> CAPITULO 3

A RELEVANCIA DOS FATORES
DEMOGRAFICOS PARA A DINAMICA SOCIAL
E AS POLITICAS PUBLICAS

3.1 INTRODUCAO

Muitas questdes sociais sdo influenciadas por fatores demogréficos e as politicas imple-
mentadas para lidar com elas necessariamente precisam tomar (e nem sempre tomam) esses
fatores em consideracdo. Essa consideracdo pode tomar diferentes formas. Talvez o uso mais
comum de informagdo demografica seja como indicador social, que retrata alguma dimensao
das condi¢des de vida da populacdo. Os exemplos mais conhecidos sdo a mortalidade infantil
e a esperanca de vida ao nascer, além da renda per capita, que tem o tamanho da populagao
como denominador. Mais especificamente, a analise demografica pode fornecer subsidios para
dimensionar corretamente qual é a demanda por certos tipos de servigos sociais. Por exemplo,
uma politica de educagdo poderia dar prioridade a erradicagcdo do analfabetismo e efetivamente
num pais como Angola ou Guiné-Bissau esta prioridade poderia ser correta. Mas uma analise
demografica poderia revelar que num pais como o Brasil a grande maioria dos analfabetos tem
mais de 40 anos e ja perdeu a oportunidade de melhorar a sua condi¢do de vida por meio da
alfabetiza¢do, de modo que a relacdo custo/beneficio poderia ser mais favoravel para outros
tipos de programas.

Um uso mais sofisticado do conhecimento demografico ¢ a segmentagdo de mercados onde as
caracteristicas do publico alvo sdo associadas as suas caracteristicas demograficas. Por exemplo,
pouco sentido faz construir moradias populares cujo tamanho nao seja adequado para o padrao
demogréfico (e econdmico) dos beneficiarios potenciais. Além do seu uso para fins propriamente
comerciais € para a estruturacao de servigos sociais, essas técnicas sao muito usadas para definir



Métodos demogrdficos: uma visdo desde os paises de lingua portuguesa

estratégias eleitorais, inclusive para dividir os distritos eleitorais segundo as conveniéncias de um
ou outro partido. Em outros casos se trata do proprio desenho da politica que faz a sua viabilidade
dependente de uma dinamica demografica que era favoravel na época da sua formulacdo, mas que
foi mudando ao longo do tempo. E o caso dos regimes de reparti¢do de Previdéncia Social, que
foram formulados numa época em que o nimero de contribuintes era muito maior do que o niimero
de beneficidrios, mas que gradualmente comecaram a enfrentar os efeitos do envelhecimento po-
pulacional. Em outros casos ainda sdo as proprias tendéncias demograficas que formam o objeto
das politicas, como no caso das politicas de populacao.

As projecdes demograficas tém uma importancia especial por seu papel central nos exerci-
cios de planejamento. A evolucdo futura das variaveis demograficas ¢ mais previsivel do que a
evolucdo de outros elementos do planejamento. Por exemplo, o impacto do crescimento futuro da
economia sobre o equilibrio das contas da Previdéncia Social € muito dificil de ser previsto com
precisdo, ao passo que o crescente desequilibrio do nimero de beneficiarios e contribuintes tem
um nivel de incerteza significativamente menor. Esta ¢ uma das razdes pelas quais as projegdes
demograficas costumam ser a espinha dorsal de qualquer exercicio de planejamento do futuro,
especialmente de politicas publicas formuladas e direcionadas para subgrupos populacionais
especificos. O Capitulo 21 discutird os principios basicos da metodologia de proje¢do, mas ndo
entrara muito no tema da traducao das proje¢des demograficas para projecdes em outras areas,
como educac¢ao, mercado de trabalho etc.

Este capitulo apresenta alguns exemplos de temas sociais e politicos onde a demogra-
fia tem um papel importante. Trata-se apenas de ilustrar alguns topicos, como um tipo de
mostrudrio de interagdes relevantes, sem qualquer pretensdo de ser exaustivo na amplitude
dos temas selecionados ou no seu aprofundamento substantivo. Varios dos temas podem ser
analisados sob diferentes oticas e tém sido objeto de uma vasta bibliografia que s6 pode ser
abordada superficialmente num livro como este. O livro de Thomas (2018), que esta livremen-
te disponivel em internet, descreve varios dos temas tratados neste capitulo em muito mais
detalhe, embora com um foco nos EUA, mas mesmo esse livro nao pretende apresentar mais
do que uma visdo geral de cada tema. Martine e Faria (1986) fazem uma revisdo mais com-
pleta da relacdo entre tendéncias demograficas, pesquisa e politica no Brasil entre a década
de 40 e 80 no Brasil. Também existem diversos textos publicados pela ABEP que cobrem
0s mesmos e outros temas em muito mais detalhe do que sera possivel aqui (por exemplo,
Rios-Neto, 2006; Brito et al., 2007; e Rios-Neto, Martine e Alves, 2009). Alguns dos exemplos
serao retomados posteriormente em outros capitulos, principalmente no Capitulo 6, sobre os
efeitos da estrutura etaria, no Capitulo 14, sobre Demografia Econdmica, e no Capitulo 21,
sobre Proje¢des Demograficas. Outros exemplos, como as se¢des sobre Politicas de Populagao,
Satde Reprodutiva e Demografia Eleitoral s6 aparecem neste capitulo porque o seu tratamento
mais detalhado nao cabe dentro da tematica deste livro. Algumas referéncias serdo incluidas
para quem quiser ler mais a respeito.
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3.2 DOUTRINAS DE POPULACAOQ!

A discussdo central desta secdo ¢ o debate sobre qual ¢ o melhor tamanho e a melhor taxa de
crescimento da popula¢do de um pais ou do mundo como um todo. Esse debate tem uma longa
histéria. Durante a maior parte desta historia as chamadas doutrinas de populagdo se basearam
em nocdes filosdficas ou religiosas que careciam de uma fundamentacdo propriamente cientifica.
Por um lado, sempre houve uma visdao que pregava os beneficios de uma populagao numerosa, que
inclusive caracterizava quase todas as religioes:

Diante da possibilidade das tragédias, a ideia de que o crescimento demografico em si mesmo era uma espécie
de dadiva de deus ou um valor dos bem sucedidos era comum. Crescer e multiplicar soava ndo apenas como
um mandamento maior mas também como uma espécie de mecanismo de compensagio diante de eminentes
catastrofes provocadas por crises de mortalidade mais ou menos ciclicas, que a historia oral ou escrita cansou
de registrar. A ideia de que o crescimento demografico fosse naturalmente desejavel, uma espécie de premissa
anterior imposta pela natureza, era, portanto, suportada pelos rudimentos da ciéncia inventada pelos gregos
ou pela regra de outra das sagradas escrituras (“crescei ¢ multiplicai-vos”). Em sintese dois raciocinios quase
tautologicos povoaram o imaginario social de sociedades pré-industriais por milhares de anos: i) o cresci-
mento da populagado era sinal de for¢a de um povo, representava um beneficio para inimeros povos agricolas
¢ a hipdtese de controle ou ndo controle da natalidade era cogitada, embora pudesse gerar resultados duvido-
sos ou moralmente ndo recomendaveis; ii) os exemplos de declinio demografico nao s6 apavoravam familias
e governantes, mas atuavam no sentido de reforgar a premissa anterior, assim como podiam atuar como uma
espécie de mecanismo de compensagao antecipado/preventivo (Matos, 2014: 51).

Por outro lado, havia ideias que preconizavam a necessidade de algum tipo de equilibrio
entre a populacao e os recursos nos quais ela se sustentava. Esta ideia esta presente, por exemplo,
no pensamento de Confucio, 500 anos a.C., e de Aristételes, 340 anos a.C. Ja no inicio do século
XVI, Thomas Moore, no seu livro Utopia, mostrou uma preocupagao tanto com o crescimento
excessivo como com a insuficiéncia do crescimento da populacdo e recomendou que cada fa-
milia tivesse entre 10 e 16 filhos, o que parece um nimero absurdamente alto pelos critérios de
hoje. A recomendacao do celibato por Santo Agostinho, por volta de 400 d.C., ndo se baseava
na necessidade de limitar o crescimento da populagdao, mas em motivagdes de ordem espiritual.
A partir do século XVI houve uma disputa entre mercantilistas e fisiocratas, ja baseada numa
visdo mais econdmica, em que os primeiros argumentavam que o crescimento da populacdo, da
mesma forma como o acimulo de bens e recursos materiais, era a fonte da riqueza, enquanto os
segundos consideravam a terra € nao o numero dos seus habitantes como a chave a prosperidade.
Uma descricdo muito mais detalhada destas doutrinas de populacdo anteriores ao século XIX
pode ser encontrada em Gonnard (1969).

O debate moderno sobre a funcionalidade do crescimento populacional para o desenvolvi-
mento surgiu no final do século XVIII, no contexto de outras controvérsias, sobre a economia
politica e o combate a pobreza. A figura central nesse debate foi o pastor anglicano Thomas Mal-
thus (1766-1834). A sua tese, resumida em poucas palavras, foi que as populacdes sempre tendem

' Alguns dos temas a serem discutidos neste capitulo sdo dificeis de expor sem tomar uma posi¢do implicita nos
varios debates em volta deles. Isso vale particularmente para esta se¢do ¢ a proxima que historicamente tém sido
objeto de muitas controvérsias. Apesar dos esfor¢os dos autores para nao se identificar demais com um ou outro
lado dos debates, inevitavelmente ha partes destas secdes que se prestam a visdes divergentes. Por isso, o leitor é
encorajado a manter uma visdo critica em relagcdo ao exposto e eventualmente submeter as partes que levantam
duvidas a uma discussdo em grupo.
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a reproduzir-se até que alcancem o limite da sua capacidade de sustentagdo, a qual cresce mais
lentamente do que o potencial de crescimento demografico. Portanto, a humanidade esta conde-
nada a viver sempre no limite da miséria, caracterizado pelos chamados xeques positivos de fome
e sobremortalidade, embora nas versdes posteriores da sua tese ele também tenha comecado a
contemplar certas estratégias preventivas, como o casamento tardio e a abstinéncia sexual, mas
nao o uso de métodos artificias de controle da natalidade.

Embora muitos dos problemas demograficos que o mundo enfrentara no século XXI sejam
de outra natureza, as ideias Malthusianas e mais recentemente neoMalthusianas que domina-
ram o debate sobre populagdo nos ultimos dois séculos continuam tendo uma influéncia muito
grande sobre a percepcao publica da ci€éncia demografica e sua incidéncia nas politicas publicas,
ao ponto de muitas vezes serem a “porta de entrada” para o tema. As discussdes sobre essas
ideias, inclusive em portugués, sdo relativamente numerosas (Oliveira, 1985; Verriere, 1991; Na-
zareth, 1996; Alves, 2002; Damiani, 2008). As razdes vao desde a aparente simplicidade da tese
até a natureza polémica das implicagdes econdmicas e politicas que decorrem dela. Entretanto,
a multiplicidade de ideias implicitas nos conceitos de Malthusianismo, neoMalthusianismo e
antiMalthusianismo tende a criar certa confusdo. Algumas ideias comumente atribuidas a Mal-
thus, por exemplo, surgiram posteriormente e podem até ir contra o espirito da tese Malthusiana
original. Por isso, convém fazer certa desconstruc¢do dos termos do debate.

A primeira questao que decorre da leitura de Malthus e dos seus criticos se refere a autoria das
decisdes que determinam o crescimento populacional, ou seja: Quem decide o ritmo de crescimen-
to das populagdes humanas ? A ideia original de Malthus, na versao do Ensaio sobre o Principio
da Populagdo de 1798, concebia do crescimento da populagdo como uma questio divina, uma lei
natural sobre a qual os humanos tinham ou deviam ter pouca ou nenhuma influéncia. O objeti-
vo do primeiro Ensaio, longe de propor uma politica de populacdo, era estabelecer um principio
solido, fundado na suposta vontade divina, para mostrar a inevitabilidade da pobreza e a futili-
dade das medidas assistencialistas (as Leis dos Pobres) da época, defendidas por filésofos sociais
como Godwin e De Condorcet (Alves, 2002). Segundo Malthus, qualquer melhoria da situacao
dos pobres simplesmente causaria um novo ciclo de expansdo demografica que continuaria até
que a populagdo chegasse outra vez a exceder os limites da sua subsisténcia (os chamados “xeques
positivos”), resultando numa populagdo mais numerosa no mesmo nivel de miséria. Entretanto, o
Ensaio teve seis edigdes, publicadas em 1798, 1803, 1806, 1807, 1817 e 1826 (edicao mais recente
em portugués de 2014). Ao longo dessa sequéncia a tese foi se modificando, principalmente entre
a edicdo de 1798 e as posteriores, nas quais Malthus ja admitia alguma influéncia humana sobre
o processo, mediante os chamados xeques preventivos (casamento tardio, abstinéncia sexual),
embora essa nunca tenha sido o teor central da sua tese.

Quase todas as correntes de pensamento posteriores — sejam elas neoMalthusianas ou anti-
Malthusianas — tém concebido do crescimento da populacdo como um processo sob o dominio
humano e ndo como uma lei natural. A controvérsia que foi se delineando — independentemente do
Malthus — foi se este dominio seria puramente individual ou se o estado ou a coletividade teriam o
direito de interferir ou pelo menos influenciar estas decisdes individuais. A ideia de uma politica
de populagdo, no sentido que sera exposto na proxima se¢ao, nao se encontra na obra de Malthus.
Demeny e McNicoll atribuem a autoria da primeira proposta de uma politica de populagdo a Lloyd
(1833), que foi quem formulou a nogao de que uma politica de populacao deveria promover institui-
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cdes e sistemas de incentivos para fornecer sinais aos individuos que os levem a comportar-se em
harmonia com o interesse coletivo da sociedade. Como sera visto abaixo, Marx e Engels aparen-
temente nao foram contrarios a esta ideia — pelo menos em teoria —, embora a considerassem irre-
levante para as circunstancias do seu tempo. Curiosamente, na atualidade esta nogao outra vez foi
relegada a um segundo plano pela posi¢ao adotada na Conferéncia Internacional sobre Populagado
e Desenvolvimento (CIPD) no Cairo, em 1994, que fez da livre escolha individual em matéria de
decisdes reprodutivas a pedra angular de uma politica de populag@o implicita, rejeitando a nocao
de que o estado deve promover institui¢des e sistemas de incentivos e reduzindo o seu papel a sua
obrigacdo de fornecer os meios para que os individuos possam exercer as suas escolhas.

A segunda questdo controversa diz respeito aos problemas para a sociedade como um todo
que podem decorrer de um crescimento descontrolado da populag¢do ou — pelo contrario — de um
crescimento excessivamente lento. A origem da tese Malthusiana esta na suposta contradi¢do entre
a tendéncia do crescimento da populacdo e o ritmo de expansdo dos meios de subsisténcia, aquilo
que hoje em dia se chamaria de Produto Nacional Bruto (PNB). Talvez o postulado mais conhecido
da teoria Malthusiana seja que a populacdo tende a crescer naturalmente segundo uma sequéncia
geométrica (1, 2, 4, 8, 16 etc.) até que encontre uma barreira na insuficiéncia dos meios de sub-
sisténcia, que crescem segundo uma sequéncia aritmética (1, 2, 3, 4, 5, 6 etc.). Ambas sequéncias
seriam independentes, de modo que, mais cedo ou mais tarde, a populagdo alcancaria o limite dos
seus meios de subsisténcia.

Essa tese — pelo menos da forma como foi formulada por Malthus — tem sido convincentemente
falsificada pelos desenvolvimentos posteriores e hoje em dia € rejeitada até pelos neoMalthusianos.
Entretanto, ela podia ter certa validade empirica nos séculos X VIII e anteriores, pois na primeira
fase da transicdo demografica, antes de uma queda significativa da mortalidade e da fecundidade,
as populacdes efetivamente cresciam de forma mais ou menos geométrica até que encontrassem
uma barreira que aumentasse a mortalidade, interrompendo assim o ciclo de crescimento. Ashraf
e Galor (2008) descrevem a dinamica de populacio que prevalecia na Europa até 1500 e concluem
que a evidéncia empirica daquele periodo esta razoavelmente consistente com a teoria Malthusiana.
A renda média aumentava em tempos de contracdao da populagdo, como depois da Peste Negra do
século X1V, e diminuia quando ela chegava perto do seu limite de sustentabilidade, como no inicio
do século XVIIIL. S6 no século XVIII ocorreu uma ruptura fundamental com esse padrao que
ultimamente resultou num crescimento sustentado de tanto a populagdo como a renda per capita
(ver Grafico 3.1). O crescimento da populagdo teve uma aceleraciao que durou até a década de 1850
quando a populacdo inglesa atingiu a sua taxa mais alta de crescimento da historia (1,83% ao ano),
no contexto do maior crescimento econdmico observado até entdo. A partir de 1850, conforme a
teoria da transicdo demografica, a queda da fecundidade comeca, resultando numa diminui¢ao do
ritmo de crescimento demografico.

A condenagdo do Malthusianismo por Marx teve um alvo muito especifico, a saber a ideia
da inevitabilidade da pobreza por causa de uma “lei natural” de populacdo que impedisse que
os salarios superassem certo nivel maximo compativel com a subsisténcia, mas ndo com a pros-
peridade da classe trabalhadora. Portanto o termo “populacdo” na obra de Marx ndo se refere
a populacao em geral, mas aquilo que hoje em dia seria chamado a “forca de trabalho” (ver
Capitulo 14). Se existisse uma lei natural do tipo Malthusiano, as possibilidades para que a classe
trabalhadora pudesse se apropriar de uma maior parcela da mais-valia cairiam por terra. Para
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desarmar a armadilha, Marx prop6s que cada modo de produgdo tem a sua propria lei de popu-
lagdo, algo que no seu tempo ja se deixou vislumbrar. Nao se deve esquecer que O Capital foi
publicado quase 70 anos depois da primeira edicdo do Ensaio de Malthus, quando as evidéncias
de que a tese Malthusiana era empiricamente incorreta ja estavam visiveis. E muito duvidoso
que Malthus, se fosse contemporaneo de Marx, pudesse ter feito as mesmas afirmagdes que fez
no inicio do século, sem pelo menos qualifica-las consideravelmente.

Grafico 3.1: Evolugdo da populacdo inglesa (eixo horizontal) e sua renda per capita
em Libras (eixo vertical) entre 1280 ¢ 1750

Depois da Peste Negra, que matou a metade da
60 : populasdo, a renda per capita aumenta um tergo
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Fonte: Broadberry et al. (2015).

Dadas essas tendéncias, Marx e Engels ndo viam muitos motivos para preocupar-se com o
crescimento populacional (que na década de 60 ja estava diminuindo, tanto na Inglaterra como
na Fran¢a), mas tampouco se mostraram contrarios a ideia de que em algum momento pudesse
haver uma necessidade de intervir no processo. Numa carta a Kautsky, Engels escreveu o seguinte:
“Existe, evidentemente, a possibilidade abstrata de que o nimero de pessoas chegue a ser tao
grande que haja a necessidade de limitar o seu aumento. Mas se em algum estagio a sociedade
comunista se sente obrigada a regular a produc¢do de seres humanos, da mesma forma como ja
chegou a regular a producao de bens materiais, serd exatamente esta sociedade e s6 essa sociedade
que podera levar isso adiante sem dificuldade”. Engels ndo explicitou se a “regulagem da producao
de seres humanos” seria feita s6 a nivel individual ou se seria objeto de uma politica do estado, mas
tudo leva a crer que, pelo menos numa sociedade comunista, ele considerasse a segunda alternativa
legitima. Na pratica, as posturas dos paises comunistas com relagdo ao controle populacional tém
variado bastante, com o exemplo mais 6ébvio da China, que até 1978 considerava que numa eco-
nomia bem planejada essa questdo era irrelevante, mas depois embarcou no programa controlista
mais radical da historia.

