporntamento das ta-
xas globais de fecundidade, que passaram a declinar, is
vezes de forma abrupta, em que pesem persistentes di-
ferenciais, quer por regido, quer por segmentos sociais;

¢ a intensifica¢do das migragdes internas, tanto in-
tra como inter-regionais — no principio predominan-
temente de origem rural e destino urbano e, posterior-
mente, com um importante componente de migragdes
interurbanas;

e a progressdo, acelerada, do processo de urbaniza-
¢iao — inclusive nas dreas do interior do pais — e o
surgimento dos processos de metropolizagio e conur-
bag¢iao multimunicipal.

Em consequéncia, alterou-se significativamente a
estrutura por idades da populagio brasileira e modifi-
cou-se a distribuigio rural-urbana da populagio infan-
til e jovem. Assim, no que se refere 4 populagio com
idade até 19 anos (ver Tabela 2), vale a pena destacar:

¢ 0 aumento no nimero absoluto de pessoas com
menos de vinte anos de idade, que seguiri crescendo até
pelo menos o ano 2010, embora a taxas decrescentes;

¢ o incremento da participagio relativa desse gru-
po no conjunto da populagio brasileira até meados da
década de 70: em 1980 a participagio desse grupo
atingiu 50,2% da populagio brasileira;

¢ a queda, a partir de 1990, de sua participa¢io re-
lativa, levando a estimativas de que no ano de 2010
esse grupo representari 35% da populagio total;

* a crescente urbanizagio dessa populagio: predo-
minantemente rural pelo menos até 1960; em 1990
cerca de 70% da populac¢io brasileira na faixa de 0 a 19
anos residia em dreas urbanas.



| Tabeta 1 L

Indicadores da dindmica demografica
Brasil — 1940/1985

1940 163,6
2,39

'1950 146,4 2
2,99

1960 121,1
2,89

1970 113,8
2,48

1980 88,0
2,10

1985

6,26
6,21
6,28
5,76
4,35

3,60

312 40,7
36,2 243 44,6
44,7 32,7 53,4
55,9 38,1 54,6
67,6 51,3 63,6

Fontes: Faria, 1986 e Martine & Carvatho, 1988.

(*) Cresc.~ Taxa de crescimento; TMI= Taxa de monalidade infantil por mil nascidos vivos; TFG= Taxa de fecundidade

geral; EV=Esperang¢a de vida ao nascer.
a. Urbanjzaglo segundo a defini¢do censitrja.
b. Urbanizagdo em cidades de 20.000 habitantes ou mais.

Do ponto de vista sécio-econdmico,

“entre 1945 e 1980 a sociedade brasiletra conbeceu
taxas bastante elevadas de crescimento econémico e
sofreu profundas transformagées estruturats. Ficou
para trds a soctedade predominantemente rural, cujo
dinamismo fundava-se na exportagdo de produtos
primarios de base agricola, e emergiu uma complexa e
intrigante sociedade urbano-industrial. Complexa
porque marcada pelos processos gue constituiram, en-
tre nos, uma das maiores economias contemporaneas.
Intrigante porque, afora essa complexidade e esse ta-
manbo, essa economia de base urbana e industrial lo-
calizada na periferia da economia mundial crescen-
temente inlernacionalizada esteve — e estd — longe
de apresentar as caracteristicas tipicas das sociedades
industriais avancadas, mesmo quando aquelas se en-
contravam em niveis comparédveis de desenvolvimen-
10 de suas forcas produtivas” (Faria, 1991, p. 102).

Em conseqléncia, por um lado, modificou-se a es-
trutura produtiva — no campo e na cidade ampliou-se
o assalariamento, expandiram-se e aprofundaram-se
as relagdes mercantis, constituju-se um mercado na-
cional de trabalho e de consumo, cresceu a presenga
dos meios de comunicagdo de massa, alterou-se a es-
trutura do emprego e das ocupagdes, modificou-se a
estrutura de classes. Por outyo lado, dado o padrio es-
pecifico assumido por esse processo de crescimento
baseado no aviltamento dos salanios, cristalizou-se en-
tre nOs uma das distribui¢des de renda mais desiguais
do mundo e, apesar de mudangas no padrio de gasto
social, persistiram profundas desigualdades regionais
e um vastissimo contirgente de familias pobres, tanto
no campo ¢omo na cidade.

Do ponto de vista politico, o periodo caracterizou-
se pela instabilidade institucional, fortemente marcada
pelo periodo autoritdrio vigente entre meados da déca-

da de 60 e meados da década de 80. Essa debilidade
das instituigbes e dos processos democraticos — em
que pese a permanente resisténcia dos setores popula-
res e de segmentos imponantes das camadas médias
— impediu, ou pelo menos dificultou, a influéncia dos
segmentos mais amplos da populagzo sobre o contei-
do das politicas de governo. No campo das politicas
sociais, como veremos, isso significou que sua expan-
s4o e transformagio foram ditadas pelas necessidades
de centralizar e “racionalizar” o gasto governamental e
para proporcionar mecanismos clientelisticos de legiti-
magio do regime autoritirio. Adquiriram, assim, forte
conteido assistencialista € uma precaria estrutura de
beneficios, que pouco contribuiu para amenizar o
peso da mercantilizagdo sobre a forga de trabalho.

Culturalmente, 2 valorizagdo dos padrdes culturais
de uma sociedade de consumo, num contexto de des-
valorizagio do trabalho e de pobreza generalizada, ge-
rou entre nés uma peculiar sociedade de consumo de
massa, pobre e desigual, cujo impacto sobre as crian-
¢as e os jovens ainda nao foi suficieniemente avaliado.

A partir do finzl da década de 70 — quer pelo
aprofundamento de suas préprias contradigdes e di-
lemas, quer pela crise e pelas transformagdes na eco-
nomia mundial na qual a economia brasileira se inse-
re — o padrio prevalecente de acumulagao e as for-
mas de regulagio 2 ele associadas entram em crise &
a economia perde sua estabilidade e seu dinamismo.
Recrudesce o movimento pela redemocratizagio do
pafs, multiplicam-se 0s movimentos sociais, agra-
vam-se os problemas inflacionarios, aprofunda-se o
problema da divida externa, agrava-se o problema
do déficit fiscal, entram em crise segmentos impor-
tantes da politica socijal do regime autoritdrio, ocor-
rem conjunturas recorrentes de elevadas taxas de de-
semprego aberto, o aparelho estatal se desorganiza e
entra em progressiva paralisia. O regime autoritdrio
comega a desagregar-se.
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|_Tabela 2 i

Estimativas da populagao jovem
(19 anos ou menos)
Brasil — 1980 e 1990

0-4 17.145.504 144 16.632.109 114
5-9 15.002.316 126 16.632.109 11,4
10-14 14.168.854 e 4l 16.778.005 115
15-19 13.454.458 H3 N 14.881.361 102
Subtotal 59.771.132 JEES{y 2Rl 4923584 45
mais de 19 59.294.868 498 80.972.111 1 5555
Total 119.066.000 1000 145.895.695 100,0

Fonte: Carvalho & Martine, 1988.

O Brasil, que conhecera um ritmo de crescimento
acentuado e auto-sustentado, experimenta fores osci-
lagdes ciclicas e a década de 80, do ponto de vista das
taxas de crescimento e da transformagao do aparelho
produtivo, passard a ser conhecida como 2 “década
perdida”>.

Entretanto, mzis do que “uma década perdida”, a dé-
cada de 1980, no Brasil!, foi na verdade uma década pa-
radoxal. Por um lado (como indicado sumariamente na
nota 3), em termos de renda per capita e, em menor me-
dida, em termos de transformagio na estrutura produti-
va, 0s anos 80 foram efetivamente marcados pela estag-
nag¢do: no final da década, o brasileiro médio se encon-
trava na mesma sifuac¢io gue a do inicio do periodo. As
camadas mais pobres, por seu tumo, nio $6 parecem
ter aumentado como, também, viram 0S seus rendi-
mentos médios diminuidos (Lopes & Gottschatk, 1990).

J4 do ponto de vista politico, esta década foi extre-
mamente dinimica e proveitosa. Com raizes no perio-
do anterior, o movimento pela democratizagio do
pais ganhou impu)so, mobilizando 2 populagzo pelas
elei¢cdes diretas. Movimentos e partidos politicos com
raizes populares e com programas pastiddrios mais
avangados ganharam nova expressio. Multiplicaram-

3. Esses processos, como se sabe, n20 vém ocorrendo apenas no
Brasil. Os dados abaixo, recentemente publicados pelo Banco Mun-
dial, mostsam as taxas de crescimemo do PIB per capfta em alguns
pafses da América Latina nos Gltimos trinta anos:

Argentina 29 0,9 -1,9
Brasil 3,2 59 -0,1
Chile 2,0 09 0,3
Venezuela 1,5 0,8 -1,3

Fonte: The World Bank. Social Spending in Latin Amerfca:
The story of the 1980’ (p. 3).

4. Ambas 25 expressdes encontram-se no excelente relatério da Ce-
pal que trata das Lransformagdes estrulurais e dos dilemas do deser-
volvimento na América Latina nesse final de sécuto (Cepal, 1990).
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se as eleigdes com sufrigio universal, sobretudo para
elei¢ao dos principais postos do Executivo (presiden-
te da Repuablica, governadores de Estado e prefeitos
das grandes cidades). Instaurou-se um processo cons-
tituinte onde, apesar dos pesares, a presenga dos inte-
resses populares se fez sentir, direta e indiretamente.
O Legislativo, pelo menos em parte, recobrou sua for-
¢a e alguns ganhos, especialmente na area dos direitos
socials, foram obtidos.

Entretanto, dados os limites impostos pela deterio-
ragio da situagiio econdmica, esses avangos no plano
da abertura politica e na capacidade de influéncia dos
interesses populares resultaram, até agora, com apenas
uma ou outra exce¢io, em ganhos efetivos reduzidos.

E como resultado desse longo processo que se
deve entender a situag¢io atual das criangas € dos ado-
lescentes no Brasii contemporineo, cujo volume e dis-
tribuic3o por faixas etdrias sao apresentados nas tabe-
las que se seguem ¢ cuja dindmica demogrifica futura
serd objeto de discussio posterior. Como se pode ve-
rificar, em 1980 esse grupo et4rio constituia o contin-
genle majoritirio da populagao brasileira €, em 1990,
embora sua participag¢do relativa ji tivesse comegado
a calr, as pessoas com menos de 19 anos de idade re-
presentavam um contingente de mais de 80 milhdes
de pessoas.

Os resultados extremamente iniquos, heterogéneos
e desiguais desse longo processo de desenvolvimento
fizeram com que o pais contraisse uma divida social
bastante pesada com os segmentos mais pobres da po-
pulagio, fazendo com que o Brasil apresente, como
veremos noutra parte desse trabalho, indices de desen-
volvimento social e humano bastante insatisfatérios
quando comparados com paises com renda per capi-
ia, taxa de urbanizag¢io e tamanho populacional com-
pardveis aos seus. Isso se reflete de forma expressiva
na situagio social de sua populagio infantil e jovem:
uma propor¢ao significativa da popula¢io de pessoas
com 19 anos ou menos (mais de 40% nas 4reas urba-
nas e mais de 50% nas dreas rurais) vivia, em 1981, em
domicilios cujas familias percebiam menos de 1/2 sa-
Jario-minimo por pessoa.