Depois de Malthus e Marx surgiram outras motivagdes para justificar o controle da po-
pulagdo, particularmente o pensamento eugénico e o ambientalismo moderno. O pensamento
eugeénico, que defende a ndo procriagdo de certos segmentos “inferiores” da raca humana, nao faz
parte do pensamento Malthusiano original. No Capitulo 9 do Ensaio de 1798 Malthus inclusive
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criticou a ideia da “perfectibilidade organica do homem” por meio da selecdo genética®. Por outro
lado, durante algum tempo, as ideias eugénicas tiveram seguidores no campo socialista como
Sidney e Beatrice Webb, George Bernard Shaw e H. G. Wells. Foi s6 a partir da sua apropriacdo
pelo nazismo que elas definitivamente perderam a sua respeitabilidade. No que diz respeito ao
ambientalismo moderno, a ideia dos “limites ao crescimento” (Brown et al., 1999; Randers, 2012;
Emmott, 2013) pode ter certa semelhanga superficial com a ideia do crescimento aritmético dos
meios de subsisténcia. Entretanto, existem diferencas importantes. Embora mesmo os neoMal-
thusianos de hoje reconhegam o sucesso dos esfor¢os para alimentar uma populacdo mundial
em rapida expansao, a preocupacao dos ambientalistas de hoje (ver se¢do 3.4) é que 0s processos
usados para alcangar este objetivo fazem um uso cada vez mais agressivo e nao sustentavel dos re-
cursos do planeta. E dificil saber como Malthus teria se posicionado neste debate contemporaneo,
mas — da mesma forma como muitos outros conservadores religiosos hoje em dia, que rejeitam
as teses do ambientalismo — ele ndo necessariamente teria aderido a ideia de que a propria Terra
(diferentemente do ritmo de desenvolvimento tecnologico humano) tem limites.

Considerando que a no¢do Malthusiana do crescimento aritmético dos meios de subsistén-
cia foi falsificada pela historia, qual ¢ efetivamente a relacao entre o crescimento da populagao
e o crescimento econdmico ? Esta ¢ uma das perguntas centrais da demografia economica que
serdo discutidas em maior detalhe no Capitulo 14. Aqui ndo ha a pretensdo de respondé-la,
apenas de apontar algumas das posi¢cdes doutrindrias a respeito. As trés respostas possiveis sdo
as seguintes:

1. A economia tende a crescer na mesma propor¢ao da populacio ou até a supera-la, ja
que que ¢ produto principalmente do trabalho e da inovacdo humanos.

2. O crescimento da populacao tende a frear o crescimento dos meios de subsisténcia porque
uma grande parcela do investimento precisa ser desviada para investimentos demogrdficos,
ou seja, investimentos que precisam ser feitos simplesmente para manter a infraestrutura
produtiva e social para um nimero maior de utilizadores.

3. Uma terceira possibilidade ¢ que a economia cresce a uma taxa que tem pouca ou nenhuma
relagdo sistematica com o crescimento da populagcdo porque os fatores que determinam
cada um destes processos sao relativamente independentes.

A primeira posi¢ao tem sido defendida por alguns autores com uma visao otimista sobre a
criatividade humana e sua capacidade de resposta a novos desafios. O autor principal desta linha de
pensamento ¢ Julian Simon (1986), cuja tese central foi que a criatividade humana para encontrar
solugdes para os problemas de subsisténcia cresce em propor¢do direta com o numero de pessoas.
Ou seja, as chances de que uma populacdo de dez milhdes produz o proximo Albert Einstein ou o
proximo Jonas Salk sdo dez vezes maiores do que numa populagdo de um milhdo. A outra autora
que geralmente ¢ mencionada neste contexto ¢ Ester Boserup (1987), embora a sua posi¢do tenha
sido mais cautelosa. Entretanto, ela ficou conhecida pela tese de que, em certas circunstancias, o
proprio crescimento demografico pode desencadear processos de criatividade e inovagdo que tém
o potencial de aumentar a produtividade.

2 Evidentemente ¢ preciso tomar em conta que o Ensaio foi escrito 60 anos antes da publica¢do das teorias de

Darwin e 70 anos antes das teorias genéticas de Mendel.
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Boa parte dos economistas compartilha a terceira posi¢do, a neutra, de pouca ou nenhuma
relacdo entre o crescimento demografico e o crescimento econdmico. Isso nao significa que nao
existam certos mecanismos pelos quais o maior ou menor crescimento da populagdo possa re-
percutir no crescimento econdmico, mas ha tantas outras determinagdes e fatores intervenientes
nesta relagao que o resultado final se torna imprevisivel. Para uma revisdo sistematica da literatura
macroecondmica sobre este tema, leia-se Heady e Hodge (2009).

E a segunda posi¢do que tem tido mais influéncia sobre a formulacio de politicas e que, ao
mesmo tempo, tem evocado mais resisténcia durante a segunda parte do século XX, principalmente
no que se refere aos paises em desenvolvimento. Embora a corrente de pensamento que se baseie
nela se diferencie significativamente da tese Malthusiana original, ela ficou conhecida como a
neoMalthusiana. As suas diferengas principais em relagdo ao pensamento Malthusiano classico
sdo as seguintes:

1. A premissa de uma “lei natural” do crescimento demografico e econdomico que tinha
orientado a tese Malthusiana foi abandonada, diante da evidéncia abundante que contra-
dizia tal ideia.

2. A finalidade do raciocinio Malthusiano, que tinha sido demonstrar a inevitabilidade da po-
breza, foi substituida por uma visdo muito mais propositiva do desenvolvimento economico.

3. Como se assinalou anteriormente, acrescentaram-se varias preocupagdes novas a lista
de “limites ao crescimento”, algumas das quais se referem nao s6 a questao demogra-
fica, mas a pressdo que o proprio modelo de desenvolvimento econdomico exerce sobre
0s recursos ecologicos.

4. A ideia do controle deliberado da fecundidade, que Malthus tinha rejeitado ou — nas
versdes posteriores do Ensaio — aceito s6 em parte, virou a pedra angular do discurso
neoMalthusiano.

O que ficou foi a nocdo de que o ritmo de crescimento demografico em certas circunstan-
cias podia ser disfuncional para as necessidades do desenvolvimento econdomico. Mesmo que
ndo houvesse uma crise Malthusiana de subsisténcia, o crescimento econdmico, em termos per
capita, poderia ser demasiado lento para satisfazer as expectativas de uma populacao em rapida
expansdo. Esse efeito seria particularmente forte caso o crescimento da populacdo tendesse a
frear o crescimento econdmico (a posicao defendida por Coale e Hoover, 1966). Mas mesmo que
ndo houvesse nenhuma relagdo (a alternativa neutra), o crescimento econdémico em termos per
capita ficaria prejudicado.

As estimativas de Bairoch na Tabela 3.1 ilustram o raciocinio. Por volta de 1750, quando
Europa comecou a sair da fase Malthusiana, o PNB per capita nos paises hoje considerados mais
desenvolvidos era comparavel com o dos paises menos desenvolvidos. Segundo Bairoch, até era
um pouco mais baixo do que na China, que na época era a maior economia do mundo. Durante o
século XIX, o PNB dos paises mais desenvolvidos cresceu rapidamente enquanto suas populacoes
cresceram a um ritmo moderado. Mas ¢é no periodo de 1913 até 1990 que se notam as diferencas
mais importantes. Como se mostrou anteriormente no Grafico 2.13, foi durante esse periodo que
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os paises em desenvolvimento experimentaram um crescimento sem precedentes na historia. Entre
1913 e 1990 a populagao dos paises menos desenvolvidos aumentou 3,6 vezes enquanto a popula-
¢ao dos paises mais desenvolvidos aumentou por um fator 1,9. Enquanto isso, o PNB per capita dos
paises menos desenvolvidos aumentou 2,2 vezes e o dos paises mais desenvolvidos 5,3 vezes. O
pensamento neoMalthusiano atribui grande parte destas diferencas a uma relagao direta e negativa
entre o ritmo de crescimento demografico e o crescimento econdmico.

Tabela 3.1: Populagao e PNB /Capita estimados dos paises menos
e mais desenvolvidos, 1750-1990

Ano Populacéo (Milhdes) PNB / Capita (Délares de 1960)
Menos Desenv. Mais Desenv. Menos Desenv. Mais Desenv.
1750 596 192 188 182
1800 729 237 188 198
1830 820 283 183 237
1860 914 364 174 324
1900 1,051 550 175 540
1913 1,130 650 192 662
1928 1,299 726 194 782
1938 1,450 792 202 856
1950 1,579 753 214 1,180
1970 2.382 965 340 2,540
1980 3,282 1,164 390 2,920
1990 4,023 1,246 430 3,490

Fonte: Bairoch (1993): 95.

Independentemente de se o controle de fecundidade ¢ puramente individual ou se € o resulta-
do de uma politica publica visando a sua redugdo, a Gltima pergunta que se coloca ¢ quais meios
podem ou devem ser usados e de que forma devem ser administrados. Como na época do Malthus
ndo existiam os métodos artificiais de controle da natalidade, ele s6 admitia os métodos (‘“xeques
preventivos”) chamados “naturais”: o adiamento do casamento e a abstinéncia sexual dentro dele.
Grosso modo, essa continua sendo a posi¢do da Igreja Catdlica até os dias de hoje. A corrente
controlista que surgiu nos anos 60 do século passado, por contrario, fez da contrace(p)¢ao moderna
a pedra angular da sua estratégia. No mundo das politicas de populacdo que serdo o objeto da
proxima secao, esta questao assumiu um destaque que as vezes chegava a ofuscar as questdes mais
centrais sobre 0s objetivos e a priorizacao das politicas.

A grande controvérsia da atualidade ¢ se, além dos métodos artificiais de controle da fecun-
didade, o aborto (provocado) também deve ser considerado um método admissivel. Os antigos
paises socialistas na Europa Oriental se valeram muito deste método para a regulagdo individual
da fecundidade, embora com algumas reversdes notorias, como as proibi¢des na Unido Soviética
em 1936 e na Roménia em 1967, que foram motivadas por preocupagdes com o baixo crescimen-
to demografico. Em 2017 havia 62 paises onde as Unicas restricdes ao aborto se relacionavam
com o prazo gestacional, entre os quais a maioria dos antigos paises socialistas (inclusive Cuba),
a maioria dos paises europeus (inclusive Portugal), Cabo Verde e Uruguai. Na grande maioria
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destes paises, entretanto, o objetivo ndo era o controle do crescimento demografico e nem mesmo
0 uso do aborto como meio principal de regulacao individual da fecundidade. A politica da
maioria destes paises era permitir a aborto apenas como ultimo recurso para evitar nascimentos
nao desejados pela mae’.

3.3 POLITICA DE POPULACAQ

May (2012: 42) descreve as politicas de populagdo como “as agdes tomadas explicita ou
implicitamente pelas autoridades publicas para prevenir, atrasar ou lidar com os desequilibrios
entre as mudangas demograficas, por um lado, e os objetivos sociais, econdomicos e politicos, por
outro”. Segundo a definicao da Encyclopedia of Population (Demeny e McNicoll, 2003), uma
politica de populagdo trata de “arranjos institucionais deliberadamente construidas ou modifi-
cadas e/ou programas especificos pelos quais os governos, direta ou indiretamente, influenciam
a mudanca demografica”. Os dois elementos da segunda definicdo que precisam ser destacados
sdo a intencao explicita de influenciar os processos demograficos e a agéncia do estado para
alcancar os objetivos desejados. Este segundo aspecto exclui politicas fora do dominio publico.
Por exemplo, as praticas (alias ilegais) de empresas de preferir funcionarias solteiras ou que nao
pretendem ter filhos no futuro proximo, para evitar o pagamento de beneficios de maternidade,
podem ser consideradas politicas internas de manejo de pessoal que tém repercussdes demogra-
ficas, mas ndo sdo politicas de populacdo no sentido anterior.

Muitas politicas publicas afetam as tendéncias demograficas, mas visam principalmente outros
objetivos. Como o menciona May, as politicas deste tipo sdo chamadas implicitas. O seu efeito
demografico pode ser intencional ou nao. Por exemplo, como se vera mais adiante, a concepgao
atual das politicas que promovem o acesso aos meios de planejamento familiar ostensivamente ¢
que elas servem para ampliar as opc¢des reprodutivas das mulheres e dos casais. Mas o fato de que
na pratica tais politicas resultam em menores taxas de fecundidade, porque as mulheres geralmente
desejam ter menos filhos, constitui um efeito secundario que geralmente € intencional. Da mesma
forma, a controvérsia sobre a aceitacao ou ndo de determinados tipos de métodos de controle da
fecundidade (ver acima) pode ter implicagcdes para o comportamento da fecundidade, mas nao
constitui um tema central de politica de populagdo. Comenta-se muitas vezes que o programa
Bolsa Familia no Brasil poderia ter como efeito ndo intencional um estimulo a fecundidade, ja que
os beneficios aumentam com o niumero de filhos. Segundo Alves e Cavenaghi (2012 a), este efeito
pode estar implicito no desenho do programa, mas na pratica ¢ demasiado insignificante para ser
detectado. A conclusdo de que o programa Bolsa Familia ndo estimula a fecundidade também foi
confirmada por varios outros investigadores (por exemplo, Signorini e Queiroz, 2011; Simdes e
Soares, 2012). Cechin et al. (2015), por outro lado, concluiram que o programa aumenta as chances
do nascimento de um segundo filho, principalmente nas regides Centro-Oeste ¢ Nordeste, mas
reconheceram que o efeito ¢ pequeno.

Outra distingdo importante ¢ aquela entre politicas de popula¢do no sentido definido acima
e politicas sociais € econdmicas adaptativas que lidam com as consequéncias das tendéncias

3 Um total de 39 paises, entre os quais o Brasil, Chile, Irlanda, México, Paraguai, Timor-Leste e Venezuela, per-
mitiam o aborto apenas para salvar a vida da mulher. Um total de 26 paises, entre os quais Angola, El Salvador,
Honduras, Guiné-Bissau, Nicardgua e Sao Tomé & Principe, ndo permitiam o aborto em qualquer circunstancia
(Singh et al., 2018).
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demograficas. Por exemplo, as politicas sociais e econdmicas que procuram preparar as socie-
dades do futuro para as consequéncias do envelhecimento (ver se¢des 3.5-3.8 deste capitulo) sao
de grande importancia do ponto de vista das ligacdes entre tendéncias demograficas e socioeco-
ndémicas. E discutivel se estas medidas constituem politicas de populagdo. A definicio dada por
May acima parece inclui-las, mas outros autores as excluem, porque elas ndo procuram modificar
nenhuma tendéncia demografica. As politicas que efetivamente procuram influenciar essas tendén-
cias se limitam as areas de fecundidade, migracdo interna e internacional e distribui¢do espacial.
As politicas demograficas referentes a mortalidade geralmente nao sdo politicas de populagdo pro-
priamente ditas, mas sdo melhor caracterizadas como politicas implicitas cujo objetivo principal se
encontra na area da satde. As politicas na area do meio ambiente (ver a proxima se¢do) podem ser
tanto adaptativas como proativas em termos demograficos, mas mesmo no segundo caso elas sao
mais relevantes no sentido de motivar intervengdes na dinamica demografica do que no sentido de
conformar politicas de populagdo em si.

Uma distingdo parecida com a anterior € aquela feita por Alves (2006), entre politicas proati-
vas/preventivas e reativas:

Politicas pro-ativas: as politicas populacionais pro-ativas ou preventivas sdo mais comuns na area da redu-
¢do da mortalidade, como as campanhas de vacinag@o e prevencdo de doengas. As medidas de combate a
epidemia da AIDS se encaixam nesta categoria. Outras medidas que visam alterar a dindmica demografica
precisam ser tomadas com certa antecedéncia, pois os fendmenos populacionais envolvem a relagdo entre
geragdes e sdo afetados pela inércia demografica.

Politicas reativas: as politicas populacionais reativas sdo feitas para remediar problemas que se avoluma-
ram ao longo do tempo. S3o aquelas que buscam remediar ao invés de prevenir. No caso da epidemia de
AIDS, por exemplo, o custo de combate a doenga ¢ muito maior do que o custo de prevenc¢do. Da mesma
maneira, o custo para recuperar areas ambientais degradadas ¢ muito maior do que o custo de prevenir
danos no meio ambiente e a preservagdo da fauna, da flora, da agua potavel etc. (Alves, 2006: 15)

Esta distingdo em realidade ndo ¢ especifica para as politicas de populacdo, mas se refere as
politicas publicas de uma forma geral.

Embora haja algumas excegdes notaveis, na maioria dos paises que tém promulgado politicas
de populagao, estas politicas ndo tém sido particularmente exitosas. Nos anos 70 ¢ 80 do século
passado houve um estimulo muito grande por parte da ONU e outros organismos internacionais
para que os paises adotassem politicas de populagdo, mas muitas destas politicas nunca sairam do
papel. Por exemplo, a politica adotada em Mogambique em 1999 nunca foi efetivamente implemen-
tada. Existem algumas razdes que podem explicar isso:

*  Muitas politicas de populagdo ndo tém objetivos claramente definidos e justificados.
Em muitos paises africanos ainda existe a ideia de que o objetivo de uma politica de
populagdo deveria ser garantir uma determinada densidade demografica, sem que haja
qualquer analise para sustentar essa ideia. No caso de Angola, por exemplo, Rocha
(2019) considera que o objetivo deveria ser uma distribuicdo relativamente homogénea
da populagdo, com uma densidade média de 30 pessoas por km?, mas néo explica porqué.
Da mesma forma, a ideia de que o crescimento das cidades precisa ser limitado muitas
vezes se baseia mais na percepcao de que a migracao rural-urbana representa um desafio
para a capacidade de planejamento das elites urbanas do que propriamente numa estraté-
gia nacional de desenvolvimento.
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*  Um problema semelhante ¢ que em muitos paises existem expectativas irrealistas de que
a politica de populacdo possa ser uma panaceia para uma sé€rie de males sociais, que vao
desde a regulagdo do mercado de trabalho, o combate ao desemprego e o combate a crimi-
nalidade até a resolucdo das tensdes étnicas. Embora uma politica de populagdo eventual-
mente possa afetar essas questdes, em cada caso existem instrumentos de politica muito
mais diretos para lidar com elas.

*  Mesmo com objetivos claramente definidos e justificados, a sua multiplicidade e hetero-
geneidade pode representar um obstaculo muito grande para a execugdo da politica. Por
exemplo, a promocao de uma distribui¢do demografica mais equilibrada, o manejo do cres-
cimento urbano, a regulacdo da migracao internacional, a promog¢ao do acesso aos meios
de planejamento individual e a promocgdo da saude reprodutiva constituem objetivos que
exigem intervengoes nas politicas setoriais de organismos muito variados, o que na pratica
os faz de dificil execug@o. Os governos que conseguem a coordenagdo necessaria para isso
tendem a ser governos com uma estrutura muito centralizada, como a China ou, no caso
da América Latina, o México.

» Para evitar problemas de competéncia e conflitos potenciais entre setores, muitas politi-
cas de populacdo tendem a ser simples compilagdes de politicas setoriais existentes ou
consensuadas que acrescentam relativamente pouco a acdo do estado, além de (talvez)
reforcar algumas prioridades.

* Em alguns casos estas “boas intengdes” correm a contramao da dinamica economica.
Por exemplo, no caso de Angola, enquanto a politica de populagdo proposta em 2020
enfatiza a necessidade de uma distribuicao demografica mais equilibrada, existem for-
tes imperativos econdmicos e sociais que estimulam uma rapida concentracdo da po-
pulacao no entorno de Luanda.

Devido a dificuldade de execug¢dao de uma politica de populacdo bem-pensada e multifa-
cetada que possa implementar intervengdes em muitas frentes dispares, a tendéncia tem sido
a reducdo do numero de objetivos ¢ a focalizacdo das acdes em alguns objetivos especificos.
Como se indicou na se¢do anterior, a corrente neoMalthusiana ou controlista dominou o discurso
das politicas de populagdo durante a segunda metade do século XX, com o objetivo de redu-
zir o rapido crescimento demografico dos paises em desenvolvimento. Entretanto, dentro dessa
corrente houve mudancas significativas do pensamento ao longo do tempo que sdo descritas
por Demeny e McNicoll (2003). Inicialmente pensava-se que a queda desejada da fecundidade
poderia ser alcangada principalmente por meio da mudanga na estrutura de incentivos para a
formacdo de familias, nos seguintes sentidos:

* A promocgdo de expectativas sociais € arranjos institucionais formais que atribuissem a
responsabilidade financeira principal para a criacao dos filhos, inclusive boa parte do custo
da sua educagdo e cuidados de saude, aos pais.