Para aprofundar 2 anilise da situagio social global
da infancia e da adolescéncia neste final de século, a


http:14.881.361

partir dos antecedentes apresentados nessa introdu-
¢do, dividiremos o restante deste artigo em quatro
partes. Na primeira, procuraremos situar a posi¢io
brasileira no cendrio internacional, no que se refere a
seus indices de desenvolvimento humano e social. Na
segunda, trataremos de apresentar dados descritivos
— embora sintéticos — da situagio social dessa po-
pulagdo. Na terceira parte, apresentaremos um resu-
mo das transformagodes juridicas e institucionais que
ocorreram no periodo recente, relevantes para uma
avaliagdo do futuro desempenho das politicas de go-
verno no tratamento futuro das questdes da crianga e
do adolescente. Finalmente, na Gltima parte, procura-
remos discutir as perspectivas, dilemas e limites da
politica social brasileira no limiar do terceiro milénio.

1. Desenvolvimento
social € humano; a
posicdo do Brasil

N0 cendrio internacional

S om O agravamento da crise econdmi-

' ca, o fracasso dos diversos planos de

estabilizacio, a falta de iniciativas go-

vernamentais inovadoras na corre¢ao

‘ dos desequilibrios e inadequagdes da

- politica social brasileira e a deteriora-

¢do das finangas publicas estaduais — combalidas

pelo uso eleitoreiro dos recursos —, fizeram voltar a

primeira pagina dos jornais e das revistas de circula-

¢d0 nacional a denincia e o debate em torno das

questdes da desigualdade e da pobreza, infelizmente
ainda endémicas no Brasil do final do século XX.

Do ponto de vista académico e cientifico, essas
questdes, infelizmente, revestem-se de uma certa
monotonia: nio parece ter mudado, senio para
pior, o panorama desenhado pelas anilises realiza-
das em meados da década de 70, tao logo o regime
autoritirio deixou alguma brecha para o debate e a
critica.

Embora industrial, urbanizado, grande, complexo
e diferenciado — a nona economia urbano-industrial
do mundo, como quer o ufanismo ingénuo® —, o
Brasil apresentava indices de desigualdade, carén-
cias sociais e pobreza comparaveis a paises de menor
desenvolvimento relativo, que a expressio “Belin-
dia” consagrou.

Dados que aparecem em recente informe pu-
blicado pelo PNUD (Human Development Report,
1990), em que pesem a precariedade da base de
informagodes e o cariter sempre discutivel dos in-
dicadores utilizados, onde sio comparados 130
paises, permitem avaliar a posi¢do atual (final da
década de 80) do Brasil no cenirio internacional

quanto 10 crescimento econdmico € ao desenvol-
vimento social.

Com bhase num volume razoavelmente amplo de in-
formagoes o estudo do PNUD elabora, para cada um
dos 130 paises, dois indicadores basicos (além de di-
vulgar dados relativos uo desempenho e a posigdo dos
paises considerados num conjunto amplo de indica-
dores econdmicos, ecologicos e sociais). O primeiro,
relacionado ao crescimento econdmico, consiste no
Produto Interno Bruto per capita, ajustado em fungio
do poder de compra caracteristico nos diferentes pai-
ses®. O segundo, relacionado a0 desenvolvimento so-
cial, consiste no Indice de Desenvolvimento Humano,
calculado a partir de indicadores de renda per capita,
de analfabetismo da populagio adulta e da esperanga
de vida a0 nascer’.

Virias comparagdes podem ser feitas a partir dessas
informagdes com o objetivo de melhor apreciar a po-
si¢do brasileira no cenirio internacional, embora nio
seja facil obter-se um consenso a respeito da compa-
ragdo metodologicamente mais adequada e pertinen-
te. Comecemos pelas duas comparagdes mais 6bvias e
bombisticas, embora problematicas do ponto de vista
metodolégico.

O triste lugar da nona
economia urbano-industrial
do mundo

Em meados da década de 80* o Brasil se consti-
tuia, efetivamente, na nona economia do mundo,
em termos do volume global de seu Produto Interno
Bruto, embora algo distante das sete primeiras eco-

5. Ufanismo, alids. combalido pelas estatisticas mais recentes, que
parecem indicar que a posig3o brasileira, em termos do volume do
P1B, parece ter caido para a décima-segunda ou décima-terceira po-
sicdo, em face da estagnagdo recente. Manterei, nesse texto, a
estatistica anterior, que corresponde aos dados que estou utilizando.
6. Esse indicador, denominado “Adjusted Purchasing Power Gross
Domestic Product per capita”, baseia-se em estudos desenvolvidos
pelo Projeto de Comparagdes Intemacionais de Pregos. Para se ter
uma idéia do ajuste desse impacto, enquanto o produto intemo bru-
to per capita brasileiro medido de forma convencional teria sido, em
1987, de US$2.020, esse valor ajustado pelo poder de compra teria
atingido US$4.307; o do Japio teria sido de US$15.760 e US$13.135,
respectivamente

7. O indice de Desenvolvimento Humano foi construido usando-se
procedimentos relativamente simples de agrupagio dos indicadores
parciais mencionados. levando-se em conta os valores maximos e
minimos ohservados para os 130 paises quanto 2 esperanga de vida
e as taxas de alfabetizagio da populaglo adulta e, ao valor médio,
para os paiscs desenvolvidos do hemisfério Norte, da renda per ca-
pita considerada como definidora da linha de pobreza. Este indice,
teoricamente, pode variar entre 0 (zero) e 1 (um), este tltimo valor
representando o miximo de desenvolvimento social, nas condigdes
do mundo contemporineo. Empiricamente, o Japio apresenta o in-
dice mais elevado (0.996) e o Niger o indice mais baixo (0,116). O
indice de desenvolvimento humano calculado para o Brasil atingiu
0,784. £ impontante ter presente que o indice ndo leva em conta de-
sigualdades na distribui¢do da renda, nem considera as diferengas
existentes entre 0s paises no que tange aos direitos civis e politicos.
8. Os dados utilizados pelo PNUD se referem, em geral, ao ano de
1987, embora possa haver indicadores definidos para um ou dois
anos anteriores.
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| Grafico 1 Ef

Maiores economias urbano-industriais
(PIB per capita — Desenvolvimento Humano)
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nomias mundiais (EUA, Japdo, Unido Soviética, Ale-
manha, Franga, Itilia e Gra-Bretanha) e mais préxi-
ma da oitava e décima economias, respectivamente
Canad4 e China. Nesse grupo de doze paises com
PIB superior 2 200 bilhdes de dolares, o Brasil ocu-
pa o antepentltimo lugar em termos do fadice de
Desenvolvimento Humano elaborado pelo PNUD,
atrs apenas da ndia e da China, paises predomi-
nantemente rurais.

Se tomarmos as vinte maiores (em termos de volu-
me do PIB) e mais urbanizadas (mais de 50% da popu-
JagZo vivendo em 4reas urbanas) economias do mun-
do como referéncia, onde estariam incluidas as econo-
mias do México, da Coréia e da Austrilia, entre outras,
a nona economia do mundo ocupa um triste Gltimo lu-
gar em termos de desenvolvimento social, tal como
medido pelo indice do PNUD. Situa-se, assim, em po-
si¢do inferior tanto a economias de menor porte,
como a Espanha, o México ¢ a Coréia, como a de eco-
nomias menos urbanizadas, como mostra o Grifico 1.

Entretanto, essa comparag¢do, embora atraente, tal-
vez seja metodologicamente incorreta e injusta, pois
nio leva em conta a popula¢io dos diferentes paises.
Na verdade, o Brasil, nesse grupo de vinte paises,
como mostra o Grifico 2, possuia 0 menor PIB per ca-
pita, indicador sem divida mais correto para servir de
base de comparacio.
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Tomando-se este Gltimo indicador — o PIB
per capita (ajustado pela paridade do poder de
compra) —, podemos verificar a posi¢io do Bra-
sil no conjunto dos 130 paises considerados no
relatério.

Nesse grupo, amplo e heterogéneo, o Brasil ocu-
pava, em 1987, 0 47° lugar em termos de PIB per ca-
pitae o 512 lugar em termos de desenvolvimento so-
cial (tal como medido pelo indice de Desenvolvimen-
to Humano estabelecido pelo PNUD). Excluidos os
paises do Oriente Médio, produtores de petrbleo, a
posigio do Brasil sobe para o 429 e 50° lugares, res-
pectivamente. Isso indica o atraso relativo do Brasil
em termos de desenvolvimento social no conjunto
dos paises. Assim medido, esse atraso, embora impor-
tante, ndo & dos mais pronunciados: os EUA, por
exemplo, ocupam o primeiro lugar em termos de PIB
percapitae o 19° lugar em termos de desenvolvimen-
to social; os Emirados Arabes Unidos, o 182 € 0 542 lu-
gares, respectivamente.

Essa comparagio, entretanto, também é bastante
insatisfatéria por virias razdes, entre as quais se des-
taca, por um lado, a enormme heterogeneidade exis-
tente entre os 130 paises considerados e, por outro
tado, o fato de que, a partir de um certo nivel de PIB
per capita (a partir de US$5.000, aproximadamente),
os aumentos no indice de Desenvolvimento Humano
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Fonte: PNUD, 1990.

Paises ordenados pelo volume do PIB

PIB per capita

devidos diretamente ao crescimento do PIB per
captta sio muito pequenos. Essas razdes recomen-
dam que se fagam comparagdes melhor “focalizadas”,
tomando grupos de paises mais bomogéneos pelo me-
nos com respetlo a trés critérios bdsicos: o PIB per
capita, a taxa de urbanizagdo e o0 tamanbo popula-
cional dos paises®.

Para facilitar essa focalizagio, concentramos nossa
ateng3o nos paises que possuiam as seguintes caracte-
risticas:

» paises com PIB per capita entre US$ 3.000 ¢ US$
5.999; ou

 paises com taxa de urbanizagdo superior a2 50%; ou

» paises com mais de 50 milhdes de habitantes.

Sessenta € cinco paises constituem esse grupo, no
qual nos concentraremos .

9. Seriz intesessante Comparar paises que apsesentassem complexi-
dade econdmica semelhanie. Os dados do retatdno do PNUD, en-
wretanto, nlo facilitam al comparagzo.

10. Para compor esse grupo, primeiro selecionamos todos os pafses
com PIB per capfia entre US$3.000 ¢ US$5.999, semelhanie 20 PIB
per capita brasileiro (25 paises). Em seguida, do resiznte da lisia de
130 paises, selecionamos 1odos agueles com axa de urbanizagio
superior 2 50% (30 paises). Finaimenie, da lisia restante, seleciona-
mos todos os paises com mais de 50 milhdes de habitantes (10 pai-
ses). Para a lista dos 65 paises selecionados, consulte-se a relagio da
p. 205.

A posigdo do Brasil em
comparagao com o grupo
de 65 paises

Podemos subdividir o grupo dos 65 paises selecio-
nados em subgrupos mais homogéneos com respeito
ao tamanho populacionzl, ao PIB per capita e a taxa
de urbanizaczo, versificar os valores médios do indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) em cada subgru-
po € situar 2 posi¢io do Brasil nesses subgrupos.

A Tabela 3 indica os valores médios do indice de
Desenvolvimento Humano para quatro subgrupos de
paises segundo o amanho de sua populagio.

Como se pode observar, no subgrupo de paises que
possuem entre 100 e 500 milhdes de habitantes (8 pai-
ses: Bangladesh, Nigéria, Paquist2o, Indonésia, Brasil,
Unido Soviética, EUA e Japio) o Brasil possui um Indice
de Desenvolvimento Humzno superior 4 média do sub-
grupo. Observe-se, porém, que este subgrupo possui
uma das médias mais baixas e que existe grande disper-
sao dentro do subgrupo (desvio padrio de 0.287). Além
disso, 0 tamanho populacional, para o conjunto dos 65
fmises € na média, se correlaciona negativamente com o

ndice de Desenvolvimento Humano.

Se agrupamos os 65 paises de acordo com seu PIB per
capita, obtemos 0s resultados que aparecern na Tabela 4.
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Tabela 3

indices de Desenvolvimento Humano
(por grupos de tamanho populacional,

am milhAae Aa hahitantac)

at 0.6%0 0.8/9 0.98/
50-1 0.501 0.798 0.974
100 0.318 0.664 0.99%6

5000 ai 0.439 0.578 0.716
BRASIL 0.784

' Tabela 4 ’

indice de Desenvolvimento Humano
(por grupos de paises
segundo o PIB per capita)

0.318 0.612 0.877

' 0.660 0.787 0.920

0.730 0.875 0.930

) 0.899 0919 0.949

6.000 ou mais 0.702 0.931 0.996

! Tabela 5 i

indice de Desenvoivimento Humano
(por grupos de paises
ceaaiinda a taxa de 1irhanizacio)

0.318 0.627 0.913

0.660 0.843 0.961

0.719 0.869 0.983

0.702 0.897 0.996

: 0.735 0.910 0.984
mai 0.839 0.928 0.970

| Tabela 6 i

Nessa comparacio, o valor do Indice de Desenvol-
vimento Humano do Brasil (0.784) ndo 56 &€ inferior 20
da média de seu grupo (paises com PIB per capita en-
tre US$4.000 ¢ US$4.999), como inferior também 2
média do grupo anterior (paises com PIB per capita
entre US$3.000 e US$3.999)".

Finalmente, quando subdividimos o grupo de 65
paises de acordo com suas respectivas taxas de urba-
nizagao, obtemos os resultados da Tabela 5.

Também nessa compara¢io a posi¢do brasileira
quanto aos Indices de Desenvolvimento Humano &
desfavoravel: o valor do IDH do Brasil ndo s6 € bastan-
te inferior 2 média de seu grupo (paises com taxa de ur-
banizagio entre 70 e 79%) como ¢€ inferior, também, 2
média dos demais grupos predominantemente urbanos
(50% ou mais de taxa de urbanizagio), em que pese 2
relagio também positiva, na média, existente entre a
taxa de urbanizagdo e o Indice de Desenvolvimento
Humano.

Para concluir, podemos efetuar uma Glima compa-
ragio, focalizando os paises que apresentam PIB per
capita e taxas de urbanizagio equipariveis 4s do Bra-
sil (excluindo, ainda, os paises que embora aten-
dessem a esses dois critérios possuiam populagio in-
ferior a dez milhdes de habitantes). Na Tabela 6, apre-
sentamos indicadores diversos que caracterizam esse
grupo de 14 paises.

Os dados desta tabela mostram, claramente, o atra-
so relativo do Brasil em termos de desenvolvimento
humano quando comparado a paises com PIB per
capitae taxas de urbaniza¢ao equiparaveis aos brasilei-
ros: seu fndice de Desenvolvimento Humano & inferior
a média desse grupo, embora a taxa de urbanizagio e
o PIB per capita brasileiros sejam superiores 2 média
do grupo.

Noutros indicadores de desenvolvimento social, ndo
considerados no Indice de Desenvolvimento Humano
desenvolyido pelo PNUD, a posigio do Brasil é ainda
mais desfavoravel: nesse grupo de paises temos a pior
distribui¢o de renda (medida pelo nimero de vezes em
que a renda do primeiro quintil da distribuigio de renda
representa a renda do ltimo quintil), a mais baixa taxa
de escolarizagdo no 2° grau e o0 maior indice de evasio
escolar. Nos Graficos 3 e 4, para cada um dos 14 paises,
registramos os valores dos desvios (com relagio 4 média
do grupo) em cada um desses indicadores. Nesses, o

11. Note-se que, na mé&dia, existe uma rela¢ido positive entce o P(B
per capita e o indice de Desenvolvimento Humano.

Pafses comparaveis ao Brasil
Indicadores gerais

1 . 4.307
75
0.784
33.7
32
10 78

4.981

0.931
33.7
91
78

4.178 3,129 658
69 51 12.3
0.825 0.660 0.094
17.8 5.2 10.6
63.5 32 153
325 1 249
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Desenvolvimento, educagao e desigualdade
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Fonte: PNUD - 1990. Noua: dados de 1987.

Brasil tem a pior posi¢ao no grupo, mesmo quando com-
parado com paises com indices mais baixos de desenvol-
vimento humano (Peru, Siria, Ird e Africa do Sul).

Em face desses resultados, nio surpreende a con-
clusdo do relatério do PNUD sobre 2 experiéncia bra-
sileira, considerado um caso paradigmatico de “opor-
tunidade perdida para o desenvolvimento humano™.
Afirma o citado relatério:

“Brazil failed to achieve satisfactory buman deve-
lopment despite bigh incomes, rapid growth and subs-
rantial government spending on the social sectors”
(PNUD-1990, p. 56).

PIB percapira e
desenvolvimento social:

o tamanho da oportunidade
perdida

Basta olhar ¢ atraso relativo do Brasil em termos
dos indicadores sociais relacionados a distribuicio da
renda, a escolaridade de 22 grau e aos diferenciais so-
ciais e regionais relativos 2 mornalidade infantil ou a
monalidade de menores de cinco anos de idade, para
se ter uma idéia, dramitica, do custo social dessa
“oportunidade perdida”.

Tecnicamente, &€ possivel aprimorar um pouco a
medida do hiato que separa o desempenho brasileiro
quanto 20s indicadorses de desenvolvimento humano
agrupados no indice do PNUD e aquele que seria de
se esperar, dados o0s niveis de crescimento econdmico
e de urbaniza¢3o atingidos pelo pais. Essa medida
permitira, além disso, avaliar 0 tamanho do esforgo a
ser feito para vencer esse hiato.

Como se pode depreender dos dados antes apresen-
tados, na média, para qualquer dos subconjuntos de
paises tomados como referéncia comparativa, existe
uma relagio positiva e estreita entre os {ndices de De-
senvolvimento Humano, por um lado, e os niveis do PIB
per capita e das taxas de urbanizagio, por outro. A in-
tensidade e a natureza funcional dessa rela¢io podem
ser estimadas a parstir da correlagio e da equagido de re-
gress3o que descreve a conexio funcional entre essas
varidveis, estimadas a partir dos dados j& apreseniados.

Para realizar essas estimativas exploremos, em pri-
meiro lugar, a refagdo entre o PIB per capita (P1B pc)*?
e o Indice de Desenvolvimento Humano.

Tomando esses dois indicadores — o Indice de De-
senvolvimento Humano (IDH) e o logaritmo do PIB

12. Considerando que em nivels muito baixos de PIB per capita os
ganhos em desenvolvimento humano derivados do crescimenio do
PIB per capita sao moderados ¢ que niveis relativamente alos de
desenvolvimento humano — medido alravés 3os indicadores basi-
cos ulilizados peto PNUD — sio alcangados quando se atingem ni-
veis intermedidrios de PIB per capita, & recomendavel usar o lo-
garitmo do PIB per capiia para avaliar a celago entre este indicador
¢ o IDH.
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| Grafico 4 i
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per capita (logPIB pc) — para o grupo dos 65 paises
inicialmente selecionados, obtivemos as estimativas
para o coeficiente e para a equagiao da regressio que
relaciona essas duas varidveis'.

Segundo esse modelo, o Brasil, dado o nivel alcan-
¢ado por seu Produto Intemo Bruto per capita, deve-
ria ter um Indice de Desenvolvimento Humano na
casa de 0.804, semelhante ao indice obtido pela Co-
[émbia, que & superior ao indice brasileiro (0.784).

Como se pode observar no Quadro A, que mostra
os desvios entre os valores esperados dados pela
equagio de regressio e os valores observados nos
diferentes paises desse grupo amplo, 37 paises pos-
suiam indices superiores 20s esperados e 28 paises
fndices de Desenvolvimento Humano jnferiores aos
esperados.

Se tomarmos o subgrupo constituido pelos 37 pai-
ses que apresentam fndices de Desenvolvimento Hu-
mano relativamente altos — dados os seus niveis de

13. Para facilitar a leitura, revnimos as informagdes mais 1éenicas so-
bre os modelos de regressio em um anexo que nao acompanha este
texto. O leitor interessado poderd obter essas informa¢des consul-
tando o Autor.
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PIB per capita — e que podem ser considerados mais
avangados desse ponto de vista, podemos obter esti-
mativas mais exigentes, embora também historica-
mente observadas (ver nota 13).

Segundo o padrio dado por esse subgrupo de paises,

.0 Brasil deveria possuir um {ndice de Desenvolvimento

Humano da ordem de 0.871, semelhante ao do México.

Se tomamos como padrio o modelo obtido a par-
tir dos dados dos 14 paises selecionados pela maior
homogeneidade de seus indicadores de PIB per
captta, tamanho populacional e taxas de urbaniza-
¢4o (ao qual o Brasil pertence), os resultados sdo se-
melhantes (as estimativas para o coeficiente de cor-
relagio e para os parimetros da equagio de regres-
si0 para esse subgrupo de paises aparecem nas
tabelas do anexo mencionado na nota 13). Também
nesse grupo o Brasil aparece como retardatdrio: de-
veria apresentar um indice de Desenvolvimento Hu-
mano de 0.837.