88



A relevancia dos fatores demogrdficos para a dindmica social e as politicas puiblicas

* A promogao do acesso das mulheres a oportunidades econdmicas no mercado de trabalho,
inclusive em atividades que ndo eram muito compativeis com a criacao de filhos.

* A promocao da obrigatoriedade da educagdo formal (primaria e secundaria basica) e me-
canismos para garantir a frequéncia escolar.

* O repudio ao trabalho infantil através da promog¢ao da sua ilegalidade.

* A garantia dos direitos de propriedade, vigéncia dos contratos privados e o desenvolvimen-
to de esquemas publicos e privados de seguro e previdéncia para diminuir a dependéncia
dos idosos do apoio dos seus filhos.

Entretanto, estas estratégias gradualmente foram perdendo forga. Na medida em que essas
propostas se confundiam com as estratégias mais gerais de desenvolvimento social e economico,
buscaram-se alternativas para intervir na fecundidade de uma forma mais direta.

A resposta veio na forma de novas tecnologias de controle de fecundidade que foram desen-
volvidas nos anos 50 do século passado. Partia-se do pressuposto de que a maioria das mulheres
em paises de alta fecundidade queria limitar o seu numero de filhos. Esta demanda latente podia
ser demonstrada por meio de varios inquéritos realizados com mulheres em idade reprodutiva.
Mas para que elas tivessem acesso a essas tecnologias nao se poderia depender dos mecanismos
do mercado. Argumentou-se que os governos deviam encarregar-se da distribui¢do gratuita de
informagdo e do fornecimento gratuito ou de baixo custo dos proprios métodos de controle da
fecundidade. A partir dai esperava-se gerar uma reacao em cadeia em que outras mulheres segui-
riam o exemplo das primeiras a adotar a nova tecnologia. Apesar de alguns questionamentos (por
exemplo, Mamdani, 1972), que duvidavam da demanda real por meios de controle, a racionalidade
deste comportamento desde o ponto de vista da economia familiar e do desenvolvimento nacional
foi relegada para um segundo plano diante da percepcdo que os programas de planejamento fami-
liar atendiam a um desejo evidente das suas usuarias.

Embora a Conferéncia Internacional de Populagdo de Desenvolvimento do Cairo (CIPD, 1994)
fosse a primeira a incluir a palavra “desenvolvimento” no seu titulo, em realidade ela dedicou
menos aten¢do aos temas mais amplos de desenvolvimento ou de politicas de populagdo do que os
seus antecessores em Bucareste (1974) e México (1984). O foco da conferéncia foi a tentativa para
criar um consenso mais amplo sobre a ideia de que o investimento em facilitar o acesso individual
aos meios de controle da fecundidade atendia a um direito individual das pessoas, particularmente
das mulheres, e ndo necessariamente a um objetivo demografico ou mesmo de desenvolvimento. A
grande frase da CIPD foi “populagdo ¢ uma questdo de pessoas, ndo de nimeros”. O éxito principal
da CIPD foi de ter forjado uma alianga com o movimento das mulheres que sempre tinha sentido
um certo desconforto com a ideia de que o corpo das mulheres fosse usado como um meio para
alcancar objetivos reais ou imaginados de desenvolvimento social e econdmico. Os perdedores
da CIPD foram ndo s6 os grupos que mantinham uma visao mais propriamente neoMalthusiana,
como grande parte do movimento ambientalista, mas também aqueles que buscavam politicas
propriamente demograficas para influenciar a gama completa dos processos demograficos € nao
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apenas a fecundidade, para o contribuir ao alcance dos objetivos do desenvolvimento socioecond-
mico em nivel macro.

Na Africa as ideias controlistas sempre encontraram muita resisténcia, tanto dos governos
— que equacionavam uma populacdo numerosa com riqueza — como da propria populacdo que
geralmente expressava uma preferéncia por familias grandes em pesquisas como o Demographic
and Health Survey (DHS). Na América Latina, a tese controlista tampouco foi amplamente aceita.
Segundo Carvalho e Brito (2005):

Entre os cientistas sociais brasileiros predominava, em oposi¢do aos neomalthusianos e a politica americana,
posi¢do clara contra a presenga do Estado no campo da reprodug@o. Tinham duas fortes convicgdes: 1) ndo
havia, em geral, demanda por anticoncepg¢ao e 2) o ritmo do crescimento populacional e seu tamanho eram
neutros, do ponto de vista do bem-estar social. O grande embate ideoldgico esta ultrapassado. (...) O interes-
sante ¢ que o Unico pais da América Latina que de fato implementou politicas nesta area, com éxito indiscu-
tivel, foi Cuba, obviamente sem nenhuma pressdo norte-americana. (...) H4 um numero especial da Revista
Brasileira de Estudos de Populagao (vol. 4, n.° 1, jan.-jul. 1987) com instigantes artigos sobre as experiéncias
cubanas, mexicana e chinesa, entre outras.

Um dos defensores da posi¢ao neoMalthusiana dentro do governo brasileiro foi Mario Hen-
rique Simonsen. Mas apesar de ter sido Ministro da Fazenda entre 1974 e 1979, ele nao conseguiu
evitar que o governo militar assumisse uma posi¢ao pro-natalista na Conferéncia de Populagao
de Bucareste, em 1974. Essa posicao certamente nao foi consensual e se modificou sensivel-
mente nos anos 80, principalmente depois da redemocratizagao. A partir dai foi particularmente
o movimento das mulheres que promoveu uma visdo mais positiva do planejamento familiar,
baseada na nocao de direitos individuais que posteriormente marcaria a CIPD de 1994. Para um
retrato mais detalhado deste processo de mudanga de posi¢des ao longo do tempo, consulte-se
Alves (2006) e Martins (2019).

Outra vez se coloca a questdo da eficacia das politicas de populagdo, esta vez no ambito mais
especifico da redugdo da fecundidade. Uma comparacdo frequentemente feita na América Latina
diz respeito aos casos do México, que implementou uma politica demografica em 1974, e o Brasil
que s6 implementou uma politica nos anos 80 e por motivos de satde, ndo com o propdsito de
reduzir a fecundidade. Apesar disso, 0 México em meados da década de 2010 se encontrava entre
a terceira e a quarta fases da transicdo demografica, enquanto o Brasil ja passou da quarta fase
e estava por entrar a quinta fase. Um caso semelhante ¢ o da China (que, depois de ter rejeitado
a ideia de uma politica de popula¢do na Conferéncia de Bucareste, em 1974, adotou uma politica
extremamente rigorosa no fim dos anos 70) e Taiwan (que promoveu o planejamento familiar,
mas nao de forma coercitiva). Entretanto, os dois paises apresentaram trajetdrias de reducdo da
fecundidade muito parecidas.

O caso da China ¢ famoso e costuma-se atribuir a politica do filho nico a queda da fecundi-
dade, mas a verdade ¢ que quando a politica do filho tinico foi implementada em todo o territorio
chinés, as taxas de fecundidade ja apresentavam acentuada tendéncia de queda. Por outro lado,
além das criticas a violagdo dos direitos humanos que ocorreram, hd um certo consenso entre 0s
especialistas de que a politica foi mantida por um tempo demasiado longo, além da sua utilidade.
Em meados da década de 80 a politica foi atenuada em alguma medida, ao permitir um segun-
do filho a casais rurais com apenas uma filha mulher. Também se abriram excec¢des no caso de
minorias étnicas. Mas a politica foi suspensa s6 em 2015. Ao suspendé-la antes, talvez tivesse
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sido possivel evitar os efeitos negativos sobre a estrutura etaria da populacdo, que provavelmente
sofrera um envelhecimento muito acentuado nas proximas décadas. E duvidoso que a mudanga
da politica em 2015 afete essa tendéncia significativamente porque o padrao de baixa fecundidade
ja se consolidou no comportamento das pessoas. Outra consequéncia negativa da politica foi que
estimulou o aborto seletivo ou o infanticidio de meninas, o que causou um desequilibrio muito
acentuado entre os sexos (ver se¢ao 6.5 do Capitulo 6).

Enquanto o rapido crescimento da populag@o ainda ¢ um motivo de preocupacdo em alguns
paises, particularmente na Africa Subsaariana, na maior parte do mundo a controvérsia neoMal-
thusiana terminou da mesma forma que a Malthusiana, ou seja, pela mudanca das tendéncias
demograficas e economicas. Como ja se assinalou no capitulo anterior, os processos demograficos
mais impactantes do século XXI serdo as seguintes:

1. Orapido envelhecimento da populacao mundial e outras consequéncias da forte redugdo da
fecundidade, particularmente em alguns paises.

2. A crescente mobilidade internacional da populacao.
3. O elevado ritmo de urbanizagdo em algumas partes do mundo, particularmente na Africa.

Como na China, existem cada vez mais paises onde a fecundidade caiu a niveis tdo baixos que
os governos estdo considerando politicas para reverter essa tendéncia. Para uma parte significativa
do mundo, a baixa fecundidade pode tornar-se uma fonte de preocupacao (Morgan, 2003). Segundo
o inquérito periddico da Divisdo de Populagdo das Nagdes Unidas junto aos governos referente a
politicas de populagdo, em 2015 ja havia 55 paises cuja politica oficial era aumentar a fecundidade,
mais do dobro de 1996, quando eram 26. Embora a maioria fosse de paises mais desenvolvidos,
os 55 também incluiam paises como Chile, China, Cuba, as duas Coreias, as Ilhas Mauricias,
Ira, Mongolia, Singapura, Tailandia e Turquia. Os instrumentos de politica mais frequentemente
adotados sdo subsidios para ajudar na criacdo dos filhos e a expansdo de servigcos pré-escolares e
creches. Mas alguns paises também tém adotado meios mais controversos. Na época do socialis-
mo, alguns paises do Leste Europeu, com o exemplo mais famoso da Roménia em 1967, usaram o
aborto como método de planejamento familiar, suspendendo a legalidade desse procedimento em
momentos quando procuravam aumentar a natalidade.

A Federagdo Russa, que experimentou uma queda muito significativa da sua fecundidade
depois do colapso do comunismo, estd entre os paises que tentam implementar uma politica de
estimulo a fecundidade desde 2006 que basicamente consiste em pagar as mulheres para ter filhos,
por meio de um bdonus que na Russia se chama “capital de maternidade”. Outra vez, a avaliagao
da maioria dos demoégrafos, inclusive na propria Russia, ¢ que a politica teve pouco efeito sobre o
comportamento reprodutivo efetivo da populagao.

No final de 2015 a BBC reportou que o Partido Socialista de Portugal, do recém-empossado
primeiro-ministro Antonio Costa, dedicou boa parte do seu programa de governo a iniciativas para
combater a crise demografica e reverter as estimativas pessimistas sobre o futuro com medidas
visando facilitar a imigragdo para o pais. Cientistas sociais portugueses como Cavaco e Ramos
(1994), Bandeira et al. (2014) e Marques et al. (2016) escrevem com preocupacdo sobre a tendéncia
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de despovoamento de certas regides portuguesas. Em geral se trata de areas rurais pouco integra-
das ao processo de modernizacao e presas num ciclo vicioso de baixa fecundidade, envelhecimento
da populacdo que, por sua vez, gera estagnacao da economia local e expulsdo dos jovens. O norte
de Portugal ¢ uma das areas da Europa onde atualmente hd mais moradias desocupadas (ver se¢ao
13.5 do Capitulo 13). Refletindo a mesma preocupacdo, realizou-se, em janeiro de 2015, uma confe-
réncia internacional no Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, com o titulo: “A(s)
Problematica(s) da Natalidade em Portugal: uma Questao Social, Econémica e Politica” (Cunha et
al., 2016), para analisar as tendéncias objetivas, as suas possiveis consequéncias socioecondomicas
e a pertinéncia de diferentes politicas publicas para lidar com o fendmeno. Em 2019, pela primeira
vez em dez anos, Portugal registrou um ligeiro aumento populacional. Entretanto, dito aumento
ndo parece ter sido o resultado de alguma politica para estimular a natalidade, sendo de uma balan-
¢a migratdria mais favoravel, com menos emigrantes e mais imigrantes.

Associado ao problema da baixa fecundidade (e, numa medida muito menor, o aumento da
esperanca de vida) hd o desafio do envelhecimento populacional. As principais politicas nesta
area sdo adaptativas, no sentido de que serd preciso preparar a sociedade para poder acomodar
um nimero muito maior de idosos, no que isso implica para o sistema Previdenciario, o sistema
de saude, as facilidades de lazer etc. (ver secdes 3.7 e 3.8 deste capitulo). Mas também tem havido
propostas no sentido de combater o envelhecimento da populacdo pelo aumento da imigragao.
Tais propostas sdo bastante polémicas e ndo s6 por causa das reagdes xenofobicas que surgiram
em varios paises, principalmente europeus, nos ultimos anos. Por um lado, o nimero de imigran-
tes que seria necessario para afetar significativamente o grau de envelhecimento das sociedades
afetadas na maioria dos casos ultrapassaria o nimero que realisticamente poderia ser absorvido.
Rosa (2001) fez os calculos para Portugal e concluiu que, para evitar o envelhecimento da po-
pulacdo o nimero anual de migrantes entre 1995 e 2020 teria que ser 9-15 vezes maior do que o
observado nos melhores anos da década de 90. Oliveira, Silva e Oliveira (2019) fizeram calculos
parecidos para o Brasil e concluiram que “mesmo em cenarios que consideram um elevado volume
de imigrantes, ndo ha reversao definitiva das tendéncias do envelhecimento”. Além dos grandes
volumes que seriam necessarios, as projecoes demograficas sugerem que, a menos que a entrada
de migrantes se torne um processo permanente, ela s6 pode adiar o envelhecimento, ndo impedi-lo
no longo prazo pois os migrantes também acabam envelhecendo (Oliveira e Peixoto, 2012). Por
outro lado, pode-se questionar a no¢do de que a funcdo imediata destes imigrantes seria, por meio
do seu trabalho, sustentar as aposentadorias da populag¢do nativa que nao se conseguiu financiar
adequadamente por meio da reforma interna do sistema Previdenciario.

Até 2018, Brasil e Uruguai estavam entre uma minoria de paises que manifestavam uma dis-
posicdo para aumentar o seu crescimento demografico por meio da imigragdo e nao pelo aumento
da fecundidade. Mas isso nem sempre foi assim. O Brasil historicamente tem sido um pais de
imigrac¢ao, mas nos anos 80 do século passado esta tendéncia se reverteu e sairam mais brasileiros
para o exterior do que o nimero de estrangeiros que entrou. Em parte esta reversao pode ter sido
uma consequéncia do Estatuto do Estrangeiro, a legislacdo sobre a imigragdo estrangeira promul-
gada pelo regime militar em 1980, que enquadrou a questdo migratéria dentro de uma visao de
seguranga nacional e a criminalizagcdo do migrante estrangeiro. Esta legislagcdo foi o objeto de ina-
meras criticas. Por exemplo, Patarra (1995, 2005) afirma que ela fez do Brasil um dos paises mais
fechados do mundo no que diz respeito a imigragdo. Apesar da restauragdo da democracia nos
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anos 80, as politicas migratdrias no Brasil até 2017 eram caracterizadas por este marco regulatorio
baseado na seguranga nacional. Além de politicamente ultrapassado, o Estatuto do Estrangeiro
dificultava a tomada de decisdes voltadas ao acolhimento e a integragdo dos imigrantes. A partir
dos anos 80, a saida de brasileiros para o exterior ¢ a chegada de migrantes de diversas origens
tornavam imperiosa a revisdo da lei, o que aconteceu em 2017, com uma nova Lei da Migragao
baseada em principios de direitos humanos (Oliveira, 2017). Em dezembro de 2018 os estados
membros da ONU aprovaram o Pacto Global para Migracao Segura, Ordenada e Regular, que
codifica muitos dos principios ja adotados na legislacao brasileira de 2017. O Brasil inicialmente
apoiou o Pacto, mas um dos primeiros atos do governo Bolsonaro em janeiro de 2019 foi a retirada
do Brasil, com o argumento de que “a imigragdo nao deve ser tratada como questao global, mas
sim de acordo com a realidade e a soberania de cada pais”. Embora esta posi¢ao sinalize uma volta
parcial a visao do Estatuto de Estrangeiros, por enquanto ndo parece haver iniciativas legislativas
para reverter a lei de 2017.

No caso do Brasil, com as suas dimensdes continentais, ¢ particularmente duvidoso que a
imigracdo possa compensar a tendéncia de envelhecimento da populagdo. Mas ndo ¢ tao dificil
de imaginar que a emigra¢ao do Brasil para Portugal possa ter o mesmo efeito 14, considerando a
enorme diferenca de tamanho dos dois paises e a relativa facilidade da integragdo dos migrantes
brasileiros em Portugal, em fungdo da semelhanga cultural entre os dois paises. Como os brasilei-
ros podem vir a estancar o encolhimento da populag¢do em Portugal, inclusive devido a emigragao
portuguesa para outros paises da Comunidade Europeia (20% dos portugueses moram fora do
pais), ¢ um tema sendo discutido entre os especialistas em questdes migratdrias do pais, como
parte das discussdes mais amplas sobre estratégias para reverter os efeitos do envelhecimento
(Abreu e Peixoto, 2009; Peixoto et al., 2017). Entre outras medidas, considera-se a criacdo de um
visto especial para facilitar o processo de naturalizacdo, e a volta do programa de aposentadoria
antecipada, suspenso desde 2012, que abre caminho a entrada de jovens no mercado de trabalho.
Segundo o Instituto Nacional de Estatistica, no relatorio Estatisticas Demogrdficas 2014, entre
2009 e 2014 foram concedidas 76.154 autorizag¢des de residéncia a cidadaos brasileiros em Por-
tugal — disparado o maior nimero de concessdes entre os estrangeiros. De acordo com o Servico
de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), 87.493 brasileiros viviam em Portugal em 2014, representando
22,1% do total de estrangeiros no pais. Mas, na pratica, esse nimero ¢ consideravelmente maior, ja
que os imigrantes originarios do Brasil foram os mais beneficiados dos quase 270 mil pedidos de
naturalizacao aprovados entre 2007 e 2013.

A migragao internacional nao ¢ relevante so6 por causa do seu papel eventual na solu¢ao dos
problemas de envelhecimento dos paises mais desenvolvidos. Ja foram mencionadas as reagdes
xenofobicas que surgiram em varios paises europeus como resultado da acolhida de migrantes do
Meio Oriente e da Africa Subsaariana. Nio seria exagero afirmar que boa parte do apoio politico
para programas de redugdo da fecundidade na Africa Subsaariana, por parte dos paises europeus,
se fundamenta no temor de que a continuidade das tendéncias atuais possa resultar em fluxos de
migrantes ainda maiores. A Conferéncia de Valletta (Malta) em 2015, que reuniu paises europeus
e africanos, foi dominada pelas preocupagdes de seguranga externa (controle de fronteiras) dos
paises da Unido Europeia e o acordo com a Turquia para acomodar migrantes do Meio Oriente
“na regido de origem”, em vez de facilitar a sua passagem para Europa. Apesar disso, as Nagdes
Unidas notam que muitos paises ainda mantém uma demanda por imigrantes. A principal razao ¢
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que os paises procuram, por meio da migragdo, suprir as suas demandas por trabalhadores com um
determinado perfil (United Nations, 2013 b).

Além da chamada migragdo econdomica, registra-se um aumento significativo no nimero de
refugiados politicos. Segundo dados do Anudrio Estatistico 2017 do ACNUR, o numero de refu-
giados politicos no mundo aumentou de 9,9 milhdes em 2009 para 17,2 milhdes em 2016. Enquanto
isso, o nimero de pedidos de asilo politico aumentou de 740 mil para 2,8 milhdes*. Também houve
um aumento significativo do nimero de refugiados internos, de 12,8 milhdes para 36,6 milhdes.
No Brasil, houve um aumento significativo das solicitacdes de refugio, de 966 em 2010 e 3.220 em
2011 para 28.385 em 2014 e 28.670 em 2015 (Baeninger, 2017: Tabela 1).

Uma tltima prioridade para as politicas de populacdo do século XXI diz respeito a urbaniza-
¢do. O Capitulo 2 ja forneceu alguns dados sobre a rapidez da urbaniza¢ao no mundo. Segundo a
Revisao de 2018 feita pela Divisao de Populagdo das Nagdes Unidas, todo o crescimento da popula-
¢ao mundial a partir de 2020 sera urbano; a populagao rural deve, inclusive, diminuir ligeiramente.
Na Africa Subsaariana, em 1950 apenas 11,1% da populagéo residia em areas urbanas. Em 2020 se
espera um grau de urbanizacdo de 41,4% e em 2050 ¢ provavel que seja 58,1%. Isso significa que a
populagio urbana da Africa Subsaariana no periodo de 2020 a 2050 sera multiplicada por um fator
de 2,74. Ha muito que os governos podem fazer para assegurar que essa explosao urbana ocorra da
forma mais ordenada possivel. A experiéncia ensina que as tentativas de parar o crescimento das
cidades pela criacao de obstaculos ao assentamento tendem a ter o efeito contrario, ou seja, nao
param o crescimento das cidades, mas fazem com que o assentamento ocorra de forma clandestina
e irregular (McGranahan e Martine, 2014). Politicas de urbanizagao proativas podem evitar custos
posteriores decorrentes da necessidade de implantar ou regularizar uma infraestrutura ndo plane-
jada e podem, inclusive, contribuir decisivamente para a redug¢ao da fecundidade (Martine, Alves
e Cavenaghi, 2013).

3.4 POPULACAO E SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL

Como o anterior, este ¢ um tema cujo tratamento sistematico transcende em muito os limites
deste texto. Entretanto, como a preocupagdo com os efeitos ambientais do crescimento demogra-
fico esta muito presente na opinido publica e nos meios de comunicagdo, € pertinente incluir pelo
menos algumas informagdes bésicas a respeito. A relacdo entre populacdo e ambiente talvez seja
uma das primeiras aproximagoes que qualquer pessoa tem com os temas demograficos. Nao € raro
que os primeiros contatos com os temas populacionais sejam pela leitura e interpretagdo dos pos-
tulados de Malthus (2014) sobre a relagdo entre crescimento populacional e uso de recursos. Mais
recentemente, sobretudo apos a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente — Ri092, o
tema assumiu maior destaque tanto no cendrio politico como nos incentivos ao campo de estudos.
Hoje, dé para afirmar com seguran¢a que acdes humanas interferem ativamente na qualidade am-
biental, chegando ao ponto de apresentar mudangas no clima do planeta. Ou seja, em pouco mais

* O sitio web earthtime.org, patrocinado pelo Foro Econdmico Mundial, tem um aplicativo visual interessante que
mostra os fluxos principais de refugiados no mundo desde 1984. Os niimeros de refugiados nos paises de lingua
portuguesa sdo baixos, com um maximo de cerca de 15.000 em Angola, 10.000 no Brasil e 10.000 na Guiné-
Bissau em 2016. Paises que em 2015 tinham mais de meio milhdo de refugiados incluem Alemanha, Etiopia, Ira,
Jordania, Libano, Malawi, Palestina, Paquistao, Turquia e Uganda.
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de 50 anos, a questdo ambiental passou de mera especulagdo para se tornar um tema central na
agenda politica internacional.

No limite, as relagdes da dindmica populacional com a mudanga ambiental sempre existi-
rao direta ou indiretamente; o que o torna difuso ¢ a gama complexa de inter-relagdes existentes
(Hogan, 2007). Neste sentido, as possiveis interacdes entre populagdo e meio ambiente sdo de
varios tipos, mas uma das caracteristicas dos estudos sobre o tema ¢ o desequilibrio na atencao
que tem sido dedicada aos varios aspectos da questdo, sendo que algumas discussoes tedricas tém
predominado, a exclusdo de outras.

Uma das vertentes que ganharam um lugar permanente na analise das inter-relagdes entre a
populacdo e o meio ambiente trata da influéncia de fatores ambientais sobre a populagdo, parti-
cularmente a chamada saude ambiental. Quando o debate sobre meio ambiente comegou a tomar
forma nos anos 1950, os primeiros estudos comegaram a analisar os impactos de situagdes ex-
tremas de poluigdo. Percebeu-se que havia uma maior incidéncia de doengas respiratdrias nas
populagdes expostas a eventos de maior concentracdo de poluentes. A saide ambiental hoje em dia
constitui uma especialidade importante (ver, por exemplo, Augusto, 2001), mas que pertence mais
a saude publica do que a demografia.

Na area da demografia e estudos de populacao propriamente dita a questao que tem dominado
o discurso € o crescimento demografico e suas implicacdes para a sustentabilidade ambiental, o
que tem colocado o tema de populacdo e meio ambiente firmemente no contexto da controvérsia
neoMalthusiana e dos “limites ao crescimento”, j4 mencionados na se¢do 3.2. Muitas das previ-
soes catastroficas que se faziam nos anos 60 e 70 do século passado sobre a inevitabilidade da
falta de alimentos, escassez crescente de recursos ndo renovaveis e aumento da pobreza diante do
crescimento explosivo da populagdo — a chamada “bomba populacional” — ndo se concretizaram.
Entre 1970 e 2020 a populagdao mundial quase duplicou, a disponibilidade de alimentos aumentou,
a pobreza diminuiu e de uma forma geral ndo houve uma falta de disponibilidade da maioria de
recursos renovaveis (Lam, 2011). Entretanto, esta acomodagao dos nimeros nao foi realizada sem
custos. Muitos dos processos que permitiram a grande expansdo demografica ocorrida duran-
te este meio século ndo sdo sustentaveis a longo prazo e tiveram consequéncias prejudiciais em
termos do cambio climatico e da reducao da capacidade de absorc¢ao de produtos residuais, como
o dioxido de carbono (CO,), pelo ecossistema terrestre (Becker, 2013). Consequentemente, apesar
dos aparentes sucessos obtidos na acomodacao do crescimento populacional durante o meio século
passado, o pessimismo acerca da sustentabilidade destas tendéncias tem aumentado significativa-
mente (Steffen et al., 2018; Martine e Alves, 2019). Ha cientistas (Daily, Ehrich e Ehrlich, 1994)
que afirmam que a populagdo que a Terra pode sustentar a longo prazo, sem esgotar 0s recursos
nao renovaveis, ndo passa de 2 bilhdes, ou seja, mais ou menos a metade da populacdo mundial de
1970 e ndo o dobro.

Um dos temas controversiais que tem surgido neste contexto ¢ a pergunta até que ponto a
pressao da populagdo sobre o meio ambiente se deve puramente aos numeros de serem humanos
e qual é o papel dos padroes de consumo e da tecnologia usada na producdo. Por exemplo, as
regides que mais contribuiram com emissdes de gases de efeito estufa ndo foram necessariamente
aquelas que tiveram grande participa¢dao no crescimento populacional; a Europa contribuiu com
7,6% do crescimento populacional e 39,7% das emissdes de CO, entre 1950 ¢ 1980, enquanto isso
a América Latina e Caribe contribuiu com 10,2% do aumento da populagdo e apenas 5,3% das
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emissdes. A Africa, por sua vez, contribuiu com apenas 1% das emissdes (Satterthwaite, 2009).
Enfim, os modos de vida de uma populacao devem ser considerados para além do seu contingente
como Unico fator demografico. Ou seja, o problema principal pode nao ser o tamanho da popula-
¢do, mas a pressao do consumo de cada individuo sobre o ecossistema, principalmente nos paises
mais desenvolvidos. Neste sentido, o lema de crescimento econdmico sustentavel e sustentado
provavelmente ¢ uma contradicdo em termos (Alves, 2019 a; Martine e Alves, 2019).

A proposta da CIPD do Cairo de “Crescimento econémico sustentado no contexto de um desenvolvimento
sustentavel” parece estar superada pela gravidade e complexidade dos fatos e a Agenda 2030 da ONU parece
ter seu prazo de validade antecipado diante da emergéncia climatica e ambiental. A grande novidade da con-
temporalidade ¢ o movimento global da juventude que exige acdes imediatas e ndo mais procrastinagdes e
discursos demagdgicos. A cupula CIPD25, de Nairobi, deveria evitar a insistente repeti¢do do “conto de fadas
do crescimento econdmico”, deveria fazer autocritica pelas metas nado cumpridas (como a universaliza¢cdo dos
servicos de saude reprodutiva) e deveria adotar mais agdes concretas € menos “palavras vazias”. O mundo
caminha para um colapso ecologico e as novas geragdes, assim como aquelas que ainda vao nascer, nao vao
perdoar a inacdo e a falta de foco da governanca global (Alves, 2019 a).

Os eco-otimistas costumam considerar que a solu¢ao se encontra no terceiro componente da
equagdo, ou seja, a tecnologia de producdo. Entretanto, as opinides a este respeito sdo divididas:
enquanto alguns autores (Diamandis e Kotler, 2012) parecem confiantes que todo problema de
sustentabilidade pode ser resolvido por meio da tecnologia apropriada, outros (Ogden, 2014; Alves
e Martine, 2019) consideram a aposta no papel apoteotico da tecnologia irresponsavel e consideram
que novas tecnologias, enquanto podem resolver alguns problemas, tendem a criar outros. Esta
discussdo evidentemente vai muito além deste livro.

Outros fatores que relativizam o impacto direto dos niimeros incluem a distribui¢do
espacial da populacao, a sua densidade demografica, perfil etario, caracteristicas tecnologicas,
sociais e culturais desempenham um papel tdo ou mais importantes que o volume absoluto da
populacdo quando se pensa na sua pressao sobre o uso € consumo de recursos ambientais. A
analise deve ser, portanto, interdisciplinar e ter uma abordagem holistica da questao ambiental
que incorpore as complexas e dinamicas relagdes entre os modos de vida e o uso do espago
socialmente construido. Devido a crescente preocupagdo com o aquecimento global e com a
mudanga climatica, o debate sobre as questdes populacionais reacendeu-se sobre o debate da
pressdo dos nimeros sobre os recursos. Os cendrios de mudanca climatica tendem a incorporar
a dimensao demografica novamente sob uma leitura reducionista e, dessa forma, desconsideram
que as proje¢oes de longo prazo para a populacdo mundial ja acenam para uma estabilizagdo
e até reducdo da populagao total. Mesmo que a populacdo mundial diminua, ¢ pouco provavel
que os efeitos ambientais negativos sejam revertidos. Ao contrario, mudancas no perfil etario,
reducao no tamanho das familias, maior concentragao urbana, tendem a exercer maior pressao
sobre as emissdes de gases de efeito estufa (Ojima, 2011).

Entretanto, as decisoes envolvidas no enfrentamento desta crise vdo muito além das suas de-
terminagdes demograficas. Estas, em realidade t€ém um papel relativamente pequeno no processo,
por varias razoes:

1. Mundialmente o uso per capita de recursos projetado entre 2015 e 2050 cresce muito mais
rapidamente do que a populagdo (71% e 28%, respectivamente) (UNEP, 2017).
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2. Asregides de maior crescimento demografico sdo os que contribuem menos para o con-
sumo global (ver o exemplo das emissdes de gases de efeito estufa, mencionado acima).
A reducdo do crescimento demografico nestas regides pode aumentar o seu nivel de
consumo per capita, de modo que a sua contribuicdo ao uso global de recursos pode
continuar relativamente estavel.

3. Como se vera no Capitulo 22, quase 70% do crescimento demografico no mundo no peri-
odo de 2015-2020 ndo se deve a alta fecundidade das mulheres, mas a estrutura jovem da
populacdo (o chamado efeito “inercial”). Esta ndo responde a medidas como a universa-
lizagdo do acesso a saude reprodutiva, que atualmente constitui quase a Unica estratégia
ativamente promovida na area de populagao.

Um dos aspectos da interagdo entre populaciao e meio ambiente que nao tém recebido a devida
atencao na literatura ¢ o papel da distribuig¢do espacial. O modo como as pessoas ocupam o espaco
e se deslocam ¢ um elemento importante na relagdo populagdo e ambiente (Hogan, 2005). Assim,
o uso sustentavel do espaco ¢ condigdo essencial para pensar nas possibilidades de enfrentamento
dos desafios ambientais (Martine, 2007). Tanto no que se refere as areas de conservagdo ambien-
tal como nos grandes centros urbanos, a populagdo exerce efeitos distintos conforme o espago ¢
ocupado. Cidades mais compactas tendem a apresentar menores custos sociais e ambientais pela
otimizagao dos deslocamentos, reduzindo as emissoes de gases de efeito estufa. De modo andlogo,
os modelos de ocupacdo dos assentamentos rurais na Amazonia apresentam distintos resultados

no desmatamento de uma regiao (Cortes e D’Antona, 2014). Com a redugao generalizada das taxas
de fecundidade,

Nao serdo o tamanho da populagdo ou as taxas de crescimento que ocupardo o centro da atengdo. O manejo
prudente da sustentabilidade implica, para a dindmica demografica, um ajuste cuidadoso da distribui¢ao da
populagdo a base de recursos naturais de um determinado territério (Hogan, 2005).

As relagdes entre as componentes da dinamica demografica e os fatores ambientais ainda
carecem de estudos, assim como as analises de fatores relacionados a dindmica demografica como:
mudangas nos arranjos domiciliares, envelhecimento populacional etc.

O grupo de trabalho sobre Populagao, Espago ¢ Ambiente, da ABEP, tem trazido resulta-
dos na dire¢do de uma consideragdo mais ampla da variedade de interagdes existentes entre a
populacdo e o meio ambiente que servem como um bom ponto de partida para a compreensao
da diversidade de estudos que podem ser analisados a partir de um recorte ambiental (Martine,
1993; Torres e Costa, 2000; D’Antona, 2017). Em termos internacionais, periodicos cientificos
como a Population and Environment, confirmam a dire¢do de busca por integragao interdiscipli-
nar para evitar o recorte da pressao dos numeros. Enquanto no Brasil este tipo de estudos ja tem
uma certa tradi¢cdo, o tema de populacdo e meio ambiente até o momento da publicacdo deste
livro tem recebido pouca atengao em Portugal e nos PALOP. Uma das exceg¢des € o trabalho de
Nhachungue (2019), que analisa a prote¢ao da biodiversidade em areas habitadas pelo homem,
concretamente a Reserva Nacional do Niassa, em Mog¢ambique. Os esfor¢os para compatibilizar
as necessidades de conservagdao com a dindmica demografica da populagdo local consistem na
mudanca de estratégias, modelos ou politicas de conservagdo, com participagdo comunitaria e
re-aproveitamento dos saberes, valores e praticas das comunidades tradicionais. Os resultados
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do estudo sugerem a necessidade de uma mudanca de abordagem das politicas de conservacao,
que precisam estimular a participagdo das comunidades locais, fornecendo oportunidades de
desenvolvimento local, emprego e servicos basicos de subsisténcia.

3.5 ENVELHECIMENTO DA POPULACAO

Um dos grandes temas demograficos do século XXI ¢ o envelhecimento acentuado de muitas
populagdes, inclusive da portuguesa e da brasileira, como resultado do declinio da fecundidade,
em primeiro lugar, e, em menor medida, a redu¢ao da mortalidade. A relagdo exata entre enve-
lhecimento, mortalidade e fecundidade sera discutida em mais detalhe em varios dos capitulos
proximos, especialmente nos Capitulos 6, 14 e 22. Aqui se trata de fazer algumas consideragdes
sobre as consequéncias do envelhecimento sobre varias politicas publicas e processos sociais
mais amplos. As consequéncias sao profundas e variadas. Os livros organizados por Cotlear
(2011) e Redondo e Garay (2012) discutem varias destas consequéncias para os paises da Amé-
rica Latina. Elas afetam as politicas na area de educagao, satde, Previdéncia Social, padroes de
consumo, crescimento econdmico e até o comportamento politico. No caso da educagdo ndo
importa tanto o que acontece nas idades mais avancadas, mas o envelhecimento se manifesta
principalmente na redu¢do do nimero relativo e até absoluto de criancas na populacdo. As poli-
ticas de saude e Previdéncia Social sao mais diretamente afetadas pelo aumento do nimero de
pessoas idosas. Estas dindmicas serdo brevemente discutidas nas proximas se¢des, sempre tendo
em mente que uma discussao mais completa de cada uma delas poderia facilmente ser o objeto
de um livro inteiro. A secao 3.11 fara umas breves referéncias a influéncia do envelhecimento
sobre o comportamento politico. A discussdo sobre os efeitos econdmicos da estrutura etaria,
que em anos recentes tem cobrado uma atencdo crescente, com a introducao do conceito de
bonus demogrdfico, sera abordada de forma mais detalhada no Capitulo 14.

3.6 DEMOGRAFIA DA EDUCACAQ

A Demografia da Educacdo ¢ um campo especializado da demografia, com seus proprios
conceitos e indicadores como Taxa de Atendimento, Taxa Bruta e Liquida de Matricula, Taxa de
Evasao, Taxas de Fluxo, esperanca de vida escolar etc. Diferentemente da Demografia Economica
e da Demografia Histérica, que serdo abordadas nos Capitulos 14 e 15, respectivamente, este livro
ndo possui um capitulo especifico para discutir esses conceitos, indicadores e as técnicas decor-
rentes deles. Para uma discussdo mais técnica a respeito, o leitor € referido a Cunha et al. (2000) ou
Rios-Neto e Riani (2004), que explicam conceitos e técnicas como a probabilidade de progressao
por série ou o modelo Profluxo (Fletcher e Ribeiro, 1996), ou a Barakat e Blossfeld (2010). Para
Portugal existe o texto de Arroteia (1998). Esta secdo se limitard a levantar algumas questdes de
politica publica relativa a educag@o onde existe uma interagao significativa com a dinamica demo-
grafica, sem entrar em detalhes técnicos.

Na segunda metade do século XX a matricula educacional no Brasil, como em outros paises
da América Latina e refor¢ada pelo rapido processo de urbanizagao, passou por uma expansao
explosiva que superou muito o crescimento da populagdo. Entre 1960 e 2000 o niimero de es-
tudantes nos trés niveis de educagao (fundamental, secundario, terciario) cresceu a uma média
de 4,0% ao ano, enquanto a populacdo nas idades de 6-24 anos cresceu a 1,94% ao ano. Con-

98



A relevancia dos fatores demogrdficos para a dindmica social e as politicas puiblicas

sequentemente mais da metade do crescimento das matriculas foi por conta do aumento das
percentagens de pessoas que estudavam, dentro de cada uma das faixas etarias relevantes: 6-12
anos para o ensino fundamental, 13-18 para o ensino secundario e 18-24 para o ensino terciario.
O crescimento foi particularmente forte no caso das mulheres. Em 1940 o numero de alunas
do secundario era apenas 4,6% do ntimero de mulheres de 13-18 anos, enquanto no caso dos
homens a percentagem era 6,2%. Ja em 1980 as mulheres passaram a ser a maioria, com 17,2%,
contra 15,3% dos homens de 13-18 anos. Em 2010, o nimero de mulheres atendendo algum tipo
de educacdo secundaria era 56,1% da faixa etaria de 13-18 anos, enquanto no caso dos homens
a percentagem era 46,8%°.

Grafico 3.2: Brasil: Populag@o de 6-24 anos por sexo, de 1940-2010 e projetada até 2050 e numero de estudantes
matriculados segundo os censos e projetado até 2050 (em milhdes)
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Fontes: Censos Demograficos e projegdes populacionais do IBGE (2018).

O Grafico 3.2 retrata o crescimento ao longo do tempo e projeta a tendéncia para 2050, para
o conjunto dos trés niveis de educacao. O que chama a atencao, além do rdpido crescimento
do ntimero de alunos até 2000, ¢ a saturagdo do crescimento a partir de 2000. Isso ocorre por
duas razdes:

1. O fim do crescimento demografico: Segundo as projecdes do IBGE de 2018, a populacao
brasileira como um todo revertera a sua tendéncia de crescimento em 2047, mas no caso da
populagdo de 6-24 anos o maximo foi atingido em 2004 e os nimeros ja estdo diminuindo.