Podemos tentar melhorar um pouco mais nossas
estimativas incluindo como varidvel de predig¢do,
além do logaritmo do PIB per capita, a taxa de urba-
nizagdo. Estimados esses modelos para os trés sub-
grupos de paises (65 iniciais, 38 mais desenvolvidos



' Quadro A i

Lista dos 65 paises selecionados

F. IDH a~ rg
1 _regreL.

L4 |ﬂ° ~-

Holanda .0032578
Japdo .0076675
. Austrdlia  .0086432
Itdlia .0118237
Mal4sia .0128102

Nova Zeldndia .015619

China .027484
**Colombia .0279908
srael .0293898

Tchecoslovdquia .0299557

Libano .0388937

Espanha .0411849

Vietnam .0447237

Ifanda .0447752

Rep. Dem. da Alemanha .0481606

Filipinas 0482548

Portugal .0510879

Iraque .0515082

s*Venezuela 0576296

**URSS .0607024
*eMéxico 062449

Tailindia .0641227

**Coréia .0786538

lugoslavia 0840635

Uruguai .0870636

Panami 0890151
“*Argentina 092449

Bulgiria .0986539
**Chile .1048587
Grécia .104883
Tobago .1091956
“*Hungria 1100393

Rep. Pop. da Coréia .1118694
Roménia .1175568

**polénia .1190151

Costa Rica  .1366054

Cuba .1619179

Bangladesh  -.2263006

Paquistio  -.2161792

Ardbia Saudita  -.2104296
Emirados Arabes Unidos  -.1949471
Nigéria -.1729636

Libiz -.1706587
Kuwait  -.1569228
fndia -.1318665
Egito -.1116132
ir3  -.1006238

sesAfrica do Sul  -.0989364
Singapura  -.0855374
USA -.07666%94

seeSiria  -.0668287
Hong Kong -.0599228
Indonésia -.05576%94
Alemanha -.0403082
Dinamarca -.0401033
Canadi -.0394889
Turquia  -.0333946
***Brasil -.0223705
Bélgica -.0223325
Franga -.0219228
Austria  -.0159471
Suécia -.0089228
Reino Unido  -.0069471
Jorddnia -.0030335
***Peru -.0030335

Obs.: Os 14 paises assinalados com (***) foram selecionados para uma comparagido mais sistemitica com o Brasil, por
apresentarem PIB per capfta entre US$ 3.000 e US$ 6.000, 1axa de urbanizagdo acima de 50% e tamanho populacionzl

superior a 10 milhdes de habitantes.

socialmente € 14 mais diretamente compariveis), ve-
rificamos que os ganhos N30 sio expressivos, exceto
para o Gltimo subgrupo. Neste tltimo caso, conside-
rando-se seu PIB per capita e sua taxa de urbaniza-
¢40, o Brasil deveria apresentar um indice de Desen-
vojvimento Humano da ordem de 0.853, de novo se-
melhante ao do México.

Isso tegia ocorrido se tivéssemos uma expectativa
de vida ligeiramente mais alta (cerca de 70 anos), uma
taxa de alfabetizagio de adultos na casa de 90% e pre-
¢0S comparativamente mais baixos para os itens que
compdem a cesta basica de consumo.

Significaria, também, que deveriamos possuir
uma distribui¢do de renda menos desigual (que a
renda do primeiro quintil fosse “apenas” 20 vezes a

do altimo, e nio o escindalo de 34 vezes), taxas
mais baixas de mortalidade infantil e de mortalidade
antes dos cinco anos (68 por mil nascidos vivos e
nio 85 por mil) e melhores indices de escolaridade
no 22 grau (taxas brutas de matricuta de 54% e nio
de apenas 32%).

Para vencer esse atraso, independentemente do
crescimento do PIB per capita, deveriamos melhorar o
desempenho dos nossos indicadores sociais em 5% na
taxa de monalidade geral, em 25% na taxa de mortali-
dade de menores de cinco anos e em 60% na escolari-
dade de 2° grau. E este o tamanho do nosso atraso,
medido em termos do tempo perdido.

Sem urn esforgo sério e urgente para vencer o atraso
social em que nos encontramos, os resultados da andlise
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| Tabela?7 i

Estimativas de taxas anuais brutas de crescimento

PIB per capita
65 Paises 0.804 0.020 8.977 11.443 9.6 12.3
38 Desenv. 0.871 0.087 7.334 8.581 75 0.1
14 Comp. 0.837 0.053 5.574 6.266 3.6 5.8
PIB + Urbaniza¢Zo
65 Paises 0.820 0.036 8.260 10.940 8.7 11.8
38 Desenv. 0.879 0.095 6.299 8.260 5.9 8.7
14 Comp. 0.853 0.069 5.044 5.818 36 5.1

Pelas peculiaridades da conjuntura, 0 ano de 1986
ndo éum ano tipico da década, particularmente no que
se refere a situagio do emprego e da renda, em virtude
do impacto positivo — no curto prazo— do Plano Cru-
zado". Tudo indica que a situagio dos segmentos mais
modestos da populagao piorou de |4 para ci: entre
meados de 1987 e meados de 1991, a renda real per
capita deve ter decrescido, multiplicaram-se 0s surtos
inflacionérios e as conjunturas de desemprego, caiu o
saldrio real médio e piorou o desempenho do setor pi-
blico em zlgumas dreas importantes'’.

Tamanho e distribui¢do da
populacio dos menores de
18 anos

Como resultado dos processos indicados na Intro-
dugao, de acordo com os dados da PNAD, em 1986,
excluida a populagio rural da regido Norte do pais,
existiam no Brasil um pouco mais de 27 milhoes de fa-
milias (27.170.080 familias) nas quais viviam mais de
57 milhdes de menores de 18 anos de idade
(57.482.302 pessoas). Como assinalamos, isso signifi-
ca que possuimos uma das maiores populagdes de
criangas e jovens do mundo (entre a quarta e a sexta).
Essa imensa populagio de criangas ¢ jovens se distri-
buia entre as regides do pais ¢ entre o campo ¢ a cida-
de da maneira indicada na Tabela 8.

Esses dados mostram, claramente, que a populagao
brasileira de menores é predominantemente urbana
(68,9%), se concentra na regido Sudeste do pais (40,4%)
e, sobrerudo, nas dreas urbanas do Sudeste (33,4%).
Chama também a atengdo nio 6 o tamanho relativo do
contingente de menores de 18 anos na regiao Nordeste

14. Parz uma anilise das variagdes que ocorreram na década, no
que se refere 2 renda e a0 emprego no Estado de Sio Paulo, consul-
le-se Lopes & Golschalk, 1990.

15. O Jeitor interessado poders colejac os dados para o ano de 1986
com dados semelhantes 2presentados na publicagdo IBGE/UNICEF,
j4 mencionada, paca os a2nos de 1981 ¢ 1983.

(9,5 milhées de pessoas) como, sobretudo, sua impor-
tincia relativa nessa regiao (quase 509%).

Os dados da Tabela 9, por seu turno, mostram a
distribui¢do dessa populagido por diferentes faixas
etanas.

Digno de referéncia é o elevado contingente de
menores na faixa de 10 a 17 anos nas 4reas urbanas:
16,5 milhdes de pessoas, que representam quase
30% dos nossos menorses ¢ que devem enfrentar um
sistema educacional precirio € um mercado de tra-
balho perverso. Chama também a atengio a diferen-
¢a, relativamente pouco marcada, existente entre as
distribuigbes por idades no campo e na cidade nes-
ta subpopula¢iao especifica.

A populag¢do de menores* de
idade por faixas de
rendimento

Além gda distribuigdo de renda extremamente
desigual que caracteriza o pais, diversos outros
mecanismos contribuem para que a populagio de
menores se concentre, em termos relativos, nas fa-
milias mais pobres, cabendo destacar, entre ou-
tros, a fecundidade diferencial por estratos de ren-
da (e de escolaridade dos pais), o volume menor
de forga de trabalho apta a integrar-se no mercado
de trabalho nas familias mais jovens e a discrimina-
¢do que as mulheres e os menores sofrem neste
mercado.

Nao surpreende, portanto, que a maioria dos nos-
$0$ menores, mesmo em 1986, vivessem em familias
cujos rendimentos mensais per capita eram inferiores
a um saldrio-minimo da época, como mostram os
dados da Tabela 10.

Esses dados sao constrangedores, para nao dizer es-

* O lermo “menor” & usado neste wabalho por ser uma denominagio
mais sintética que inclui criangas e adolescentes de ambos 0s sexoa.,
Eslamos conscientes das conolagdes pejoralivas que podem acompa-
nhar sua utiliza¢3o, as quais queremos, de inicio, descanar.
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1 Tabela 8 i

Distribuigao da poputagao menor
(por grandes regides e rural/urbana)
Brasil — 1986

2o
Norte * 2.008.682 2,008.082
Nordeste 9.444.142 9.905.197 19.349.339
Sudeste 4.903.834 19.210.805 23.385.827
Sul 3.319.9% 5.052.238 8.372.169
Centro Qeste 1.204.619 2.999.122 4.203.741
BRASIL 17.888.065 39.594.237 57.482.302
) As PNADs nao fornecem dados para a populago da zona rural na regiao Norte.
.“ 1
| Tabela9
Distribui¢ao da populagao menor
(por faixas de idade)
Brasil — 1986
v1s de Idade Utbana

menos de 1 ano 2.198.206 1.039.956 3.238.162
12 3 anos 6.800.077 3.165.923 9.966.000
4 a6 anos 7.291.041 3.250.744 10.541.785
7 a 9anos 6.892.922 3.080.836 9.973.758
10 2 14 anos 10.451.923 4.869.593 15.321.516
15 a 17 anos 5.960.068 2.481.013 8.441.081
Total 39.594.237 17.888.065 57.482.302

pantosos! Nas areas urbanas, sempre pelo menos 30%
de nossos menores de 15 anos vivem em familias com
rendimento inferior a 1/2 salario-minimo per capita e
quase 60% em familias com rendimento per capita in-
ferior a um saldrio-minimo. Reflexo da entrada preco-
¢e no mercado de trabalho, a situagdo melhora, ligeira-
mente, na faixa dos 15 aos 17 anos. Nas dreas rurais o
quadro & patético: em tomo de 70% dos menores de 15
anos vivem em familias com rendimento mensal igual
ou inferior a 1/2 safario-minimo per capita e quase 90%
em familias com rendimento per capita igual ou inferior
a um saldrio-minimo. No Nordeste do pais, embora pos-
sa parecer impossivel, o quadro é ainda mais melancél;-
€0, como mostram os dados da Tabela 11.

Nas 4reas urbanas do Nordeste do Brasil, um pou-
co mais de 50% dos menores de 15 anos de idade vi-
vem em familias cujo rendimento mensal & inferior a
1/2 saldrio-minimo per capita e entre 75% e 80% dos
menores de 15 anos vivem em familias com rendi-
mento mensal igual ou inferior 2 um salario-minimo
per capital

Nas 4reas rurais nordestinas essas percentagens
chegam, respectivamente, a 80 e 90%! Um pouco
mais de 50% dos menores de 15 anos nas dreas ru-
rais do Nordeste brasileiro vivem em familias com
rendimento mensal igual ou inferior a 1/4 de sala-
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rio-mini{mo.

Como veremos na Gltima se¢io deste capitulo,
com essa distribuicdo de renda nao ha politica social
que resista,..

Mortalidade e morbidade

O Perfil estatistico de criangas e mdes no Brastinao
apresenta dados sobre moralidade e morbidade in-
fanus. Dados de outras fontes, disponiveis apenas
para o Brasil em conjunto e para algumas regides es-
pecificas, permitem uma primeira aproximag¢ao.

Segundo dados do relatério do PNUD sobre desen-
volvimento humano, em 1988 a taxa de mortalidade
infantil para o Brasil como um todo andava na casa de
62 por mil nascidos vivos, superior 2 da maioria dos
paises da América Latina, inclusive o Paraguai, a Nica-
rigua e a Coldmbia, comparavel as taxas prevalecen-
tes em Honduras e na Republica Dominicana e muito
inferior as taxas do Chile (19 por miD), da Argentina (32
por mil) e do México (46 por mil). Essa taxa, entretan-
to, encobre profundas desigualdades regionais e so-
ciais. Na regido mais desenvolvida do pais, o Estado
de S3o Paulo, os diferenciais de mortalidade eram, em
1984, de 38 por mil nascidos vivos no interior do Esta-



| Tabela 10 l

Distribuigao dos menores por faixa de renda da familia
(bercentaaem cumulativa por faixas de salario-minimo)

menos de 1 ano Urbano 10,7
menos de 1 ano Rural 39,7
1a 3 anos Urbano 10,8
12a3anos Rural 42,3
42 6 anos Urbano 11,8
426 2anos Rural 42,0
729 anos Urbano 11,6
7 a9 anos Rurat 41,7
10 a 14 anos Urbano 9,9
10 a 14 anos Rural 34,6
15 2 17 zanos Urbano 6,0
152 17 anos Rural 25,0
18 anos ou mais Urbano 4.5
18 anos ou mais Rural 224

30,6 59.1 100
9.6 85,9 100
31,4 58,3 100
71,6 87,6 100
319 58,6 100
70,8 88,4 100
32,9 60,8 100
71,1 88,7 100
308 59,7 100
65,7 87,2 100
22,4 52,0 100
55,6 81,8 100
16,9 40,6 100
50,8 77.3 100

'| Tabela 11 i

Distribui¢ao da populagao menor por classes de renda
(percentagem acumulada — em salarios-minimos per capita)

Nordeste — 1986 P2YAY
Urbano
menos de 1 ano 22,4 52,8 75.5 100
123 anos 24,0 53,7 76,5 100
4a6anos 26,2 56,0 76,4 100
7 a9 anos 26,1 57.8 81,0 100
10 a 14 anos 22,5 55,1 79.8 100
152 17 anos 15,8 45,0 75,3 100
18 anos ou mais 12,3 37,5 65,2 100
Rural
menos de 1 ano 51,1 80,4 92,1 100
1a 3 anos 54,5 84,0 94,0 100
4 a6 anos 54,9 833 94,7 100
7 a9 anos 54,8 83,4 95,4 100
10 a 14 anos 46,1 79,1 94,5 100
15a 17 anos 35,8 70,7 91,9 100
18 anos ou mais 334 67,0 889 100

do, passando por 48 por mil na cidade de Sao Paulo
(60 por mil na periferia desse municipio) e chegando
a atingir 99 por mil nos municipios menores € mais pe-
riféricos da regido metropolitana de Sao Paulo: ou
seja, em algumas dreas do coragido urbano-industrial
do pais, nossas criangas ainda estio submetidas a re-
gimes de mornalidade semelhantes aos que prevale-
cem na Nigéria, no Paquistao ou em Bangladesh.

A taxa de monalidade de menores de 5 anos de ida-
de, considerada pelo PNUD como um dos melhores
indicadores de desenvolvimento social e humano,
atingia, em 1988, segundo os dados do relatério, 85
por mil nascidos vivos, das mais elevadas no grupo de

paises com PIB per capita € taxa de urbanizagao seme-
Ihantes as do Brasil: a taxa, no Chile, era de 26 por mil,
na Argentina de 37 por mil, no México de 68 por mil;
em Portugal e na Espanha essas taxas alcangavam, res-
pectivamente, 17 ¢ 12 por mil nasciclos vivos.

Nao foi possivel reunir informagdes sistematicas so-
bre a morbidade de crian¢as e jovens para o Brasil
como um todo. Um recente estudo sobre a questao na
regido metropolitana de Sao Paulo, entretanto, mostra
a gravidade do problema.

De acordo com esse estudo, “a laxa de incidéncia
das principais causas de morne no processo mérbido
dos ébitos infantis” em diferentes dreas da regiao
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reito a educagdo implica, para 0s pais ou responsa-
veis, a obrigatoriedade de matricular, e, para o poder
publico, o dever de ofertar os servigos para o atendi-
mento da demanda; contempla-se a progressiva ex-
pansao da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino mé-
dio, o atendimento especializado a portadores de de-
ficiéncia, o oferecimento de creche e pré-escola as
criangas de 0-6 anos, o ensino noturno para o adoles-
cente trabalhador, bem como a garantia de compatibi-
lizagio de horarios para seu acesso a escola. O direito
a profissionalizagdo e i protegdo ao trabalbo inclui: a
proibi¢dc de qualquer trabalho a menores de 14 anos,
salvo na condigio de aprendiz; a aplicagdo dos direi-
tos previdencidrios e trabalhistas, bem como a proibi-
¢do de trabalho noturno, perigoso ou insalubre para a
faixa etdria de 14-18 anos; a compatibilizagido do hora-
rio da atividade/emprego do aprendiz com o de aces-
50 4 escola; e o estabelecimento du¢ programas sociais
de trabalho educativo, enfatizando as exigéncias pe-
dagogicas do desenvolvimento humano em detrimen-
to do aspecto produtivo. Finalmente, e mais importan-
te, o tratamento do tema formagdo profissional con-
templa e reforga a condi¢io de pessoa em desenvolvi-
mento peculiar as criangas € adolescentes.

Em terceiro lugar, examinaremos a dimensio do
desenvolvimento emocional, social e moral. Neste
caso, tanto a Constitui¢io Federal quanto o Estatuto
estabelecem o direito a liberdade, ao respeito, 3 digni-
dade, a0 convivio familiar e ao convivio comunitd-
rio. A familia é considerada o locus adequado para o
desenvolvimento e a convivéncia das criangas e ado-
lescentes. O conceito de entidade familiar € ampliado,
incluindo os grupos resultantes de unido estivel e a
comunidade formada por qualquer dos pais e seus
descendentes. Elimina-se a discrimina¢io entre filhos
legitimos, ilegitimos e adotivos. Além destas, outras
garantias enfatizam e valorizam o desenvolvimento
das criangas e adolescentes em liberdade, no seu meio
familiar e cultural: a valorizagio do lar substituto, es-
tendendo o direito de adogao a estrangeiros; o incen-
tivo aos mecanismos de acolhimento e guarda; o direi-
to 3 convivéncia comunitaria, cuja restri¢io s6 pode
ser imposta por lei; a obediéncia aos principios de bre-
vidade e excepcionalidade nos casos de internagdo. A
conquista bisica nesta area foi, sem davida, a oportu-
nidade de um desenvolvimento livre e em meio aber-
to, enfatizando o convivio com a familia nuclear bio-
l6gica, a substituta e a comunidade, em detrimento do
tratamento institucionalizado.

Marco juridico — esferas do
poder ptblico e sociedade
civil

Nos termos da legislagio em vigor, a sociedade
compartilha com o Estado e a familia o dever de as-
segurar as criangas e adolescentes seus direitos fun-
damentais. Ao assumir deveres para com a popula-
¢do infanto-juvenil, a sociedade adquiriu direitos de
participa¢do na defini¢io de diretrizes e acompa-
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nhamento dos programas sociais. O dever de zelar e
o direito de participar estdo consubstanciados em
inameros dispositivos legais e incluem: “o direito
dos pais ou responsaveis de ter ciéncia do processo
pedagogico e participar da definigado das propostas
educacionais”; a competéncia para fazer parte do
conjunto de atores a cargo da defini¢io da politica
de atendimento dos direitos das criangas e adoles-
centes; o direito de integrar o Conselho de Direitos
(niveis municipal, estadual e federal), bem como o
Conselho Tutelar, definidos pelo Estatuto em seus
artigos 88 e 131 a 140.

No que se refere ds trés esferas de governo (fede-
ral, estadual e municipal), a legislacio em vigor de-
fine um novo padrio de atuacio descentralizada,
ampliando 2as responsabilidades do poder local e
propondo o desenvolvimento da nova politica so-
cial, mediante um conjunto articulado de a¢des go-
vernamentais € nio-governamentais, compartilhado
pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios. A mu-
nicipalizagido do atendimento, a exemplo de outras
politicas governamentais, respeita as especificida-
des locais e refor¢a o principio de que o ambiente
cultural, comunitario e familiar das criangas e jovens
é o locus privilegiado para seu desenvolvimento e
crescimento. A redistribuicio de atribui¢cdes e encar-
gos entre as diferentes esferas de governo na formula-
¢do e execugio das politicas publicas esta respaldada
pelos principios administrativos da participagdo e des-
centraliza¢do, mas também pelo novo padrio de po-
litica tributéria. Fortalecidos financeiramente, os mu-
nicipios tiveram ampliadas suas responsabilidades po-
litico-administrativas na formulagio e implementagio
das politicas pablicas, especialmente as sociais. No
caso especifico de atengdo 2 infincia e adolescéncia,
sio medidas de grande impacto a municipalizag¢do da
educagio e a constitui¢io local de Conselhos delibe-
rativos e paritarios para a garantia e zelo dos direitos
da populagao infanto-juvenil.

Marco institucional

No decorrer da década de 80, a defini¢cio do com-
Dplexo institucional a cargo da formulagio, implemen-
tagdo e avaliagao da politica social foi permeada por
uma discussao que muitas vezes colocou o Estado e a
sociedade em pdlos antagdnicos, seja quanto ao nivel
de responsabilidade, seja quanto ao cariter e oportu-
nidade da atuagio destes dois atores.

Durante décadas, a atuacio da sociedade foi vo-
luntaria e filantrépica; mais recentemente, tem sido
comunitaria e participativa. O Estado, por seu turmo,
tem tido uma atuagdo distributiva e/ou compensatd-
ria. Numa longa, bem conhecida e cansativa discus-
s30, a participagao da sociedade foi considerada de
tudo um pouco: omissdo do Estado, privatizagao do
Estado, caridade e filantropia. Na maioria das oportu-
nidades, defendeu-se o dever precipuo do Estado de
oferecer a populagio os servigos sociais de que ne-
cessita. Raras vezes as andlises foram capazes de indi-
car, sem paixdo, a possibilidade de uma ag¢ao conjun-
ta e uma participacio eficaz da sociedade, especial-






institui¢des, parece desejivel evitar hipbteses pessi-
mistas. Mas parece também prudente mencionar efei-
10$ que, se antecipados, podem ser evitados. E 0 que
rentaremos fazer.

Embora seja inquestiondvel o cardter meritério da
legislagido no campo dos direitos sociais da populag¢ao
infanto-juvenil e de sua democratizagdo, é possivel
antever dificuldades em algumas 4reas. A primeira diz
respeito a municipaliza¢do do alendimento. Opera-
cionalizar a desceniralizagdo que permitirdi uma real
atuagao dos municipios no atendimento a criangas €
adolescentes exige definigdes e medidas destinadas a
evilar o agu¢amento das difereng¢as regionais. Além
disso, dificilmente teremos uma municipalizagdo efi-
caz sem a defini¢do exaustiva € clarz das competén-
cias € responsabilidades das trés esferas de governo.

No plano politico-institucional, o poder estadual
parece encontrar-se “ensanduichado” entre os recur-
sos financeiros do poder central € os niveis de inde-
pendéncia do poder local, obtidos, em pane, pela sua
capacidade de arrecadagao. Para minimizar as dispari-
dades regionais graves e o uso politico dos recursos, é
preciso acrescenlar ao papel nommativo do governo
federal alguns critérios redistributivos. No nivel dos
governos estadual e munpicipal, & necessario definir
mecanismos de transi¢ao, reservando ao Estado o
exercicio de algumas atividades permanentes, que ga-
rantam o aprimoramento da agdoc e um diagnéstico
atualizado das reais necessidades, para além das reali-
dades locais isoladas.