2. A saturacdo das percentagens de matriculados: No nivel primdrio, a matricula ja ¢ pra-
ticamente universal. No nivel secundario e terciario ainda ha espago para crescimento,

> Embora o grupo etario de 13-18 anos sirva como denominador para a educagdo secundaria, ndo todos os alunos

do secundario pertencem a esta faixa. Por exemplo, estdo incluidos os alunos da Educagdo de Jovens e Adultos
(EJA) que sao mais velhos.
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mas ndo com a rapidez das décadas anteriores. Na projecdo do Grafico 3.2 foi usada
uma hipotese otimista que extrapola as percentagens de alunos matriculados a 100% em
cada um dos niveis, mantendo o ritmo de crescimento da década de 2000-2010. Quase
certamente essa hipotese exagera o crescimento, principalmente no caso da educacao
terciaria, de modo que provavelmente o nimero de alunos entre 2000 e 2040, em vez de
manter-se estavel, ird diminuir ligeiramente.

A estabilidade ou o ligeiro declinio dos nimeros de alunos previsto para o futuro nao
significa o fim do investimento na educa¢do, no minimo por duas razdes:

1. A composi¢ao dos alunos por nivel continuarda mudando, com uma diminui¢ao da demanda
por educagdo primaria e um aumento da demanda nos niveis secundario e terciario. Em
1940, 89,5% dos alunos estudavam no nivel fundamental, 9,3% no nivel secundario e 1,2%
no nivel terciario. Ja em 2010, as percentagens eram 63,4%, 21,9% e 14,7%, respectivamen-
te. Em 2050, podem mudar para 45,7%, 26,8% e 27,5%. Mesmo que os totais nao mudem,
essas transformagdes na composi¢do da demanda exigirdo investimentos significativos.

2. Uma consequéncia da rapida expansdo dos nimeros de alunos que aconteceu na segunda
metade do século XX foi a queda da qualidade. Esta é uma das razdes pelas quais, apesar
da tendéncia a diminui¢do do nlimero de escolas e professores do nivel primario, ainda ha
uma necessidade de investimentos na qualidade da educagao, inclusive no nivel primario.

O investimento em qualidade, entretanto, exige outros tipos de politicas diferentes daquelas
que dominaram o periodo de 1960 até 2000. Um sistema de educacdo em rapida expansao cria
oportunidades que servem simultaneamente aos interesses de alunos, pais, sindicatos de profes-
sores e construtores de infraestrutura. O mesmo ndo acontece numa conjuntura de estagnagao
do crescimento em que serd preciso fechar ou juntar algumas escolas em areas com crescimento
demografico negativo, reduzir o niimero de professores em certas areas geograficas ou substan-
tivas enquanto ainda hd demanda em outras e investir no nivel de capacitacdo dos professores
restantes, mais do que na construcao de mais infraestrutura (Abreu, 2018). A experiéncia de paises
com taxas de fecundidade abaixo do nivel de reposi¢ao mostra as dificuldades do planejamento de
recursos humanos nestas condigdes, em que a demanda de professores estd geralmente em decli-
nio, mas com necessidades crescentes em certas areas especificas, e onde existe a possibilidade de
oscilagdes momentaneas da taxa de natalidade que podem exigir o recrutamento nao planejado de
professores adicionais.

Um dos indicadores mais tradicionais na area de educacdo ¢ a percentagem de pessoas alfa-
betizadas, que normalmente ¢ calculada em relagdo a populagdo de 15 anos ou mais e que no pas-
sado foi muito usada como indicador de resultado, para avaliar o desempenho do sistema escolar.
Em anos recentes esta havendo uma discussao ampla sobre a sua pertinéncia. Por um lado, essa
discussdo se tornou necessaria porque a maioria dos paises de desenvolvimento alto ou médio ja
ultrapassou a marca dos 90% ou até¢ mesmo 95%, de modo que a alfabetiza¢do adulta diferencia
cada vez menos entre a situacao desses paises. A forma como a pergunta € feita nos censos (“Sabe
ler e escrever ?”’) tem sido particularmente criticada, porque as capacidades de ler e escrever nao
sdo iguais (razdo pela qual o censo de Sao Tomé & Principe, por exemplo, tem uma categoria de
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pessoas que sabem ler, mas ndo escrever), porque a capacidade de ler ndo garante o entendimento
daquilo que I¢€ (analfabetismo funcional) e porque a leitura nao basta para poder funcionar adequa-
damente no mundo de hoje que cada vez mais exige habilidades de manipulacdo de nimeros e de
recursos informaticos. Essas discussdes estao além dos objetivos deste livro, mas cabe assinalar
que os problemas do uso desse indicador também tém um componente demografico, principalmen-
te em paises onde houve um aumento muito rapido nos niveis de escolaridade.

Tabela 3.2: Percentagens de alfabetizados entre as populagdes de 15 anos
e mais e 15-24 anos em paises selecionados

Populacéo 15+ Populacéo 15-24
Africa do Sul (2015) 94.4 99,0
Angola (2014) 66,0 77,4
Argentina (2016) 99,1 99,5
Brasil (2015) 92,0 99,0
Cabo Verde (2015) 86,8 98,1
Cuba (2012) 99,8 99,9
Guiné-Bissau (2015) 45,6 60,4
Guiné Equatorial (2014) 95,0 98,2
México (2016) 94,9 99,1
Mocambique (2015) 56,0 70,5
Paraguai (2016) 94,7 98,5
Peru (2016) 94,2 98,9
Sao Tomé & Principe (2012) 90,1 96,7
Suriname (2012) 92,9 97,7
Venezuela (2016) 97,1 98,8

Fonte: UNESCO/UIS.

Em paises que passaram por uma rapida expansdo do sistema escolar, o analfabetismo
adulto ndo ¢ um bom indicador do desempenho atual do sistema escolar porque a maioria dos
analfabetos tem mais de 40 anos e € o resultado das deficiéncias do sistema escolar no passado.
Por isso a tendéncia atual ¢ de medir o analfabetismo para o grupo de 15-24 anos, recém-egres-
so da escola e mais representativo para a situagdo atual. Como mostra a Tabela 3.2, existem
diferencas significativas entre ambas as percentagens em paises como Angola, Brasil, Cabo
Verde, Guiné-Bissau, Mocambique e S3o Tomé & Principe. O Grafico 3.3 mostra a evolucao
do analfabetismo adulto e o analfabetismo do grupo de 10-14 anos no Brasil, sendo que este
ultimo ¢ muito mais baixo durante todo o periodo de 1992 a 2011. Embora os maiores de 40 anos
evidentemente tenham o direito a receber cursos de alfabetizagdo se assim desejam, tipicamente
o potencial da alfabetizac¢do para transformar a vida de uma pessoa dessa idade ¢ limitado. Em
2017, a matricula dos cursos de alfabetizagcdo foi de 118 mil pessoas, de todas as idades. Por
outro lado, em 2017 morreram aproximadamente 175 mil pessoas ndo alfabetizadas de mais de
40 anos. Isso mostra que a razdo principal do declinio das percentagens de analfabetos neste
grupo ¢ que os mais velhos gradualmente morrem e vém sendo substituidos por geragdes mais
jovens com maiores niveis de alfabetizacgao.
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Grafico 3.3: Analfabetismo no Brasil por grupo etario, 1992-2011
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Fonte: PNUD. Atlas de Desenvolvimento Humano do PNUD para o ano 2000.

Outro indicador que tem sido muito usado para caracterizar o desempenho do sistema de edu-
cacdo, mas que precisa ser interpretado com cuidado, ¢ a Taxa Bruta de Matricula, que é a razao
entre o nimero de alunos matriculados em determinado nivel de educagdo (independentemente da
sua idade) e o numero de criancas na faixa etdria apropriada para estarem matriculadas naquele
nivel. Como consequéncia das tendéncias apontadas anteriormente, esta taxa aumentou muito no
Brasil e outros paises da regido. Entretanto, como apontam tanto Ribeiro (1991) como Fletcher
(2005), o aumento das taxas de matricula escondia certos problemas e ndo dava a dimensao certa
de outros. Por exemplo, dava-se muita importancia ao problema da evasdo escolar e para certas
medidas que podiam reduzir este nimero, como a merenda escolar. Entretanto, a merenda escolar,
quaisquer que fossem seus outros méritos, contribuia so indiretamente a resolu¢ao do problema do
aumento das taxas de repeténcia que artificialmente elevavam as taxas de matricula, oneravam o
custo da educacao e indicavam deficiéncias no sistema educacional.

Parte do problema era que as estatisticas na época nao traduziam a verdadeira dimensao
do fenomeno. Como mostra Fletcher, as estatisticas oficiais mostravam que 20,7% dos alunos do
segundo ano do ensino basico em 1982 tiveram que repetir o ano, mas o modelo Profluxo sugeria
que a verdadeira percentagem era mais bem 34,2%, enquanto a evasdo no mesmo nivel era de
apenas 4,2%. Desde entdo, as estatisticas educacionais no Brasil t€ém melhorado, as taxas de repe-
téncia t€ém diminuido e foram criados novos indicadores, mais compreensivos, como 0 ndice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB). Segundo o censo escolar de 2014/15, a repeténcia
estava mais alta na sexta série do ensino fundamental, onde chegava a 14,4%, comparada com
uma evasao de 4,7%. Entretanto, apesar das melhorias havidas, as taxas ainda estdo altas e exigem
investimentos adicionais na melhoria da qualidade. Vale enfatizar que tais melhorias ndo necessa-
riamente aumentariam o custo total da educacdo, j& que altas taxas de repeténcia representam um
desperdicio desnecessario.
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A variedade e a rapidez da mudanca do contexto demografico no Brasil entram em choque
com os critérios rigidos que vém sendo formulados para a estrutura do gasto publico. A Constitui-
¢do vincula 25% da arrecadagdo municipal com gastos em educagdo ¢ 15% com gastos em saude®.
Mas a estrutura demografica dos municipios ¢ muito variada. No municipio de Marechal Thauma-
turgo (AC), 31,1% da populacdo tem entre 5-14 anos e apenas 3,4% tem 60 anos ou mais. Por outro
lado, em Sdo Caetano do Sul (SP), apenas 10,7% da populagdo tem entre 5-14 anos e 19,1% tem 60
anos ou mais. Enquanto isso, em Brusque (SC), ambas as percentagens sdo baixas (13,4% e 9,0%,
respectivamente) e em Cidreira (RS) ambas sao altas (17,0% e 18,6%). Desde o ponto de vista dos
gastos em educagdo e satde, estas sdo situacdes que implicam prioridades bastante diferentes. Mas
a clausula de vincula¢ao da Constitui¢ao obriga os municipios a gastar seu or¢gamento segundo
prioridades que ndo necessariamente correspondem ao seu perfil demogréfico.

O mesmo vale para as mudancas que vém ocorrendo ao longo do tempo. Fernando Barbosa
Filho, da Fundagdo Gettlio Vargas, numa coluna no jornal O Globo (23/7/2014), chama a atencao
para a incongruéncia da escolha de alocar 10% do PIB para a educac¢ao justamente no momento
em que as tendéncias demograficas do pais apontam para uma redugdo das demandas do setor,
em compara¢do com outras prioridades, como a crescente necessidade de investir em politicas
destinadas as pessoas de terceira idade: ““Vamos mais do que dobrar, em termos reais, 0s recursos
alocados em educagdo para um contingente muito menor de alunos no futuro”. Evidentemente, esta
caracterizacgao da situacdo ¢ bastante parcial. A alocacdo orcamentaria de qualquer politica social
deve tomar em consideragao pelo menos os seguintes fatores:

1. O nimero de beneficiarios da politica.

2. O volume, a qualidade e o custo decorrente dos servicos que se pretende oferecer a
cada beneficiario.

3. Todas as outras demandas de politicas sociais competindo por financiamento.

No caso da educagdo, a influéncia de 1) e 3) aponta para uma reduc¢ao no orcamento da
educacdo, mas 2) aponta na direcdo oposta, por pelo menos dois motivos:

1. Asdemandas educacionais futuras do mercado de trabalho serdo maiores do que no passado.

2. Devido a diminuig¢do desproporcional da fecundidade nas classes sociais mais altas, uma
maior propor¢do dos alunos futuros corresponderd as classes menos favorecidas, o que
tendera a aumentar o custo por aluno.

O resultado destas for¢as opostas poderia, inclusive, apontar para um aumento do or¢amento
da educagdo, mas seja qual for o caso, € preciso concordar com o autor que esta decisdo nao deve
ser tomada com base em antecedentes historicos referentes a periodos quando os numeros de
alunos eram muito diferentes dos atuais ou dos futuros.

A educacdo ndo ¢ apenas um setor afetado pelas mudangas demograficas. Por sua vez, ela
também tem um impacto sobre as transformagdes demograficas, principalmente a evolucao da

¢ No caso dos estados, as percentagens sao 25% e 12% e a nivel da Unido a percentagem para a educagio ¢ 18%.
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fecundidade (ver Capitulo 10). Isso pode ter um efeito significativo sobre as projecdes de popula-
¢do. Por exemplo, existe uma diferenca significativa entre as proje¢oes demograficas das Nagoes
Unidas (que nao fazem uso explicito das tendéncias da educacao) e do ITASA (baseadas na proje-
¢do simultanea da educagdo e da populacao). Este tema serd abordado brevemente no Capitulo 21.
Lutz e Kebede (2018) também argumentam que as relagdes entre a mortalidade e o nivel de desen-
volvimento dos paises sdo mais consistentes quando a escolaridade média ¢ usada como indicador
deste ultimo. Especificamente eles mostram que a relacdo entre a escolaridade e a mortalidade ¢
mais consistente do que a relacao entre o PNB/capita e a mortalidade, que foi mostrada nos Gra-
ficos 2.3.A e 2.3.B, a chamada curva de Preston. Quando a escolaridade ¢ usada como indicador
do desenvolvimento, as relagdes sao mais lineares e mais estaveis, ou seja, a curva nao se desloca
para cima com o passar dos anos, como acontece com a curva de Preston.

3.7 DEMOGRAFIA E SAUDE

As interacdes entre demografia e saude sao multiplas e variadas. O livro de Pol e Thomas
(2013), atualmente na sua terceira edicao, discute as diversas vertentes desta relacao, no contexto
dos EUA. O livro mais recente de Thomas (2018), no seu capitulo sobre a demografia da saude, diz
0 seguinte a respeito:

A demografia da satide ¢ uma subdisciplina dentro do campo da demografia que envolve a aplicagdo do con-
teudo e dos métodos demograficos ao estudo da satide e da assisténcia médica. Ela se concentra na aplicagdo
de conceitos e métodos demograficos para a compreensao e solu¢do de problemas concretos na area da satide
e informa defini¢@o de politicas de satde. (...) O escopo da demografia da satide ¢ bastante amplo e ha pouco
dentro da disciplina demografica que nio tem relevancia para o estudo da saude. Ao mesmo tempo, pratica-
mente todos os aspectos da “satide” s@o passiveis de estudo por meio de técnicas e perspectivas demograficas.
Se o problema ¢ a causa ou consequéncia da doenga, variagdes no estado de satide entre as populagdes, niveis
de utilizagdo de varios servigos de saude, atitudes dos profissionais de saude, o estudo de resultados médicos,
ou mesmo a organizagdo da assisténcia médica sistema, pode ser melhor entendido através do uso de perspec-
tivas demogréaficas, conceitos, métodos e dados (Thomas, 2018: 219; tradugdo livre do inglés).

O mesmo texto de Thomas identifica trés grandes areas que sdo do interesse da demografia
da saude, a saber:

* A epidemiologia social, ilustrada mais recentemente pelas pesquisas acerca dos aspectos de-
mograficos da epidemia da COVID-19 que serdo brevemente discutidos no final desta se¢ao;

* A economia da saude, que Thomas identifica como o “negdcio” da saude; e

* Aspoliticas de saude.

Chama a atencao que tanto Pol e Thomas (2013) como Thomas (2018) quase ndo mencionam
o tema da saude reprodutiva. Thomas dedica uma caixa de texto a este tema dentro do capitulo de
fecundidade, mas ndo o discute no capitulo sobre demografia da saude. Em parte isso se explica
pelo fato de que o conceito de satide reprodutiva tem uma importancia menos central dentro das
politicas de satide dos paises mais desenvolvidos, como os EUA, que € o objeto de ambos os textos.
Entretanto, outra razdo ¢ que — deixando de lado as interagdes genéricas entre a demografia e a
saude que se aplicam a saiude reprodutiva da mesma forma como a outras especialidades médicas
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— os temas mais especificos envolvidos na saude reprodutiva nio se prestam facilmente a uma dis-
cussao no contexto de um livro cujo objetivo principal € o ensino de técnicas demograficas. Grande
parte desta discussao se situa no campo dos direitos, da sexualidade, género e da antropologia, mais
do que a demografia propriamente dita. Isso ndo significa que nao haja pontos de convergéncia. O
tema do aborto, que constitui uma das vertentes da saude reprodutiva, ja foi brevemente tocado na
secdo 3.2. Outros temas, como a fecundidade adolescente e as metas individuais de reproducao,
serdo discutidos no contexto da fecundidade, no Capitulo 10. A mortalidade associada a questdes
reprodutivas ¢ mencionada no Capitulo 8. Também ¢ preciso mencionar os esfor¢os empenhados
pela ABEP e seus membros em contribuir ao tema, evidenciados por publicagdes como Berquéd
(1999, 2003) e ABEP/UNFPA (2016). Entretanto, para efeitos deste capitulo sobre a relevancia
dos fatores demograficos para a dindmica social e as politicas decidiu-se dar outro foco, especi-
ficamente o foco do envelhecimento e suas consequéncias para o setor da satde e, brevemente, a
epidemiologia da COVID-19.

O padrao epidemioldgico resultante do envelhecimento poderia caracterizar-se por uma maior
incidéncia de doencgas degenerativas e cronicas que exigem uma infraestrutura médica muito mais
custosa do que as doencas caracteristicas de populagdes mais jovens, que podem ser combatidas
com meios relativamente simples e baratos (vacinacao, antibioticos, saneamento ambiental). Entre-
tanto, esta percep¢ao ¢ apenas parcialmente correta. O envelhecimento da populagdo contribui ao
aumento dos custos de satde, mas também existem outros fatores responsaveis por este aumento,
como a inovagdo tecnoldgica e o aumento de renda. Sendo assim, o efeito direto do envelhecimento
explica apenas uma parte do aumento total dos custos dos sistemas de satde (Geue et al., 2014).
Segundo Maisonneuve e Martins (2014), que analisaram o crescimento das despesas com satde
nos paises da OCDE e os BRICS, apenas 0,5% do aumento anual total de 4,6% no conjunto dos
paises entre 1995 e 2009 podia ser atribuido ao envelhecimento das populacdes; no caso especifico
do Brasil, segundo eles, os numeros foram 0,6% e 4,8%, respectivamente.

Embora o desenvolvimento de novas tecnologias tenda a pressionar os custos dos siste-
mas de saude, o fendmeno nao se limita ao combate das doengas da velhice cujos custos tém
aumentado mais ou menos na mesma propor¢ao das doencas de outras idades. Certos fatores
demograficos também contribuem, como o aumento do emprego remunerado das mulheres que
reduz a sua disponibilidade para o cuidado gratuito de familiares doentes (Rechel et al., 2009).
O que sim parece ter uma influéncia importante sobre o controle dos custos ¢ a adaptagao
do sistema de satde ao novo perfil de morbidade e a promocao de medidas que favorecem
o “envelhecimento saudavel” (Economist Intelligence Unit, 2009; Bloom et al., 2015). Como
resultado dessas novas constatagdes, os custos do envelhecimento como percentagem do PIB
nas proje¢des econdmicas da Unido Europeia foram reajustados em anos recentes, de 3,5% a
1,5% (Comissao Europeia, 2015).