No plano adminisirativo, o processo de descentra-
liza¢do e repasse de competéncias e atribui¢des deve
ser gradativo e flexivel, capaz de incorporar as especi-
ficidades locais. H4 um sem-namero de a¢des sociais
ocorrendo nos municipios, sob 2 batuta financeira e
organizacional do Estado. Os programas de apoio i fa-
milia, as creches conveniadas e 0$ programas de am-
paro aos portadores de deficiéncia sdo, entre outros,
exemplos de-a¢hes implementadas com o concurso
de estrutucas regionalizadas dos &rgios estaduais,
bem como com recursos financeiros € humanos da-
quela esfera de governo. O repasse de agdes sociais
de um nive] a outro exige a capacita¢io progressiva
das esferas locais e regionais, com andamento ¢ crité-
rios ditados por suas especificidades.

No plano econémico-financetro é necessério defi-
nir procedimentos, mecanismos ¢ fluxos de repasse
de recursos e estabelecimento de convénios de coo-
peragdo. Além disso, é absolutamente prioritario defi-
nir critérios redistributivos que balizem os repasses e
priorizem 2s agoes, tanto no nivel do governo federal,
quanto dos governos estaduais, de modo a garantir o
acesso democritico aos recursos e o atendimento aos
pblos mais necessitados. Finalmente, mas nio menos
impornante, é imperioso regulamenlar a caplagdo €
administra¢io dos recursos constitutivos dos fundos
vinculados 20s Conselhos de Direito.

O segundo conjunto de questdes refere-se 3 ex-
pansédo dos direitos das criangas e adolescentes.
Quanto aos institutos disciplinadores do trabalho dos
menores de 14 anos, &€ conveniente contrapor alterna-
tivas adequadas ao “nio-trabatho”. E conhecida a
contribui¢do dos filhos-criangas para o or¢amento fa-
miliar e a sobrevivéncia da familia. Por outro lado,
ninguém desconhece a situa¢io de exploragao exis-
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tente nas condi¢des de “trabalbo” (anterior ao Estatu-
t0?) destas criangas. Também ndo ignoramos que
grande contingente de criangas que trabalhava em
condigdes irregulares (carregadores, entregadores,
mensageiros, guardadores etc.) sem documentagio
profissional e sem garantias trabalhistas foi “desem-
pregado” com o advento do Estatuto, sem que |he te-
nha sido oferecida alguma aliernativa adequada de
“ndo-trabalho” como: educag¢io (com alimentacao e
bolsa); estdgios para aprendizagem e formagio técni-
co-profissional; lares com suas familias bioldgicas ou
com familias substitutas. Quem vai impedir que con-
quistas de direitos se transformem em puni¢io e sofri-
mento? O que significa garantic o cumpeimento da lei,
neste caso especifico? Significa também criar e am-
pliar condig¢des de vida adequadas aos demais direi-
tos essenciais das criangas ¢ adolescentes?

O direito ao convivio familiar e comunitério, bem
como o fato de enfatizar o ¢crescimento em meio 2ber-
to, em detrimento do tratamento institucionalizado,
podera gerar dificuldades para a assimilagdo de crian-
¢as e jovens em situa¢io de infragio nos mupicipios
pequenos. E muito imporante formular altemarivas
que garaniam a recuperagao, sem ferir os direitos. A
existéncia de um vicuo de diretrizes e orienta¢iao nes-
ta area nao pode se prolongar.

O terceiro nucleo vulneravel refere-se ao estabele-
cimento de mecanismos de avalia¢do, acompanba-
mento e controle das agdes sociais voltadas para a po-
pula¢ao infanto-juvenil. A participa¢io da sociedade,
embora signifique um avan¢o em dire¢io 2 democra-
tizagdo, e mesmo sendo condi¢io necessdria, nao é
condi¢io suficiente para o acompanhamento e ava-
liagio da politica social voltada para a infincia e ado-
lescéncia. E preciso adequar e agilizar as estruturas
municipais para o trabalho de diagnéstico, acompa-
nhamento, atualiza¢do da informagio, avaliagio e
proposi¢do de novas agdes e/ou aprimoramento das
existentes.

Na distancia € no tempo existentes entre a lei — con-
quista ~ ¢ a realidade aviltante, quase tudo esta por ser
feito. Nossas criangas € nossos jovens ainda estio em si-
tuagao de modesto e timido desenvolvimento humano.

4, Amontanha e a pedra:

0s [imites estruturais da
politica social brasileira

s mudangas no marco legal e institucio-

nal em que se enquadra o tratamento

A das questdes relativas 2 populagdo in-

fanto-juvenil, antes descritas, fazem

. parte de um processo mais amplo de

questionamento do sistema brasileiro

de protegao social que foi ganhando for¢a 3 medida
que a luta pela redemocratizagdo se consolidava.

Em quase todas as dreas significativas da politica



social desenvolvida pelo regime autoritirio, tio logo
foi possivel a discussdo piblica e a organizagio dos
interesses populares envolvidos nessa politica, ocor-
reu tal critica. Isso, na verdade, foi sendo cada vez
mais urgente em virtude das multiplas e recorrentes
crises que afetaram todas as politicas governamentais
de protegio e desenvolvimento social.

Assim, em meados da década de 80, constituiu-se
uma vasta agenda de questdes envolvendo as politicas
de educagio. saide, habitacio e saneamento hisico.
previdéncia social, seguranga e justi¢a, alimentagiio e nu-
tri¢iio, assisténcia social e transportes coletivos urbunos.

Ja o governo Sarney, no inicio de seu mandato,
pelo menos, se viu for¢ado — ou mesmo motivado —
a enfrentar essa imponante agenda. As Comissoes de
Reforma, os Planos de Prioridades Sociais e as A¢oes
de Emergéncia deram substincia a essas iniciativas —
fracassadas em sua maioria. A pressio popular e o aci-
cate dla crise generalizada terminaram por desaguar na
Constituinte, onde, de uma forma ou de outra, para o
bem ou pura o mal, os temas foram tratados e impor-
tantes ganhos legais e simbdlicos — alguns claramen-
te controvertidos — foram obtidos.

Contudo, a reniténcia € o agravamento da crise
econdmica, politica e administrativa tém impedido
que as criticas, as solugdes alternativas e os ganhos le-
gais e simbolicos se traduzam em resultados efetivos.
Por isso, as questoes da politica social brasileira conti-
nuam na ordem do dia.

Para terminar este capitulo, procuraremos exami-
nar as principais caracteristicas do sistema de prote¢io
social herdado do regime autoritirio e discutir seus di-
lemas mais agudos. Em seguida, procuraremos locali-
zar a dramdtica situagio das criangas e dos jovens nes-
se contexto e as perspectivas que se descortinam. Para
concluir, chamaremo§a aéngﬁo para um ponto i nos-
so ver crucial: a queslio)dos limites estruturais do sis-
tema brasileiro de protegio social®.

A expansio das politicas de
protecdo social: cara,
fragmentada, discriminatéria,
ineficiente e ineficaz

Seria um equivoco grosseiro inferir, 4 partir dos in-
dicadores de qualidade do desenvolvimento social
brasileiro, que nio tenha havido expansio significati-
va nas politicas de governo voliadas para o desenvol-

19. A bibliografia sobrc o sistema brasilciro de protegio — o cha-
mado “Estado de mal-estar brasileiro™ — cresceu bastante nos Glti-
mos dez anos, desde os trabalhos pionciros de Wanderley G. dos
Santos (Cidadania ¢ fustiga) ¢ de James Mailoy sobre a Previdéncia
Social. Cito, entre muitos outros, os relaidrios do Banco Mundial. os
relatérios do Nucleo de Estudos de Politicas Pablicas da UNICAMP
¢ os estudos especificos do UNICEF. do PNUD. do Scade ¢ do 1BGE,
para ficar nos documentos de cardier mais geral. Virios autores 1¢m
s¢ dedicado aos mahiplos aspectos do tema. O resumo que aqui
apresentamos repousa, como ndo poderia deixar de ser, nesse am-
plo maierial. Limita¢oes de tempo impedem referéncias mais preci-
sas ¢ cuidadosas sobre cada estudo em particular.

vimento e a prote¢ao social. Ao contririo, todas as
anilises apontam na direcio de um aumento significa-
tivo na complexidade e no tamanho da miquina go-
vernamental voltada para essa drea, na expansdo da
cobertura dos diversos programas (com excegoes,
dignas de nota, na drea de seguro-desemprego, de
educagio do segundo grau e de ensino profissionali-
zante, onde os ganhos foram modestos) e no volume
do gasto governamental como percentagem do PIB.

Quunto 10 tamanho e  complexidade da maquina
governamental, é suficiente lembrar as reformas em-
preendidas no campo da seguridade social € a multi-
plicagio de programas na drea da habitacido, da ali-
mentagio e da nutri¢o, levadas a cabo pelo regime
militar, por um lado, e o expressivo aumento do em-
prego nas atividades de administragiio piblica e ativi-
dades sociuis, entre 1960 e 1990, por outro, para se ter
uma idéia da expansio ocorrida®.

Quanto i cobertura das politicas mencione-se, en-
tre outras:

* a quase universalizacio — do ponto de vista do
direito abstrato ao acesso — da cobertura previdenci-
dria e cla atengio 3 saude e que se refletem na expun-
520 no namero de segurados do INPS, no crescimento
no namero de beneficios pagos pela Previdéncia Soci-
al e na expansio das consultas e internagdes médicas,
ainda que sob a forma de convénios com a medicina
privada (Faria, 1989);

* o crescimento da matricula no ensino de 12 grau
€ no ensino superior, muito embora com predominio
do ensino privado ¢ pago; ¢ os nlimeros relativos i
merenda escolar.

Quanto a0 gasto pablico, mencionem-se apenas as
estimativas realizaclas por estudo do Banco Mundial
(The World Bank, 1987) : no Brasil, chegou-se a gastar
perto de 18% do PIB com programas de descenvolvi-
mento ¢ protegiio social. Essa cifra — embora sujeita a
alguma controvérsia — coloca o Brasil no grupo dos
paises em desenvolvimento que realiza esforco mais
elevado de gasto social.

Por tudo isso, repete-se aqui 0 mesmo enigma exa-
minado na primeira se¢iio: esse grande esforgo nio se
tracluz, de forma adequada, em beneficios para a po-
pulagio mais pobre. Na critica politica e na literatura
especializada ji foram apontadas, em boa medida, as
raz0es responsiveis por essa situagao.

Em primeiro lugar. o nivel do gasto social per
capita, considerado o tamanho do PIB e da populagio
brasileira, é ainda muito pequeno: enquanto o gasto
social brasileiro per capita mal alcancava 500 ddlares
anuais, nos paises desenvolvidos essa cifra alcanga
entre 3.000 e 4.000 dblares per capita anuais®. ’

20. Ja abusamos da paciéneia ¢ da boa vontade do leitor, sobrecar-
regando este texto com dados, tabelas, grificos ¢ equagoes. Nesta
altima parte, sacnficaremos a riqueza da informacio factual ¢em be-
ncficio da simplicidade, clareza ¢ brevidade de um texto que ji estd
se tornando longo.

2). Na verdade, esses dados sdo ineiramente indicativos de ordens
de grandeza, Foram calculados 2 partir das informagocs sobre o PIB
¢ o PIB per capita de alguns paises fornecidas pelo relatorio do
PNUD ¢ as estimativas de gasto social apresentadas pelo reladrio
do Banco Mundial, ji mencionade. Nio se errard, contudo. 40 esti-
mar que o gaslo social per capita nos paises desenvolvidos ¢, na mé-
dia, entre cineo ¢ dez vezes maior que o brasileiro.
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Contudo, além de metodologicamente problemati-
ca, essa razdo esti longe de ser suficiente para expli-
car o enigma. Paises com gasto social per capita infe-
rior ou igual ao brasileiro, como o Chile, o México e a
Coréia, apresentam, como vimos, resultados bem
mais favoriveis.

Um segundo conjunto de fatores relacionados ao
padrdo de politica social que terminou por prevalecer
no Brasil é responsivel por parte importante dos re-
sultados insatisfatérios que caracterizam as agdes go-
vernamentais na area social.

Herdeira de um esquema de seguridade social cor-
porativo e discriminatorio ¢ de uma politica de assis-
téncia social tributdria do clientelismo e do populis-
mo, a politica social que se desenvolveu durante o re-
gime autoritdrio adotou e desenvolveu um arcaboug¢o
JSinanceiro, administrativo e institucional que contri-
bui, poderosamente, para sua ineficicia e para sua fal-
ta de efetividade.

Uma parte significativa dos recursos que sustentam
a politica social brasileira resulta de contribui¢des as-
sociadas diretamente ou indiretamente — via pregos
— a massa de saldrios e constitui, na verdade, formas
variadas de seguridade social, onde uma parcela dos
contribuintes sustenta outra parcela na expectativa de,
com isso, adquirir um direito.

O caso tipico — e central, porque responsdvel por
importante fatia do gasto social — é o da Previdéncia
Social: os trabalhadores contribuem com uma parce-
la de seu saldrio, os empresirios com uma parcela
proporcional 4 massa de saldrios paga por seu em-
preendimento e o Tesouro Federal com outra (na
pritica, de importincia decrescente). Nesse esque-
ma, o grande responsivel pelo financiamento do sis-
tema € a pessod adulta, em idade ativa, suadia e em-
pregada, quer diretamente como trabalhador; quer
indiretamente como consumidor. Dele se beneficiam,
teoricamente, esse mesmo trabalhador e seus depen-
dentes — nas eventualidades asseguradas pelo seu
contrato de seguro.

Sem entrar nos detalhes técnicos, essa modalidacle
de financiamento, nas condi¢oes prevalecentes no
Brasil a0 longo dos tltimos vinte ou trinta anos, se per-
mitiu a expansdo continua do sistema, gerou também
efeitos perversos e uma estrutura de financiamento
potencialmente critica.

Entre os primeiros salientam-se, por um lado, os
efeitos negativos sobre o emprego. na meclida em que
favorece, em termos relativos, as atividades intensivas
em capital em detrimento das atividades trabalho-in-
tensivas, por aumentar o custo indireto da maio-de-
obra; por outro lado, o incentivo que oferece para in-
corporar novos segmentos de trabalhadores ativos
como forma de resolver problemas periddicos de flu-
x0 de caixa.

O segundo aspecto, o da propensio estrutural a cri-
se ciclica, relaciona-se, por um lado, ao desencontro
entre receita e despesa nos diferentes momentos do
ciclo: na fase de queda, aumentam as necessidades fi-
nanceiras para fazer face ao crescimento da demanda
por beneficios, precisamente no momento em que di-
minuem as receitas pela contragdo da atividade eco-
ndmica; por outro, ao crescente desequilibrio — em
condi¢des de ganhos reduzidos de produtividade e da
persisténcia de baixos salirios — entre contribuintes
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ativos e beneficidrios, resultante do envelhecimento
da populagio.

A dindmica das politicas sociais sujeitas a essa 16gi-
ca foi, quase sem excegdo, a crescente ampliagio da
cobertura, quer por razdes relacionadas i solugio dos
problemas contingentes de fluxo de caixa, quer por
razdes relacionadas 4 pressdo corporativa ou popular,
quer, sobretudo, por razdes ligadas as necessidades
de buscar legitimagao politica através da criagio de
novas clientelas. Dados os constrangimentos financei-
ros do sistema, esses espasmos de expansao foram se-
guidos, quase sempre também, pela deterioragao dos
servicos ou dos beneficios, pela manipulagio cliente-
listica de recursos escassos e pela piora nos saldrios
dos profissionais responsiveis pela prestagio do ser-
vigo ou do beneficio.

Noutra modalidade de financiamento, como por
exemplo a adotada pelo SFH/BNH, em que se procu-
rou manter o retorno do investimento — embora os
fundos também dependessem, em alguma medida, da
massa de salarios via FGTS e Cadernetas de Poupanga
—, os problemas, embora de outra natureza, tende-
ram a se agravar. Nessa modalidade, o custo de incor-
porar-se passou 4 ser o calcanhar de Aquiles do siste-
ma: essa modalidude de programa, feitas as contas,
nunca conseguiu oferecer, em larga escala, seus bene-
ficios para a populagio mais pobre. E, dinamicamen-
te, mesmo 0s segmentos empobrecidos das classes
médias se viram em dificuldades para honrar os com-
promissos assumidos com o Sistema, que, 20s poucos,
foi se tornando inviivel e praticamente faliu.

Em resumo, as modalidades prevalecentes de fi-
nanciamento da politica social dificultaram — ¢ ainda
dificultam — que se evite, por um lado, o Cila da co-
bertura ampla para um servigo ruim (como na drea da
previdéncia social, da educagio ou da saide) ou, por
outro, o Caribdis do financiamento adequado com
acesso dificil (como na drea da habitagiio e do sanea-
mento hsico). A populagio pobre, no periodo, ficou
espremida entre esses dois tormentos.

Do ponto de vista administrativo, a centralizagio
burocritica dos servigos e dos recursos nas mios do
Governo Federal (ou nas mios de governos estaduais,
em sua maioria precarios, fracos e dependentes do
primeiro) constituiu 4 caracteristica mais marcante do
sistema brasileiro de protegio social, pelo menos até
meados da década de 80.

Protegida do controle publico e democritico, essa
centralizagdo permitiu que a gestdo dos recursos —
especialmente aqueles que envolviam transferéncias
negociadas entre os virios niveis de governo — se fi-
zesse de forma opaca e com base na troca de favores
e no trifico de influéncias. Permitiu, também, que se
constituissem grandes burocracias estatais que passa-
ram a engolir parcela importante dos recursos nas ati-
vidades-meio: muitas vezes, apenas uma parte muito
pouco significativa dos recursos gastos chegava ao be-
neficidrio final.

Além disso, atravessadas de fio a pavio por podero-
sos interesses privados, e protegidas pela falta de con-
trole pablico. constituiram-se em torno dessas miqui-
nas governamentais verdadeiros “quadrilateros de fer-
ro” — formados pelos que detinham o controle buro-
critico, os representantes dos interesses empresariais
privados ai envolvidos, os politicos fisiologicos e par-



celas da clientela-alvo —, delimitando um terreno fér-
til para o desperdicio, 0 empreguismo, a negociata e a
corrup¢do, em grande e em pequena escala.

Tudo isso, finalmente, tornou estruturalmente difi-
cil — com uma ou outra excegio notivel — a conso-
lidagdo de uma burocracia estatal impregnada de espi-
rito publico e portadora do “ethos” burocritico descri-
to no tipo ideal weberiano. Na verdade, nos 6rgaos de
prestagio de servicos publicos, disseminou-se o
“ethos” patrimonialista, generalizou-se o tratamento
indolente, aspero ou incompetente dado ao usudrio
desses servigos e se imps o que passou a ser conhe-
cido, jocosa e tristemente, como o império da “lei de
Gerson”.

Finalmente, a oferta de servigos de desenvolvimento
e protegio social pelo setor privado com subsidio pa-
blico, por um lado, e o padrio regressivo do gasto so-
cial, por outro, caracterizaram a dimensao institucional
da politica social brasileira no passado recente.

Apesar da retdrica conservadora e neoliberal, os inte-
resses particularistas do setor privado estiveram — e ain-
da estdo — estratégica e perversamente imbricados na
definicio e na operagio dos programas governamentais
da irea social como, de resto, nas demais dreas de atua-
¢do do Estado. Esses interesses foram variados (agrico-
las, industriais, comerciais, financeiros e até mesmo das
corporagdes profissionais) e, ds vezes, conflitantes
(como os virios interesses privados em choque na esfe-
ra da educagio de 22 grau). Suas formas de imbricagio
foram diferentes, de profundidade e centralidade varii-
vel (como os empreiteiros da construgio civil, na politi-
ca habitacional, e os empresirios da industria do livro
diddtico, na politica educacional). Aparecem ora como
fornecedores de insumos (como a industria de alimen-
tos industrializados na drea de nutrigio e merenda esco-
lar), ora como executores de servi¢os (as empresas de
seguro médico e os hospitais privados), ou de obras (os
empreiteiros de obras plblicas em escala grande, média
ou pequena), ora como beneficiarios de subsidios dire-
tos ou indiretos ou de crédito governamental (como as
empresas de transporte coletivo urbano).

O que tem sido inegdvel € a participagio desses inte-
resses na definigao da natureza dos investimentos, nos
rumos e na operagao da politica social, por um lado e,
por outro, alguns efeitos negativos — do ponto de vista
da eficicia e efetividade — dessa influéncia: distor¢io
do gasto entre investimento e custeio (na politica educa-
cional); prioridades discutiveis e efeitos perversos
(como no impacto imobilidrio e fundidrio da politica ha-
bitacional); tecnificagdo e utilizagio ma e desproporcio-
nada de equipamentos (como na drea de saide).

A area de saude é ilustrativa dessas distorgoes. Como
mostram inlimeros estudos, a politica sociul nesse setor,
atravessada por uma teia de interesses particularistas,
produziu um padriao de atendimento que privilegia a
medicina curativa em detrimento da medicina preventi-
va, que eleva os custos dos servigos por sua elevada —
e inadequada — tecnificagio, que amplia 0 uso sem
critérios dos medicamentos e que favorece a hospitali-
zac¢do nem sempre necessiria. Emblematico de tudlo is-
so foi, por exemplo, a proliferagio do parto através de
cesarianas, o que proporcionou ao Brasil um outro des-
tacado e triste lugar entre as nagdes do mundo. A partir
desse quadro, os ainda elevados indices de montalida-
de infantil perdem parte de seu cariter enigmitico.

Mas & no carater regressivo do gasto social que resi-
de parte ponderivel das razdes do enigma da politica
sociul brasileira.

Embora dificil de avaliar com a precisio desejivel e
sendo variivel de um setor para outro, nilo parece ha-
ver muita divida quanto a regressividade da maioria
dos beneficios e dos servigos proporcionados pela po-
litica social brasileira, aliada a2 ma distribuigio dos re-
cursos entre diferentes populagdes igualmente caren-
tes. Trés exemplos ilustram essa caracteristica geral do
padrio brasileiro de politica social.

A politica habitacional do sistema SFH/BNH constitui
o exemplo mais claro — e, até certo ponto, escandaloso
— do cariter regressivo do gasto social. Grosso modo,
embora ancorado nos recursos do Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo e das Cademetas de Poupanga,
esse programa nunca beneficiou os segmentos da popu-
lagiio com renda inferior a cinco salarios-minimos. Be-
neficiou, na verdade, além dos interesses imobilidrios e
da construgio civil imbricados na politica, os segmentos
de classe média e, em especial, da classe média alta.