No caso de Portugal, Rodrigues e Martins (2014) escrevem o seguinte a respeito:

A evidéncia sugerida na literatura ndo sustenta a ideia de que o fendmeno do envelhecimento seja o grande
responsavel pelo aumento dos gastos em saude, sendo os drivers de inovagao tecnologica e de rendimento
mais relevantes. O que nio significa que nio haja efeitos desse envelhecimento na 4rea da satde. E inevitavel
que, numa sociedade envelhecida, exista uma maior procura de apoios, em servigos, profissionais ou medica-
mentos, sendo que isto corresponde a uma pressao acrescida que recai sob o sistema de saude, em particular
sob o Sistema Nacional de Satude. O proprio modelo de desenvolvimento alterou-se, existindo uma populagao
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com novas necessidades de saude. A investigagdo e inovagdo t€m sido orientadas para encontrar respostas
para estas novas necessidades associadas a populagdo idosa. Muitas destas novas tecnologias sdo dispendio-
sas e representam um esfor¢o adicional para os orgamentos publicos da satide. Ou seja, o envelhecimento da
populagdo implica, indiretamente, custos mais elevados. Afirmar que o envelhecimento populacional ndo ¢
o principal driver do aumento da despesa em saude ndo ¢ negar a sua importancia e os seus efeitos indiretos,
¢ apenas considerar que ha fatores macro, de dimensao socioeconéomica, mais relevantes para o controlo da
despesa em saude (Medeiros e Schwierz, 2013: 2). Também nos parece mais relevante, para a realidade portu-
guesa, em funcdo dos estudos estatisticos desenvolvidos em paises com sistemas de satde e enquadramento
contextual relativamente similar ao portugués, que serd mais adequado considerar o impacto do consumo
em saude no periodo anterior a morte do que a idade em si, pois esta tltima parece ter uma expressao muito
reduzida quando consideramos a primeira (Breyer et al., 2010: 676) (Rodrigues e Martins, 2014: 231).

No Brasil, houve varios estudos que abordaram esta questdo. Berenstein ¢ Wajnman (2008)
usaram dados do Sistema de Informagdes Hospitalares (SIH) do Sistema Unico de Satde (SUS)
para Curitiba (Parand) e Belém (Para), em 2004, para separar o efeito de diferencas na composi¢ao
etaria sobre os gastos com internagdo no SUS dos efeitos prego (diferencas nos gastos médios por
idade) e taxa (diferencas na taxas de utilizagdo por idade). Todos estes efeitos de alguma forma
refletem o impacto do envelhecimento populacional, sendo que o primeiro ¢ um efeito direto en-
quanto os outros dois sdo indiretos. Os autores encontraram que as diferengas na composi¢ao
etaria em 2004, no caso dos homens, explicavam apenas 12,7% das diferencas dos gastos de saude
entre as duas cidades, enquanto 72% vinham por conta do efeito preco.

Berestein ¢ Wajnman ainda nao dispunham de dados de gastos com satude em dois pontos dis-
tintos no tempo o que as obrigou a lancar mao da comparacao entre duas Regides Metropolitanas
com niveis de desenvolvimento socioecondmico distintos. O estudo posterior de Reis, Noronha
e Wajnman (2016) ja dispunha destes dados, o que permitiu fazer a analise de uma forma mais
clara. As componentes principais responsaveis pelo aumento total dos custos entre 2000 e 2010, em
ordem de importancia, foram: -77,3% devido a diminui¢do da taxa de internagdes, particularmente
para doengas cardiovasculares, 51,4% devido ao crescimento da populacao, 64,7% devido ao efeito
de preco e 51,4% devido a composicao por idade. Os autores comentam que este ultimo percentual
¢ maior do que o encontrado por Berenstein ¢ Wajnman (2008), que foi de apenas 12,7%, e por
outros estudos semelhantes no ambito internacional (compare-se com os nimeros de Maisonneuve
e Martins citados acima).

O Griafico 3.4 mostra o aumento projetado do gasto assistencial da satde suplementar no
Brasil até 2030. Embora o efeito de composicao evidentemente pese nos gastos totais do sistema, a
sua contribui¢do projetada ao total de gastos ¢ menor do que outros fatores que compdem os custos
médico-hospitalares.
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Grafico 3.4: Gasto assistencial total da satde suplementar real e projetado,
2011-2030 segundo duas variantes
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Nota: A projecdo 1 inclui o crescimento da populagdo; a projecdo 2 inclui a inflagao.
Fonte: Reis e Carneiro, 2018: Grafico 11.

Uma das implicagdes dos crescentes custos com a saude dos idosos ¢ o aumento das trans-
feréncias intergeracionais no contexto dos planos de satde. Santos, Turra e Noronha (2018)
estimaram a magnitude das transferéncias intergeracionais (entre diferentes grupos de idade)
e intrageracionais (em um mesmo grupo de idade) na satde suplementar brasileira, com base
numa amostra representativa de operadoras de planos de saude. Segundo a sua analise, em
2015, o beneficiario médio do grupo com 66 anos ou mais “recebeu”, em média, um subsidio
intergeracional de R$ 823,37. Considerando que a transferéncia média de cada doador de 0-65
anos era de R$ 170,41, seriam necessarios cerca de cinco beneficiarios do grupo de doadores
para financiar este gasto excedente. As operadoras de planos de saude conseguem lidar com
esta situagdo devido ao maior numero de beneficiarios de 0-65 anos, que ainda ¢ quase 11 vezes
maior do que o total daqueles com 66 anos e mais. Entretanto, esta relagao tende a tornar-se mais
desfavoréavel. A regulamentacao vigente dos planos de satide determina que os pre¢os dos planos
regulamentados podem ter uma variacdo de no maximo seis vezes entre o grupo etario de 59
anos ou mais e o grupo de 0-18 anos. Diante do envelhecimento populacional, maior longevidade
e redugdo da propor¢ao de jovens, a sustentabilidade das operadoras de satde no longo prazo
corre riscos. Este novo contexto demografico requer rediscutir os termos do pacto atual entre
as geracoes, para possibilitar a oferta apropriada de servicos privados de saude para as futuras
geracdes de idosos (Turra, Noronha e Andrade, 2015).

As implicagdes do envelhecimento para a formagao de futuros profissionais de satide no Brasil
ainda sdo insuficientemente assimiladas. Xavier e Koifman (2011) observam que, “apesar do rapido
aumento do nimero de idosos no Brasil (...) e consequente aumento da utilizagdo dos servigos de
saude por essa faixa etaria, o nimero de Instituigdes de Ensino Superior que tém disponibilizado
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disciplinas direcionadas ao envelhecimento, em seus cursos de graduacdo em satde, tem sido
pequeno”. Em 2018 existiam 0,11 geriatras por mil pessoas maiores de 65 anos. Em comparagao,
havia 0,87 pediatras por mil criangas menores de 15 anos. Até numero de cirurgides plasticos em
2018 era 3,5 vezes maior do que o numero de geriatras.

A mudanga do perfil etario da populacdo inevitavelmente também terd consequéncias para
a prevaléncia de diferentes tipos de incapacidade. A prevaléncia de deficiéncia aumenta de forma
acentuada com a idade, de modo que o envelhecimento leva a um aumento significativo das por-
centagens de pessoas que declaram este tipo de problemas. Usando o critério de deficiéncia do
Censo brasileiro e supondo a constancia das taxas de prevaléncia por sexo e idade, a percentagem
de pessoas com deficiéncias deve dobrar até¢ 2060. Os aumentos mais sensiveis ocorrerao na pre-
valéncia de deficiéncias motoras e auditivas. E de esperar que, em 2060, 15,6% da populagdo tenha
alguma limitagdo motora e que 5,8% seja severamente limitada na sua capacidade de locomogao.

Embora devam aumentar mais lentamente do que outros tipos de incapacidade, as deficién-
cias mentais tém recebido uma atengao especial devido as suas consequéncias devastadoras e os
altos custos que geram para quem cuida do paciente. Isso vale particularmente para o problema
da deméncia, que esta aumentando mundialmente devido ao envelhecimento demografico e as
vezes ¢ chamado a “epidemia do século XXI”. Segundo o relatério anual de Alzheimer Disease
International, o nimero de casos de deméncia no Brasil era 1,6 milhdes; o total de pessoas com
uma deficiéncia mental no Brasil em 2010 era 2,6 milhdes. Mundialmente, a organizac¢ao estima
que ha 46,8 milhdes de pessoas vivendo com deméncia e projeta o nimero para 74,7 milhdes em
2030 e 131,5 milhdes em 2050. A Organizacao de Cooperagao e de Desenvolvimento Economico
(OCDE, 2017) estima que a prevaléncia de deméncia no Brasil aumentara de 0,81% em 2017 para
1,78% em 2037.

O custo anual total associado a deméncia no mundo (custos diretos e indiretos) ¢ estimado
em 818 bilhoes de dolares e segundo as estimativas da Alzheimer Disease International aumentara
para mais de 2 trilhdes em 2030. A maior parte desse custo incide na forma de custos de oportu-
nidade para os cuidadores, ja que pacientes com deméncia precisam de cuidados intensivos que
severamente limitam as outras atividades das pessoas (geralmente familiares) que cuidam delas.
Ferretti, Nitrini e Brucki (2015) estimaram o custo indireto mensal para os cuidadores de pessoas
com deméncia no Brasil e chegaram a estimativas de USD 1.122, USD 1.509 e USD 1.645, depen-
dendo da severidade da condi¢do (leve, moderada ou severa). Alguns paises na América Latina
adotaram Planos Nacionais de Deméncia para reconhecer a dimensdo do problema e desenhar
politicas de satide capazes de fazer frente as suas consequéncias: Chile, Costa Rica, Cuba e México
(desde 2004). No Brasil ainda ndo existem iniciativas nesse sentido.

Mesmo em adultos maiores fisicamente saudaveis sem deméncia que tém condigdes de tratar
das suas atividades da vida diaria sem precisar de assisténcia, a soliddo e o isolamento social sao
problemas que afetam a sua qualidade de vida. Além de ser um problema em si, existem cada vez
mais evidéncias de que o isolamento social também repercute negativamente no estado de saude
das pessoas e na preservagdo das suas capacidades cognitivas (Shankar et al., 2011; Steptoe et
al., 2013). Um fator demografico que contribui ao problema ¢ o aumento da propor¢do morando
sozinhas, mas este indicador estd longe de ser o unico determinante. O indice AgeWatch de Help
Age International (https:/www.helpage.org/global-agewatch/) tenta medir o grau de isolamento
social das pessoas idosas com uma pergunta sobre a percentagem de pessoas maiores de 50 anos
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com amigos e familiares com quem possam contar em dificuldades. O resultado do Brasil em 2015
foi 87%, colocando o pais no 35° lugar entre os paises para os quais existem dados. Apesar de ser
uma colocagdo razoavel, este resultado pde em diivida a nogdo de que nos paises com uma tradicao
de cuidados familiares as pessoas idosas sejam mais integradas socialmente. Foi pior do que os re-
sultados de paises com culturas supostamente mais individualistas e maiores proporc¢des de idosos
morando sozinhos como Canada (94%), Dinamarca (94%), Reino Unido (94%), EUA (94%), Paises
Baixos (91%), Israel (91%), Alemanha (90%), Japao (89%) e Suécia (89%). Ao mesmo tempo, a
colocacio do Brasil foi melhor do que a da Coldémbia (86%), Espanha (86%), Africa do Sul (83%),
Meéxico (80%), Portugal (80%), Chile (79%), Mogambique (72%) ¢ Angola (67%). O problema esta
comegando a ser o objeto de politicas publicas em alguns paises. Tanto € assim que a entdo Primei-
ra Ministra da Inglaterra em janeiro de 2018 tomou a iniciativa de criar um Ministério encarregado
de combater o problema da solidao, em homenagem a Jo Cox, a parlementaria assassinada em 2016
que liderava uma comissao parlementar sobre o assunto.

Como consequéncia do aumento de deficiéncias e suas consequéncias para o funcionamento
diario duma parte crescente da populagdo, havera um aumento significativo da demanda por Cui-
dados de Longo Prazo (CLP), seja para o atendimento doméstico ou institucional de condigdes
propriamente médicas ou para ajudar com a execugao de tarefas diarias nas quais as pessoas expe-
rimentam limitagdes, tais como tomar banho ou fazer compras. Mesmo entre os paises mais desen-
volvidos existem grandes diferengas no papel assumido pelo estado para atender estas demandas.
O Japao tem um sistema publico, montado em 2000, baseado num seguro compulsério que cobre
a populacdo maior de 40 anos, embora os beneficios para a populagdo de 40-64 anos sejam limita-
dos. A metade dos recursos provém dos impostos gerais, um ter¢o da contribui¢do de pessoas entre
40 e 64 anos e um sexto da populagdo maior de 65 anos, além de um pequeno cofinanciamento
por parte dos receptores. O sistema japonés ndo contempla beneficios em dinheiro, mas fornece
servigos. Esta havendo uma tendéncia a fornecer mais servigos domiciliares através de entidades
privadas; em 2010 havia cerca de 28.000 destas entidades (Curry, Holder e Patterson, 2013). Os
paises escandinavos e os Paises Baixos usam uma modalidade de financiamento diferente, mas
também investem proporcdes significativas (2% em alguns casos) do seu PIB no fornecimento
publico de CLP. Por outro lado, os paises do sul da Europa (especialmente Grécia e Portugal) ainda
seguem um modelo em que na teoria o CLP de pessoas idosas ¢ dado pelos seus familiares, mas na
pratica por cuidadores informais contratados pelas familias.

A legislagdo brasileira segue o modelo dos paises do sul da Europa e os servigos oferecidos
pelo estado sdo mimimos. Numa pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Apli-
cada (IPEA) em 2007-2009 foram levantados apenas 3.548 Instituicdes de Longa Permanéncia
para Idosos (ILPIs), com um total de 83.870 residentes, ou seja, 0,5% da populacdo maior de 65
anos (Camarano, 2008-2010; Camarano e Kanso, 2010), uma fracado muito inferior aquela tipi-
camente observada em paises com mais tradicdo nos CLP. Na Suécia, 7,9% das pessoas maiores
de 65 anos residem em institui¢des, no Reino Unido 5,1%, nos EUA 4,3% e no Japao 3,2%. S6
na Coreia a propor¢ao (0,2%) ¢ ainda menor do que no Brasil. Apenas 28,8% dos municipios
brasileiros contam com pelo menos uma ILPI. Portugal, que tem uma populacao 20 vezes menor
do que o Brasil e ¢ considerado um dos paises menos avancados em matéria de CLP dentro da
Unido Europeia, reportava 94.976 lugares em 2.445 Estruturas Residenciais para Pessoas Idosas
(ERPIs) em 2016, dos quais 90% estavam ocupados. Além disso existiam 109.950 vagas dentro
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do programa de Apoio Domiciliar para Idosos (Carta Social, 2016). As ILPIs ndo sdo parte de
uma estratégia propositiva para garantir o direito dos idosos a um atendimento digno das suas
necessidades especiais. Como o estudo do IPEA ressalta, geralmente o que provoca a internacgao
¢ a caréncia financeira, a falta de apoio familiar ou a incapacidade da familia para dar o apoio
necessario e a falta de moradia. Isso explica porque 65,2% das ILPIs sdo filantropicas. A média
do gasto mensal na época era apenas R$ 717,91 por morador, um total de R§ 723 milhdes por
ano, cobertos maioritariamente pelas contribuicdes dos proprios residentes. Para fins de com-
paracdo, o gasto total estimado com atendimentos em instituicdes de CLP nos EUA em 2016
se estima em USD 155 bilhdes. A situagdo em outros paises latino-americanos ainda esta bem
mais precaria. A melhor infraestrutura existe na Argentina, mas mesmo ela ¢ absolutamente
insuficiente para cobrir a demanda (Jauregui, 2011).

A continuidade do modelo existente parece cada vez menos realista, por varios motivos:

1. Como se assinalou acima, o nimero de pessoas com limitagdes funcionais que exigem
apoio, como propor¢ao da populacao, crescera significativamente nas proximas décadas,
particularmente devido ao aumento do nimero de idosos, mas possivelmente também devi-
do ao aumento do nimero de anos que as pessoas vivem em condigdes precarias de saude.

2. Devido a queda da fecundidade, as familias estdo ficando menores e o nimero de pessoas
disponiveis para cuidar de familiares idosos com necessidades de CLP esta diminuindo.

3. A proporcao de idosos morando sozinhos esta crescendo devido ao aumento da esperanca
de vida e da frequéncia do divorcio.

4. Como a maior parte dos cuidados informais costuma ser dada pelas mulheres, ha um con-
flito crescente entre a demanda por CLP dentro das familias e a busca de emprego remune-
rado fora de casa das mulheres, o qual tem um custo de oportunidade significativo.

5. Em outros paises com fortes tradicdes de cuidados familiares das pessoas idosas ja se
observa uma mudanca nos padrdes sociais. Como foi mencionado acima, Japao, onde o
padrdo cultural de responsabilidade dos filhos pelo bem-estar dos pais ¢ muito enraizado,
o estado em 2000 instituiu um sistema para esta finalidade que atualmente esta entre os
mais avangados no mundo. Em Portugal, que até recentemente investia muito pouco em so-
lugdes institucionais para as necessidades da populagao idosa, se nota um aumento sensivel
neste padrdo em anos recentes.

6. Naimpossibilidade de cuidar pessoalmente das necessidades de CLP dos familiares, pare-
ce provavel que as familias recorrerdo de forma crescente a servicos contratados. No sul da
Europa, por exemplo, grande parte dos CLP ¢ dada por (mulheres) migrantes.

Em relacdo ao segundo ponto, Ferreira (2007) estimou, com base em dados do Censo De-
mografico brasileiro de 2000, que em 2015 haveria uma propor¢cao de uma pessoa maior de 60
anos com necessidades de assisténcia por pessoa potencialmente disponivel para dar assisténcia
dentro do ambito familiar. Scheil-Adlung (2015) propde uma norma internacional no sentido de
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que deveriam existir pelo menos 4,2 cuidadores formais de CLP na populagado por 100 pessoas de
65 anos ou mais ¢ que o estado deveria gastar pelo menos USD 1461,8 (PPC)’ por pessoa nessa
faixa etaria. A norma de 4,2 cuidadores se baseia na média de 18 paises em todas as regides menos
Africa que possuem um minimo aceitavel de servigos de CLP. A norma de despesa minima se
baseia numa média de 34 paises fora da Africa. Com base na primeira norma e as projegdes de-
mograficas do IBGE feitas em 2018, o Brasil em 2015 precisava de 718.709 cuidadores de pessoas
idosas, um numero que aumentara para 2.443,641 em 2060. Em termos financeiros, o deficit de in-
vestimento governamental em 2015 era USD 25,01 bilhdes (PPC), ou seja, 0,8% do PIB, projetado
para chegar a USD 85,05 bilhdes em 2060. Maisonneuve e Martins (2014) estimam que os gastos
publicos com CLP no Brasil aumentardo de essencialmente zero na atualidade para 0,9-1,3% do
PIB em 2060, dependendo da capacidade para conter os custos. Isso ¢ um pouco mais do que a
média atual dos paises da OCDE (0,8%) e um pouco mais da metade do gasto médio projetado dos
paises da OCDE em 2060 (1,6-2,1%).

Camarano (2013 b) sugere que um esquema de seguro obrigatério, do tipo que existe no
Japdo, ndo seria vidvel no Brasil, dado que 45% da for¢a de trabalho ¢ informal. Uma estratégia
mais realista pode ser a inclusdo de um quarto pilar no sistema previdencidrio, financiado pelos
mesmos mecanismos que regem o pilar de protecdo contra a pobreza absoluta (Pasinato e Kornis,
2009, 2010). Rocha (2015) estima que, as despesas médias com uma politica publica de oferta de
beneficio para acesso a cuidados formais, na qual o Estado seria o segurador publico do risco de
dependéncia e considerando o numero de idosos com dependéncia, evoluiriam de 0,8% do PIB, em
2014, para 1,3% do PIB em 2033.

No momento da publicacao deste livro, o mundo completa seis meses de pandemia da COVID-
19. Ainda ¢ cedo para avaliar definitivamente qual serd o seu impacto a mais longo prazo e quais
serdo as interagdes com fatores demograficos, mas mesmo neste momento ja ¢ possivel identificar
alguns destes fatores, como os seguintes:

I. A COVID-19 esté afetando a recolha de dados, principalmente em paises que ainda de-
pendem de mecanismos tradicionais de visitas aos domicilios (CCSA, 2020). Varios paises
tiveram que adiar os seus censos de 2020 (ver se¢ao 4.7 do Capitulo 4) e até ndo ha certeza
se os mesmos poderao ser realizados em 2021.

2. Existe muito interesse na modelagem da pandemia, para ter uma visao prospectiva do ni-
mero esperado de vitimas. Em parte isso depende de fatores demograficos como a mobili-
dade da populagao e a composicao dos domicilios (agregados familiares), mas também de
fatores politicos, como 0 momento em que as economias sdo reabertas, técnicos, como a
disponibilidade de nimeros suficientes de testes, e comportamentais, como o uso ou ndo da
mascara protetora. Dadas estas diferentes influéncias, até agora tem sido dificil prognosticar
as tendéncias com precisdo e os modelos existentes tiveram que ser reajustados varias vezes.

7 A abreviagdo PPC se refere a Paridade de Poder de Compra (“Purchasing Power Parity”, em inglés), ou seja,
um calculo que quantifica a renda per capita ndo em termos nominais, mas em termos da quantidade de
bens e servigos que uma determinada quantidade de dinheiro podem comprar. Evidentemente, ¢ um conceito
problematico quando o objetivo for comparer periodos historicos diferentes em que o padrdo de consumo de
bens e servigos foi muito diferente.
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3. Ha muito interesse por parte dos demografos em estabelecer os determinantes demografi-
cos da propagac¢ao da pandemia, como o grau de envelhecimento da populagdo, a estrutura
dos domicilios (agregados familiares), a densidade de ocupacdo da terra e os padrdes de
mobilidade espacial.

4. Por outro lado, ha interesse em estabelecer a influéncia da pandemia sobre certos indicado-
res demograficos, como a esperanca de vida.

5. Finalmente, ha certa preocupagdo com as implicacdes das politicas governamentais, que
incluem o fechamento das fronteiras para a migracao internacional.

Goldstein e Lee (2020) analisaram o impacto de um numero hipotético de 1 milhao de dbitos
por COVID-19 nos EUA sobre a esperanga de vida do pais. A sua conclusao € que haveria uma
queda de 3 anos. Isso € menos do que no caso da gripe espanhola, que matou entre 500 e 850 mil
pessoas entre 1918 e 1920. A diferenga reside no fato de que a gripe espanhola matou muito mais
pessoas jovens do que a COVID-19. No mesmo artigo os autores estimam que a média de anos de
vida restantes de uma pessoa que deixa de falecer por COVID-19 ¢ 12,3, contra 44,4 no caso da
gripe espanhola. Trias-Llimds e Bilal (2020) estimam que o impacto sobre a esperanca de vida do
surto de COVID-19 na regiao de Madrid na 10*-14* semana de 2020 foi 1,6 anos nos homens e 1,1
anos nas mulheres, nimeros que eles consideram substanciais. Guillot e Khlat (2020) estimaram
que a queda da esperanga de vida ao nascer na Franga entre 2019 e 2020 seria de apenas 0,2 anos
para homens e 0,1 anos para mulheres.

As melhores estimativas disponiveis no momento da publicacao deste livro sobre o nimero
de dbitos por mil pessoas infectadas, baseadas nos dados da China e corrigindo os varios vieses,
sugerem uma média de 6,57, variando de 0,016 no grupo etario de 0-9 anos, 0,0695 no grupo de
10-19 anos e 0,309 no grupo de 20-29 anos até 42,8 no grupo de 70-79 anos e 78,0 no grupo de
80 anos e mais (Verity et al., 2020). O fato de que os efeitos da COVID-19 sdo tdo mais graves
na populagdo idosa significa que paises com populagdes mais envelhecidas tendem a ser mais
vulneraveis. Esta ¢ uma das razdes porque a pandemia foi particularmente grave na Italia, com
a sua estrutura etaria envelhecida. Dowd et al. (2020) mencionam que na China a propor¢ao de
obitos por mil casos detectados da doenga variou entre 4 no grupo etario de 40-49 anos a 148 no
grupo com 80 anos ou mais. Na Italia, os nimeros equivalentes foram 7 e 277, respectivamente.
Em outros paises com estruturas etérias relativamente velhas, o impacto inicial da pandemia pode
ter sido menor porque ela comecgou em grupos especificos da populagdo que tinham relativamente
poucos idosos. E o caso da Coreia do Sul, onde grande parte do foco inicial de infecgdo estava
limitada a seita reliogiosa Shincheonji, que tinha poucos membros com mais de 80 anos. Dowd et
al. especulam que o mesmo pode ter acontecido na Alemanha e inicialmente na Inglaterra. Africa
até o momento da publicagdo do artigo tinha sido pouco afetada gragas, em grande medida, a sua
estrutura etaria jovem. Segundo Guilmoto (2017), a vulnerabilidade dos paises da Europa e Asia
Oriental, com suas estruturas etarias envelhecidas, pode ser 17 vezes maior do que a vulnerabili-
dade de paises africanos, com estruturas mais jovens. Um dos achados de Guilmoto que evocou
muito interesse no Brasil foi que o perfil etario do risco de mortalidade por COVID-19 no Brasil
¢ menos desigual do que em outros paises, ou seja, em termos relativos os jovens no Brasil sao
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mais vulneraveis do que em outros paises. Outros autores como Medford e Trias-Llimds (2020)
reconhecem a importancia do efeito da idade, mas mostram que ele ndo explica toda a diferenca
entre paises. Por exemplo, numa comparac¢do entre China e seis paises europeus, a Italia registrou
a mais baixa proporcao de dbitos entre pessoas maiores de 90 anos, apesar de ter a estrutura etaria
mais velha de todos.

A conclusdo do pardgrafo anterior ¢ que a evolugdo inicial da COVID-19 pode ter sido de-
terminada em grande medida pela estrutura etaria da subpopulacdo em que o virus apareceu
inicialmente. A mais longo prazo, a estrutura etaria da populagdo como um todo pode ser um
determinante mais importante. Outro fator demografico que tem sido atraido aten¢do como um
determinante potencialmente relevante ¢ o padrao de corresidéncia e outros contatos entre as gera-
coes. Esta questdo serd brevemente discutida na segdo 13.6 do Capitulo 13.

Riley et al. (2020) avaliaram o impacto potencial da COVID-19 sobre a saude sexual e re-
produtiva nos paises de renda baixa e média. Segundo os autores, a experiéncia mostra que os
impactos negativos ndo sdo uma consequéncia direta da infec¢do, mas da reagdo do sistema de
saude, que precisa se adaptar para fazer frente a um novo desafio, reavaliando as suas prioridades.
Tanto a fabrica¢ao de anticonce(p)tivos, como a alocag¢ao de pessoal das clinicas de planejamento
familiar podem ser afetadas pela necessidade de dar prioridade as necessidades de atendimento da
COVID-19. Servicos considerados nao essenciais, como o apoio a mulheres que passaram por um
aborto podem ser suspensos. Além disso, o distanciamento social pode desencorajar as visitas as
clinicas e algumas clinicas podem, inclusive, fechar, como ja aconteceu com as clinicas da Marie
Stopes (uma entidade privada que fornece servigos de satide reprodutiva) na India e no Nepal. Os
autores fazem uma comparagdo com a epidemia do ebola na Africa Ocidental em 2013-16 que,
além dos obitos diretamente atribuidos a epidemia, pode ter causado 3.600 mortes maternas e de
recém-nascidos, no caso de Serra Leoa. Outros paises da regido registraram um declinio substan-
cial no uso de anticonce(p)tivos e nas visitas pré-natais.

A revista Migration Policy Practice, no seu nimero de abril-junho de 2020, discute varias
das implicagdes da pandemia da COVID-19 para a migracao e a mobilidade, desde o papel que a
mobilidade da populagdo cumpre na propagacao do virus e a maior vulnerabilidade das popula-
coes de migrantes aos seus efeitos até as consequéncias da pandemia para as politicas nacionais
de admissdo de migrantes. Um dos aspectos apontados ¢ a situacdo contraditoria de que alguns
dos paises que mais apostaram no fechamento das suas fronteiras para combater a pandemia ao
mesmo tempo dependem muito de imigrantes para compor as suas forcas de trabalho de médicos e
enfermeiras. Por exemplo, segundo nimeros da OMS, nos EUA 30,2% do(a)s médico(a)s e 16,4%
do(a)s enfermeiro(a)s sdo estrangeiros. No Reino Unidos, estes niumeros sdo 33,1% e 21,9%, res-
pectivamente, e na Suica 38,5% e 24,4%.

3.8 DINAMICA DEMOGRAFICA E PREVIDENCIA SOCIAL

Como se viu na secdo anterior, o envelhecimento demografico sera uma das tendéncias de-
mograficas mais impactantes do século XXI. Na maioria dos paises europeus esse processo ja esta
bastante adiantado. Em Portugal, por exemplo, em 2020 a metade da populagdo ja tinha mais de
45 anos (Grafico 2.8). Mas no Brasil, a estrutura etaria também esta mudando rapidamente e em
2045 o pais enfrentard a mesma situacdo de Portugal em 2015. A rapidez das mudancas obriga
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os tomadores de decisdo a uma reavaliacdo fundamental dos pardmetros demograficos — de pais
jovem em rapido crescimento — que por muito tempo orientaram as politicas publicas (Henriques
e Miranda-Ribeiro, 2012). Ja se viu nas secdes 3.6 e 3.7 deste capitulo como isso afeta as politicas
publicas na area de educagao e saude. O mesmo poderia ser argumentado para a area da saude
(Viegas et al., 2012). Mas provavelmente o tema mais atingido pelas transformacdes demograficas
em curso no pais ¢ o da Previdéncia Social que ja tem sido objeto de alertas por parte da comunida-
de demografica faz algum tempo (ver, por exemplo, Oliveira, Beltrao e Guerra, 1997; Turra, 2000;
Paiva e Wajnman, 2005; Figoli e Queiroz, 2008; Turra e Queiroz, 2009).

Em todos os paises que entraram na quarta fase da sua transi¢do demografica, o envelhe-
cimento da populagdo vem aumentando a preocupacdo com a sustentabilidade dos programas
publicos de apoio social para os idosos (Bloom e McKinnon, 2010; Bloom, 2011; Lee, 2011; Wise,
2010)%. No passado, as familias proporcionavam a maior parte desse apoio. Na Africa Subsaariana,
isso continua sendo o caso hoje em dia, como mostra Francisco (2011 a). Mas hoje, nos paises
de renda média e alta, esse auxilio vem de programas criados pelo setor publico e, em alguns
paises, também pelo setor privado (Costa, 1998). Em geral, esses programas servem como fatores
significativos para reduzir a diferenca de renda entre idosos e pessoas em idade ativa. Eles também
ajudam a reduzir as taxas de pobreza da populagdo idosa (Gruber e Wise, 2001; Wise, 2010)°. No
entanto, recentemente, a maioria dos programas esta enfrentando sérios problemas fiscais e finan-
ceiros (Bongaarts, 2004; Gruber e Wise, 2004; Miller et al., 2011).

A natureza desses problemas tem a ver como a estrutura dos programas. A maioria dos siste-
mas, inclusive o brasileiro, funciona como reparticao simples, o qual significa que as aposentado-
rias dos beneficiarios sdo pagos pelas contribuicdes daqueles que atualmente integram o mercado
de trabalho. A alternativa principal sdo os programas de capitaliza¢do individual, um tipo de pou-
panga for¢cada em que cada trabalhador acumula dinheiro para sua propria aposentadoria futura (o
modelo chileno). No sistema capitalizado, o saldo de contribuigdes de um individuo ¢ inserido em
investimentos no mercado de capitais, que lhe entregam rentabilidades que sdo acrescidas em sua
reserva. O valor do beneficio do individuo depende do volume de poupanga acumulada ao longo
da vida laboral. Como ndo hé redistribuicdo entre geragdes, cada geracdo ¢ responsavel por si
mesma, no que tange a poupanga alcangada. Especificamente sobre a implementagao do sistema de
capitaliza¢do no Brasil, argumenta-se que o regime de reparti¢cao implica num grande volume de
recursos, oriundos de contribui¢cdes compulsodrias, servirem somente para custeio dos beneficios
atuais, em detrimento de estarem disponiveis para financiarem investimentos. Assim, a introdu¢ao
de um pilar de capitalizagao de filiagao obrigatoria aumentaria a poupancga interna do pais e teria

8 No caso dos paises de lingua portuguesa, isso inclui o Brasil, Portugal e Macau e, dentro de um prazo maior, Cabo

Verde e talvez Sdo Tomé & Principe. Mas em Angola, Guiné-Bissau e Mogambique o tema ainda ¢ muito distante.
O problema mais imediato nesses paises € a baixa cobertura dos seus sistemas de previdéncia. A cobertura ¢ mais
elevada em Cabo Verde (23,0% de contribuintes na forga de trabalho e 17,1% de beneficiarios na populagao com 60
anos ou mais) e Sdo Tomé & Principe (19,0% e 65,0%, respectivamente). Em Mocambique ¢ Guiné-Bissau, o total
de contribuintes ou beneficiarios da previdéncia ndo alcanga os 10% da populagao adulta. Mesmo em Cabo Verde,
as despesas do regime geral da previdéncia ainda ndo chegam a 1% do PIB, embora as despesas da previdéncia de
funcionarios publicos sejam quase 2% (Abels e Guven, 2016). Para detalhes adicionais sobre o sistema de prote¢ao
social em Mocambique e seus condicionantes demograficos, ver Francisco (2011 c). Para um trabalho mais geral
sobre protecao social nos PALOP, ver Feliciano, Lopes e Rodrigues (2008).

O Banco Mundial recomenda, inclusive, estruturar os sistemas em pilares diferenciados, com finalidades distin-
tas. Dentro dessa logica, o primeiro pilar se destina especificamente a protecao contra a pobreza.
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impactos positivos sobre o desenvolvimento econdmico. Além disso, argumenta-se que outra van-
tagem do sistema de capitalizagdo ¢ que ele ndo ¢ afetado pelas mudancas na estrutura etaria da
populacdo, uma vez que a aposentadoria ¢ de responsabilidade individual. Todavia, trata-se de um
sistema que ¢ bastante afetado pela volatilidade do mercado financeiro e dos ciclos econdmicos.
Além disso, no caso brasileiro nao houve uma discussao detalhada sobre os custos de transi¢ao de
um sistema de reparti¢ao simples para o sistema de capitalizagdo. Os custos de transi¢ao sao asso-
ciados ao passivo de beneficios que ainda devem ser pagos aos aposentados correntes e a forma de
pagamento aos atuais contribuintes que migrem de regime (Breyer, 2019; Nery, 2018; Sinn, 2000).

Alguns paises também possuem sistemas mistos. Os programas de reparti¢do simples sdo
muito vulneraveis a mudancas na estrutura etaria da populagdo, principalmente se essas mudancas
criam mais beneficiarios e reduzem o numero de contribuintes. Nesse tipo de sistema, o impacto
do envelhecimento populacional € bastante expressivo, j& que atua tanto no sentido de reduzir o
fluxo de receitas como no de proporcionar um aumento dos gastos com beneficios previdenciarios
(Barbieri, Ansiliero e Constanzi, 2009) — o que compromete, por sua vez, sua sustentabilidade. Por
isso, ¢ substancialmente mais dificil manter os equilibrios desses programas com o aumento da
razao de dependéncia, envelhecimento da populagdo e a redu¢do média da idade de aposentadoria
(Bloom e McKinnon, 2010; Bongaarts, 2004; Mason et al., 2010 ) do que no caso dos programas
de capitalizacao individual.

Apesar do interesse constante dos pesquisadores nos impactos do envelhecimento da popu-
lacdo e do desenvolvimento econdmico sobre a sustentabilidade da seguranca social nos paises
desenvolvidos (Gruber e Wise, 1999, 2004; Wise, 2010), pouco se sabe sobre essas questdes nas
economias emergentes (Carvalho-Filho, 2008; Soares, 2010). O rapido envelhecimento da popula-
¢do apresenta um dos maiores desafios de politicas publicas no Brasil (Turra, Queiroz e Rios-Neto,
2011). Em comparag¢do com outras economias emergentes, o Brasil ¢ distinto na medida em que
combina um setor publico relativamente grande com um envelhecimento rapido da populacao e
uma diminui¢do da participagdo da for¢a de trabalho em idades mais avangadas (Queiroz, 2017).

Segundo Giambiagi e Tafner (2010), a despesa da Previdéncia Social em relagdo ao PIB no
Brasil triplicou em pouco mais de 20 anos, transformando-se na principal rubrica do orcamen-
to federal. Os gastos previdenciarios sdo o principal fator no crescimento dos gastos publicos,
sendo que mais de 80% desse acréscimo, entre 1991 e 2010, ocorreu com idosos e despesas
sociais. O Brasil certamente nao € o unico pais que enfrenta esse tipo de problemas. Os sistemas
previdenciarios de paises como Argentina, Austria, Espanha, Franca, Italia e Japao se caracteri-
zam por crises de sustentabilidade parecidas com a brasileira. Amaro e Afonso (2018) calculam
que, pelas regras atuais, em 2100 o deficit per capita do sistema previdencidrio sera USD 7.200
na Espanha e USD 5.400 na Franga, comparado com USD 3.300 no Brasil. Entretanto, com a
excecdo da Argentina, todos esses paises tém populagdes idosas substancialmente maiores do
que o Brasil. Em Portugal, a Fundacao Francisco Manuel dos Santos em 2018 concluiu um estudo
com projec¢des até 2070 da sustentabilidade do sistema de pensdes (https:/sistemadepensoes.pt/
resultados-do-estudo). Apesar da sua maior populacao idosa, o sistema previdenciario portugués
esta em melhores condi¢cdes do que o brasileiro, mas a idade legal de aposentadoria em Portugal
teve que ser aumentada em 2014 de 65 para 66 anos e chegard a 67 anos em 2029. Trabalhadores
com 65 anos ou mais que permanecem trabalhando tém diminui¢ao da contribuicao previdencia-
ria, como uma forma de incentivar a permanéncia no trabalho.
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O programa de aposentadoria no Brasil segue um sistema de pagamento conforme o uso e
estabelece idades minimas de aposentadoria para receber beneficios mais altos para homens (65)
do que para mulheres (60), mas alguns trabalhadores podem receber beneficios provando um certo
numero de anos de contribuigdo (forca de trabalho). As principais caracteristicas do sistema de
pensdes ¢ a baixa cobertura entre os trabalhadores da forca de trabalho. Embora seja superior a
maioria dos paises da regido da América Latina e o Caribe, nos ultimos anos, apenas cerca de 60%
dos trabalhadores contribuiram regularmente para o sistema. Como o sistema possui uma alta
cobertura de beneficios € uma série de regras muito flexiveis, uma propor¢ao maior da populagao ¢
coberta por beneficios. Em relagdo a visdo geral do sistema ¢ possivel avaliar a condi¢ao do Brasil
com base no indice Mercer-Melbourne. O Indice utiliza trés subindices — adequagdo, sustentabili-
dade e integridade — para avaliar cada sistema de aposentadoria de diferentes paises. Adequacdo
se refere ao nivel basico da renda fornecida, bem como a taxa liquida de reposi¢cao nos niveis
de renda. Sustentabilidade considera questdes gerais que podem afetar o sistema como mudanca
demografica, oferta de trabalho, reserva para pagamentos futuros. E Integridade se refere ao papel
da regulacdo governanca, a protecao oferecida aos membros do plano de uma variedade de riscos e
o nivel de comunicac¢ao fornecido a individuos O Brasil tem classificacao intermediaria, indicando
que apresenta bons indicadores, mas com problemas importantes que afetam a sustentabilidade do
programa, sendo bem classificado em relagao a Adequacao (7° Lugar) e mal avaliado em termos
de sustentabilidade (27° lugar).