Na drea previdenciaria® dois aspectos mostram o ca-
rater relativamente pouco redistributivo da politica.

Por um lado, a incorporagio tardia dos trabalhadores
rurais e dos trabalhadores urbanos do setor informal ao
sistema e a desigualdade — ndo redistributiva — qualita-
tiva e quantitativa existente entre os beneficios assegura-
dos aos trabalhadores rurais e os trabalhadores urhanos.

Por outro lado, o emaranhado complexo de apo-
sentadorias diferenciais onde se destacam, por seu ca-
rater regressivo, a aposentadoria por tempo de servigo
e varias aposentadorias especiais. Essas aposentado-
rias que beneficiam um nimero menor de assalaria-
dos, em gerul melhor situados no mercado de trabalho,
consomem uma parie nio desprezivel do gasto social:
basta dizer que as aposentadorias por tempo de servi-
¢o no sistema INPS, em 1988, tiveram o valor médio de
2,91 saldrios-minimos, enquanto as aposentadorias
por velhice — que beneficiam a imensa massa dos tra-
balhadores — atingiram, no mesmo ano, o valor mé-
dio de 0,74 salario-minimo! (Avelino, 1991, p. 43.)

O terceiro exemplo situa-se na drea da politica de
educagio e se relaciona a distribuigiio do gasto entre os
diferentes graus do ensino publico e gratuito. A exigui-
dade dos recursos voltados para o financiamento do
ensino publico de 22 grau constitui, para n6s, indicador
inquestionivel do cariter regressivo do gasto. A gratui-
dade do ensino universitirio para as camadas de elite é
outro indicador significativo de regressividade®.

22. Referimo-nos, aqui. como de resto no conjunto dussa seg¢io, d
politica social antes dus mudangas proporcionadas pela nova Cons-
tituigio. Muitas das caracteristicas aqui apontadas, contudo, ainda
prevalecem, quer em virtude de ndo ter havido alteragio de fundo
no padrio da politica (a descentralizagdo ¢ a municipalizagio cons-
tituem uma das excegoes importantes), quer em decorréngia da len-
tidao em transformar as diretrizes constitucionais em principios le-
gais ¢ institucionais operativos quer, finalmente, pelo fato das alte-
racoes constitucionais terem agravado os problemas.

23. Mais discutivel, mas nem por isso menos importante, é a distribui-
¢do do gasto em educagio entre 0 19 ¢ 0 3° graus do ensino pablico,
onde a desproporgio, em detrimento do ensino de 19 grau, ¢ flagran-
te ¢ enorme. As diferengas de eusto e de composigio das atividades
(ensino, extensiio ¢ pesquisa), por um lado, ¢ a essencialidade da ati-
vidade universitdria de cardter pablico para o futuro do pais, por ou-
tro, recomendam reflexio ponderada e cuidadosa (desse ponto de
vista, a ilusio neoliberal da privatizacio da universidade pablica ndo
passa de rematada insensatez).
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Recente avaliagdo técnica de natureza qualitativa
ilumina um outro aspecto do impacto diferencial da
politica social. Comparando a proporgio do gasto vol-
tado para diferentes segmentos da populagio, dife-
renciada por idade e sexo, com a participagdo desses
segmentos no conjunto da populagio do pais, esse es-
tudo mostra que a populagio feminina é melhor aqui-
nhoada que a populagido masculina (pelo viés mater-
no-infantil, certamente correto, da politica de saide);
que a populagio de mais de 60 anos, em primeiro lu-
gar, e a populagido de menos de 4 anos de idade, em
segundo lugar, sio melhor contempladas que a popu-
lagdo jovem — especialmente a populagio de 11 a 17
anos (pelos efeitos cumulativos do viés materno-in-
fantil, da precariedade do ensino pablico de 22 grau e
do peso dos gastos com a previdéncia social) — e, es-
pecialmente, que a populagao adulta em idade ativa.
A essa (ltima cabe, quase que tio-somente, pagar a fa-
tura do gasto.

Essas informagoes acentuam a precariedade e a
vulnerabilidade de um segmenco estratégico da popu-
la¢do brasileira, objeto dos estudos reunidos neste li-
vro: a populagdo adolescente e jovem.

Os exemplos poderiam multiplicar-se para dar tes-
temunho da regressividade do gasto. O resultado li-
quido, entretanto, parece ter sido, até aqui, um s6: 0s
segmentos mais empobrecidos da populagio pouco
se beneficiaram dos resultados da complexa, cara, ine-
ficaz e pouco efetiva politica social brasileira.

Se esse padrio de politica persistir por mais algum
tempo e, especialmente, se ele persistir em conjuga-
¢do com 4 inércia recessiva, sO se pode ser pessimista
quanto is perspectivas que se abrem para as criangas
e jovens brasileiros, particularmente para os mais po-
bres. Nesse quadro, a esperanga de modernidade €,
para eles, uma remota quimera...

Por razdes de ordem moral, por razdes de cariter
estratégico ligadas ao nosso destino como nagio so-
berana e até mesmo por comezinhas razdes de ordem
instrumental e econdmica, a necessidade de um salto
qualitativo no padrio de politica social se impoe.

Os dilemas da politica social
brasileira

Nao é ficil encontrar as solugdes para esse imenso de-
safio. Tampouco é desejivel a formulagio de propostas
miraculosas e salvacionistas. Estamos convencidos de
que a profundidade das questdes, o tamanho da fatura,
o antagonismo dos dilemas e a agudeza dos conflitos en-
volvidos exigem responsabilidade, discussdo piblica e,
por isso, o fortalecimento das instituigdes democriticas.

Contribuindo para essa discussio, parece-nos in-
dispensivel chamar a atengdo para dois pontos que o
exame critico da politica social brasileira ressalta.

Dados o atraso acumulado e o tamanho da divida,
parece-nos ilusério imaginar que os mecanismos de
mercado sejam capazes de realizar as profundas trans-
formagdes que sdo requeridas. A privatiza¢io dos ser-
vigos piblicos essenciais, nesse sentido, dificilmente
poderi incorporar os setores hoje negligenciados.
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Além disso, a experiéncia recessiva da década de
80 tem deixado uma importante licio. Apesar de sua
ineficicia, de sua falta de efetividade e de suas distor-
¢oes, o sistema brasileiro de politica social oferece
uma rede — preciria e de malhas muito grandes — de
protegio para alguns segmentos importantes da po-
pulagio. Os indicadores sociais, na década de 80, re-
gistraram algumas modestas melhorias, apesar da cri-
se. Isso significa que se a situagdo é ruim com essa
rede, muito pior teria sido, e serd, sem ela.

Por outro lado, como mostram os avangos no trata-
mento da questio de criangas e jovens, o envolvimen-
to de organizagdes nao-governamentais sem fins lu-
crativos no controle e na prestagio de servigos de in-
teresse publico oferece um rico potencial transforma-
dor. Mas, aqui também, é preciso ndo tomar a nuvem
por Juno. A presenga do setor piblico continua indis-
pensivel. Existe um risco muijto grande de que esse
potencial se converta em ideologia e consagre formas
redivivas e ultrapassadas de neofilantropismo. Parece
inaceitavel conjugar, numa concepgio de politica —
como fazem o FMI e o Banco Mundial —, o porrete da
recessdo com o sopro do assistencialismo.

Entendemos que uma efetiva transformagio da po-
litica social brasileira, tarefa de longo alcance e de lon-
g0 prazo, passa necessariamente pelo enfrentamento
de algumas questoes cruciais.

E preciso crescer, para superar o limite de uma ren-
da per capita muito baixa; desprivatizar os servigos
governamentais, para torni-los, efetivamente, servi-
¢os publicos; redistribuir servicos e beneficios, para
mudar o cariter regressivo da politica social; priorizar
os esforgos, para poder enfrenti-los num contexto de
escassez cronica de recursos; democratizar o acesso,
para incorporar vastos setores até agora excluidos e
universalizar o acesso, com realismo e parcimonia,
para que a consagragdo meramente simbolica de di-
reitos, sem contrapartida nas possibilidades materiais,
nio termine por gerar o efeito perverso do favoritismo
e do clientelismo. E essa, parece-nos, a agenda das
questoes que resulta de um exame critico da politica
social brasileira e que deve ser discutida pelo conjun-
to das forgas interessadas em promover a democracia
€ a justica.

Os limites estruturais
da politica social

O exame do desempenho da politica social brasi-
leira nos ultimos trinta anos e dos dilemas que a aco-
metem deixa, ainda, uma importante ligio.

Sdo os trabalhadores ativos os responsiveis, em
Gltima instancia, pela conta das politicas sociais e,
para eles, o emprego constitui a protegio mais estra-
tégica. No futuro proximo, como se sabe, “a popula-
¢io entre 15 e 64 anos deveri crescer a uma taxa
anual relativamente elevada (...), em torno de 2,1%
20 ano” (Carvalho & Martine, 1988, p.14). Proporcio-
nar emprego estavel e produtivo para esse contin-
gente constitui condigdo necessdria, embora nio su-
ficiente, para uma adequada politica social. O pro-



blema do emprego & um dos limites estruturajs para
qualquer politica social.

No quadro das transformagdes tecnoldgicas em
curso, {550 & particularmente relevante para orientar a
politica social para criangas e jovens, conferindo prio-
ridade s politicas educacionais e de capacitagdo pro-
fissional.

Outro limite estrutural € imposto pela distribui¢io
da renda. Com a awal distribuigdo de renda — deier-
minada pela fatia relativa do trabalho e do capital, no
mercado — nao hd politica social que resista.

Isso & patente nas regides mais desenvolvidas do
pais, dotadas de servigos publicos de razodvel quali-
dade, como no Estado de Sio Paulo. Mesmo sendo
possivel, por exemplo, incorporar o conjunto dus
criangas de 7 a 14 anos a0 sistema educacional, muito
rapidamente a iniqua distribuigZo de renda cobra o
seu preco: as criangas pobres, 2o atingir 2 idade de 10
ou 11 anos, sio for¢adas a abandonar a escola, bus-
cando inserir-se num mercado de trabalho jncerno e
duvidoso, para socorrer 0s combalidos orgamentos
dornésticos. Muitos deles, como vimos, apanhados no
contra-pé pelas oscilagdes do mercado de trabalho, ja-
mais voltam 3 escola e vio engrossar as fileiras do vas-
1o cortingente de trabalhadores de baixa qualificagio
e reduzida produtividade. E, assim, complea-se o cir-
culo de ferro...

Sem que esses limites sejam ultrapassados, esperar
que das politicas sociajs, € apenas delas, resulte uma
situa¢io satisfatdria de bem-estar social, é comao espe-
rar Godot.

Na verdade, e para terminar, s¢ pensarmos a politi-
ca social cometendo o equivoco de querer encobrir 0s
efejtos nefastos da falta de emprego e da iniqiidade
da m4 distribuicdo da renda direta entre Capical e Tra-
balho estaremos condenando-a — como Sisifo, que
leve a preiensio de enganar a Tanatos, o deus da mor-
te, e 2 Hades, o rei das sombras — a um eterno ¢asti-
go: em vio ela terd como tarefz algar 2 pedra ao cume
da montanha, pois, a0 fim de cada dia, a politica social
esmorecera sob o peso da missao e terd, na manha se-
guinte, que recomegar tudo de novo.
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