As mudancgas na estrutura etaria da populacdo podem impor fortes pressdes sobre o setor
publico (Bongaarts, 2004; Miller et al., 2011). Ao mesmo tempo, a duracdo da vida profissional
de uma pessoa caiu ao longo do tempo, resultante de aumentos na escolaridade (trabalhadores
mais jovens) e mudangas no comportamento da aposentadoria (Queiroz, 2017). A queda da par-
ticipacao econOmica para os trabalhadores mais velhos (com 65 anos ou mais) € impressionante:
22,3% deles trabalhavam em 2010 em comparagdo com 60% em 1970. Em 2005, os beneficios de
seguranga social e outras formas de assisténcia aos idosos representavam cerca de 14% do PIB
(Araugjo, Turra e Queiroz, 2010) e espera-se que seja a componente de crescimento mais rapida
do gasto publico (Miller et al., 2011).

Queiroz e Figoli (2014) mostram como as analises demograficas podem ser usadas na ava-
liagdo do sistema de previdéncia. A tendéncia atual da populacdo e do tamanho do programa
pode por em perigo a sua sustentabilidade no futuro proximo. Devido a queda da fecundidade, o
Brasil tem passado por um chamado bonus demografico (ver Capitulo 14 para maiores detalhes)
caracterizado por uma maior concentracdo da populagdo nas idades ativas. Os efeitos desse
bonus demografico proporcionaram tempo extra para a sustentabilidade do sistema de Previ-
déncia Social. Queiroz e Figoli estimam em cerca de 25 anos (a partir de 2005) o momento que
a razdo entre trabalhadores aposentados e as despesas publicas vao atingir niveis impossiveis
de serem mantidos. Costuma-se dizer que o Brasil ¢ um pais jovem com a conta previdenciaria
de um pais velho (The Economist, 24/3/2012). Como ja foi mencionado acima, comparado com
paises da Organizagdo para Cooperacao ¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o Brasil tem
uma estrutura etaria mais jovem, em 2015, mas com percentuais do PIB direcionados para apo-
sentadorias e pensdes bem parecidos com os paises mais envelhecidos. Em 2012 o pais gastava
13% do PIB em aposentadorias, mais do que qualquer pais do G7 exceto Italia, onde a propor¢ao
de pessoas com mais de 65 anos era 3 vezes maior.
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Para estimar os custos das pensdes publicas no Brasil, a andlise seguinte utiliza amplamente
as projecoes populacionais feitas pelas Divisao de Populacao das Nagdes Unidas (ONU) e a base
de dados do antigo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) (desde 2019 parte do
Ministério da Economia, na Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho). O AEPS-INFOLO
¢ o banco de dados administrativo do Ministério da Previdéncia Social e contém informagdes
detalhadas sobre o nimero de contribuintes e beneficidrios do sistema de pensdo. As estimativas
apresentadas consideram apenas os beneficios que foram relatados como ativos pelo MPAS, es-
tavam relacionados a uma contribuig¢do anterior, e foram feitos por individuos (no setor formal,
independente e voluntario). A andlise concentra-se nos seguintes beneficios: aposentadoria (idade
e duragdo da contribuigdo), pensao por morte e beneficios por incapacidade.

O indice de dependéncia ¢ a propor¢ao da populagdo abaixo de 15 anos (componente dos
jovens) ou acima de 65 anos (componente dos idosos) sobre a populacao em idade de trabalhar
(ver Capitulo 6). No Brasil, o componente dos idosos ¢ estimado em 36 por 100 individuos em
2050, comparado com 10 por 100 individuos em 2010. Bongaarts (2004) argumenta que a razao
de dependéncia dos idosos ndo ¢ uma boa medida da sustentabilidade e da carga sobre os siste-
mas de previdéncia porque: a) as pessoas se aposentam antes de atingir 65 anos; € b) o nimero
de individuos que contribuem ¢ muito menor do que a forca de trabalho em varios paises, es-
pecialmente no Brasil, onde ¢ observado um grande mercado de trabalho informal. A primeira
medida alternativa que ele propde ¢ a propor¢do de aposentados em relagao a populagdo de 65
anos ou mais, denominada razao de aposentadoria. Esta propor¢do pode ser superior a 1 porque
os individuos se aposentam antes dos 65 anos. A segunda medida ¢ a relagao entre beneficidrios
e contribuintes (BE), que relaciona o nimero de empregados que fazem contribui¢des para a
aposentadoria (individuos de 15-64 anos que participam da for¢a de trabalho) em relagdo a
populacdo que recebe beneficios previdencidrios.

O Gréfico 3.5 mostra a tendéncia da razao de dependéncia da populacao padrao (total, idosos
e jovem) de 1950 a 2100. Essas tendéncias mostram os impactos socioecondmicos desse novo
cenario demografico. O indice de dependéncia mudara de uma base juvenil para uma idosa. A
razdo de dependéncia dos idosos aumentara de 5,4% para 62%, de 1950 a 2100, impondo custos
significativos para os sistemas familiares e publicos de apoio a velhice. O Grafico 3.5 também
mostra o periodo da janela de oportunidades, quando a populaciao dependente vai crescer em ritmo
mais lento que a populagdo ativa. Esse periodo, estimado entre 1980 e 2025, ja esta no seu final e
pode oferecer uma boa oportunidade de lidar com as questdes previdenciarias no pais.
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Grafico 3.5: Razdo de Dependéncia dos Idosos (RDI), Jovens (RDJ) e Total (RDT), Brasil, 1950-2100
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Fonte: Divisdo de Populagdo das Nac¢des Unidas, Revisdo de 2019.

O Grafico 3.6 mostra a relagdo entre o nimero de pessoas recebendo beneficios programados
de aposentadoria e a populagdo com idade acima de 65 anos. A medida, PR, ¢ muito elevada e
proxima a 1 e sendo bastante proxima ao que Bongaarts (2004) encontrou para paises da OCDE
(EUA=L,10; Japio=1,16; Reino Unido=1,2)"°. E preciso ter cuidado ao analisar os periodos intercen-
sitarios, pois trata-se de estimativas da populagado feitas com base em projegdes. Com base nessas
projecgoes, a velocidade do aumento da populagao de 65 anos e mais ¢ maior do que a entrada das
pessoas em aposentadoria. De todo modo, observa-se para o Brasil um valor bastante elevado
dessa relagdo, especialmente para uma populagao relativamente jovem.

Grafico 3.6: Razdo do numero de aposentados em relacao a populacao de 65 anos e mais, Brasil, 2002-2014
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Fonte: Secretaria Especial de Trabalho e Previdéncia - AEPS/INFOGO, 2019 e
Projecdes Populacionais do IBGE — 2000-2060.

10 As estimativas apresentadas aqui sdo um pouco diferentes das apresentadas em Queiroz e Figoli (2014). Naquele
trabalho as pensdes por morte foram incluidas como beneficios.
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O Grafico 3.7 mostra a relacdo entre o nimero de pessoas recebendo beneficios programados
de aposentadoria e a populacao com idade entre 15 e 64 anos. A medida ¢ uma aproximag¢ao mais
adequada de andlise do sistema de previdéncia do que analisar apenas a razdo de dependéncia dos
idosos. Na figura se incluem para alguns anos a Razdo de Dependéncia dos Idosos para que se
possa fazer uma comparacao entre a dinamica demografica e a dinamica da velocidade da mudan-
c¢a do sistema de previdéncia no Brasil.

Grafico 3.7: Comparagdo entre a Razao de Dependéncia dos Idosos (RDI) e a Razdo de
Beneficiarios por Populacdo em Idade Ativa, Brasil
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Fonte: Secretaria Especial de Trabalho e Previdéncia - AEPS/INFOGO, 2019 e
Projecdes Populacionais do IBGE — 2000-2060.

O Grafico 3.8 mostra a relagdo entre o nimero de pessoas recebendo beneficios programados
de aposentadoria e o nimero de trabalhadores fazendo contribui¢des previdenciarias entre 2003
e 2017. A medida ¢ uma aproximagdo mais adequada de analise do sistema de previdéncia do que
analisar apenas a razao de dependéncia dos idosos ou relacionar o numero de beneficiarios com a
populagdo em idade ativa. A medida apresentada leva em consideragdo a informalidade no mer-
cado de trabalho ao captar apenas os contribuintes ativos e a dinamica de aposentadoria no pais,
ao incluir todas as pessoas recebendo beneficios € ndo apenas os acima de 65 anos de idade. Os
dados mostram que ha, no periodo, uma média de 36 beneficidrios para cada 100 contribuintes, um
niamero 3 vezes maior do que a razao de dependéncia dos idosos observada em 2015. Essa medida,
para paises da OCDE, varia de 55 por 100 na Italia até¢ 76 por 100 nos EUA (Bongaarts, 2004;
Turra e Queiroz, 2009; Queiroz e Figoli, 2014). A andlise também permite captar a mudanca no
ritmo de contribui¢des durante o periodo de rapido crescimento economico no final dos anos 2000.
Durante esse periodo, ocorreu uma formalizagao do mercado de trabalho que mais que compensou
o aumento das aposentadorias. O arrefecimento da economia trazendo junto o aumento do desem-
prego teve impactos negativos na previdéncia elevando novamente a relacio entre beneficiarios e
contribuintes (Costanzi e Ansilieiro, 2017).
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Grafico 3.8: Razdo de beneficiarios por contribuintes, Brasil, 2003-2017
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Fonte: Secretaria Especial de Trabalho e Previdéncia - AEPS/INFOGO, 2019.

O reconhecimento das implicagdes das tendéncias demograficas para as politicas publicas ¢é
dificultado por uma variedade de fatores, particularmente a persisténcia da ideia de que o Brasil é
um pais jovem com uma populag¢do em rapido crescimento, de baixa esperanca de vida ao nascer
e a relutincia dos tomadores de decisdo para tocar num tema tao impopular, por medo de perder
votos. Um outro fator que dificulta a anélise da situagdo ¢ que a tendéncia demogréafica ¢ de longo
prazo. A curto e médio prazo existem varios outros mecanismos responsaveis pelos deficit da
Previdéncia, muitas vezes com um impacto mais imediato. O elevado grau de informalidade nas
relacdes trabalhistas brasileiras (Passos, Ansiliero e Paiva, 2004) contribui para o estreitamento
da base de financiamento do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), ja que tem como conse-
quéncia a queda no nimero de contribuintes (Giambiagi e Além, 1999; Soares, 2010). Giambiagi
e Tafner mencionam o efeito dos reajustes do salario minimo desde meados dos anos 1990 e o
baixo crescimento médio do PIB. Certamente o aumento do desemprego a partir de 2015 também
contribuiu fortemente para desequilibrar as contas da Previdéncia (Costanzi, 2017). Entretanto, o
fato de que existem outros fatores que afetam a solvéncia do sistema, alguns dos quais pesam mais
a curto e médio prazo do que os fatores que determinam a tendéncia de longo prazo, ndo significa
que a tendéncia de longo prazo possa ser ignorada.

As multiplas controvérsias acerca do manejo irregular das finangas publicas que surgiram a
partir de 2014 também prejudicaram a confianga publica nos dados e analises oficiais. Isso tem
dado margem ao uso de dados e indicadores incorretos para sustentar determinadas posigdes refe-
rentes ao tema. Por exemplo, ¢ comum ouvir o argumento de que as reformas propostas discrimi-
nam contra as Unidades da Federagao (UFs) mais pobres onde a esperanga de vida ao nascer ¢ mais
baixa: 70,6 anos no Maranhao contra 79,1 anos em Santa Catarina, para ambos os sexos, em 2016.
Isso sugere que um trabalhador médio no Maranhao sé poderé aproveitar a sua aposentadoria por
5,6 anos, enquanto um trabalhador médio em Santa Catarina tera 14,1 anos de beneficio. Mas esse
argumento ¢ incorreto porque grande parte da diferenca nas esperangas de vida ao nascer decorre
das diferencas de mortalidade na infancia. As esperancas de vida aos 65 anos sdo consideravel-
mente maiores € elas variam muito menos entre as UFs: 16,9 anos no Maranhdo contra 19,8 anos
em Santa Catarina. A questao sera explorada em mais detalhe no Capitulo 9.
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Gentil et al. (2017) argumentam que hé alternativas a reforma da Previdéncia apenas pela via
do aumento da idade minima de aposentadoria. Segundo os autores, essa seria uma das trés medi-
das possiveis que também incluiram aumentos da produtividade dos trabalhadores e aumento da
poupanca. Além disso, o problema da situagdo da previdéncia deveria passar pelo lado da receita.
Gentil et al. (2017) argumentam que as desoneragdes fiscais e a recuperagdo de créditos (paga-
mento de dividas) poderiam contornar o problema da previdéncia no Brasil sem a necessidade de
grandes ajustes via regras de aposentadoria (Gentil e Lavinas, 2018). Todavia, a analise da previ-
déncia deve considerar as questdes de sustentabilidade de longo prazo, medida principalmente pela
relacdo entre beneficiarios e contribuintes num regime de reparticdo simples. Além disso, outros
estudos mostraram que os efeitos das desoneragdes fiscais e recuperagao de créditos podem ter um
efeito positivo nas contas no curto prazo, mas desapareceriam em poucos anos. Estudos recentes
também mostram, em oposi¢ao ao argumento dos autores, que as condigdes de saude da populacao
idosa no Brasil e em outros paises tem melhorado ao longo das ultimas décadas e essas pessoas
tém apresentado taxas de atividade mais baixas que no passado (Souza, Queiroz e Skirbekk, 2018).

As consequéncias das mudangas na estrutura etaria da populagdo recuperaram o interesse
nos ultimos anos (Cutler et al., 1990; Bloom, Canning e Sevilla, 2003). Demdgrafos e econo-
mistas estdo interessados em examinar até que ponto as interacdes entre a estrutura etaria da
populacao e os declinios de fertilidade e mortalidade produzem desenvolvimento econdmico. A
crescente participacao dos idosos (e longevidade) representa uma das conquistas mais importan-
tes da populagdo no século passado. Contudo, também representa um dos maiores desafios para
a sociedade e os governos. O envelhecimento populacional pode afetar o crescimento econdmi-
co; pode aumentar os custos médicos e a capacidade das familias, da sociedade e do governo de
fornecer apoio a esse grupo da populacgao.

O dividendo demografico ou bonus demografico foi apresentado recentemente como uma
combinac¢ao de dois dividendos separados (Mason e Lee, 2006). O primeiro dividendo geralmen-
te estd relacionado a um aumento temporario da parcela da populagdo em idade ativa e pode ser
efetivamente medido por aumentos na propor¢do de produtores e consumidores na populagao
(Mason, 2005). O segundo dividendo, que passou praticamente despercebido entre a maioria dos
estudiosos, sucede ao primeiro dividendo e esta relacionado a criacdo de riqueza que surge em
resposta ao envelhecimento da populagdo. A magnitude desse efeito depende em grande parte de
como a riqueza ¢ criada (Mason, 2005). A rapida acumulagao de capital ou transferéncias maiores
das geracdes mais jovens, privadas e publicas, podem atender as demandas de consumo de uma
crescente populacao idosa. Somente nas sociedades em que o aprofundamento do capital preva-
lece, os efeitos do envelhecimento populacional aumentam a producdo por consumidor efetivo
(Lee, Mason e Miller, 2003).

Infelizmente, os dividendos demograficos ndo sdo automaticos e dependem de instituigdes e
politicas para transformar mudangas na estrutura etaria da populagdo em crescimento econdmico
(Bloom e Canning, 2001; 2004). Por exemplo, ¢ fundamental que o mercado de trabalho crie opor-
tunidades suficientes para a crescente populacdo em idade ativa e que exista um mercado finan-
ceiro desenvolvido para satisfazer a vontade do individuo de economizar (Mason, 2005). Portanto,
ndo surpreende que algumas economias emergentes que poderiam se beneficiar substancialmente
da transicdo demografica também sejam as que t€ém maior probabilidade de falhar em aproveitar
esse processo (Mason, 2005).
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Em resumo, o rapido processo de envelhecimento da populacdo terd grandes impactos na
sustentabilidade do sistema de pensdo brasileiro. O aumento da razao de dependéncia dos idosos
significa que um niimero maior de beneficiarios dependerd de um niimero menor de trabalhado-
res (Costanzi, 2015). A dinamica demografica nao € o unico fator que pesa neste assunto. Existe
também uma tendéncia descendente na participac¢do da for¢a de trabalho em idades mais avanca-
das em todo o mundo (Wise, 2010). A aposentadoria antecipada, combinada com baixas taxas de
contribui¢do, aumenta a razao de dependéncia mais do que seria previsto pela analise demografica
(Bongaarts, 2004; Turra e Queiroz, 2009; Queiroz e Figoli, 2014). Nos ultimos 30 a 40 anos, o
sistema brasileiro de seguridade social se expandiu, absorvendo um grupo maior da populagdo e
tendo um impacto significativo na redugao dos niveis de pobreza e desigualdade, afetando assim os
arranjos de vida e a oferta de mao de obra. Os paises em desenvolvimento estdao envelhecendo mais
rapidamente do que os paises desenvolvidos, e os programas de assisténcia social serdo solicitados
a fornecer mais apoio do que podem ser capazes de dar.

3.9 DEMOGRAFIA HABITACIONAL

Um dos temas politicos mais diretamente afetados pela dinamica demografica ¢ o planeja-
mento habitacional. De uma forma geral, a demanda por moradias acompanha o crescimento da
populagdo, mas a correspondéncia nao ¢ direta. Em paises como o Brasil e Portugal, onde a fecun-
didade tem diminuido de forma acentuada, o crescimento da demanda habitacional ndo diminui
na mesma propor¢ao do crescimento da populacdo porque, a0 mesmo tempo que o crescimento
da populacdo desacelera, o nimero de moradores por unidade habitacional também tende a dimi-
nuir. [sso acontece tanto por causa da modificacdo da estrutura etaria da populacdo (por exemplo,
mais idosos, que tendem a morar sozinhos ou s6 com o conjuge) como por causa de mudangas no
comportamento das pessoas, como o aumento do divércio ou a tendéncia dos jovens a sair mais
cedo da casa dos pais e morar de forma independente. Essas mudangas também determinam o tipo
de demanda habitacional, por exemplo um aumento da demanda por moradias apropriadas para
pessoas morando sozinhas. Estas questdes serdo brevemente analisadas nas se¢des 13.4 e 13.5 do
Capitulo 13 deste livro.

3.10 DEMOGRAFIA DAS EMPRESAS

O IBGE tem uma publicacdo anual chamada Demografia das Empresas que analisa a dina-
mica das empresas usando técnicas demograficas. Trata-se de um exemplo da demografia dos
negocios, segundo a terminologia introduzida no Capitulo 1, embora esse termo também englo-
be varios outros tipos de pesquisa. O estudo, efetuado com base nas informagdes do Cadastro
Central de Empresas (CEMPRE) do IBGE, traca um panorama geral dos movimentos demogra-
ficos das empresas, segundo porte e atividade economica. Da mesma forma como os individuos
nascem e morrem, o mesmo acontece com as empresas. O estudo teve inicio na publicagdo das
Estatisticas do CEMPRE 2000 como parte da analise dos resultados, onde manteve-se até 2004.
A metodologia mudou em 2008, em virtude da adocao de novos critérios de selecdo de empresas
ativas no CEMPRE, da utilizacdo da Classificacdo Nacional de Atividades Economicas - CNAE
2.0 e da compatibilizacdo de uma série de indicadores com a metodologia internacional da
OCDE. No estudo de 2008 foram apresentadas, como nos anos anteriores, as taxas de entrada,
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saida e sobrevivéncia segundo o porte das empresas e as atividades econdmicas, assim como a
mobilidade das empresas por porte. Contudo, pela primeira vez, foram mostradas informacoes
sobre as empresas de alto crescimento (empresas com crescimento médio de pessoal ocupado
assalariado igual ou maior que 20% ao ano, por um periodo de 3 anos) e as empresas “gazelas”
(empresas de alto crescimento com até 8 anos de idade no ano de referéncia), bem como seu
impacto na geragdo de postos de trabalho assalariados formais entre 2005 e 2008. No estudo de
2009 foram acrescentadas informacdes de sexo e nivel de escolaridade do pessoal assalariado
das empresas de alto crescimento. A partir do ano de referéncia 2011, todo o processo de apro-
priagdo de registros da Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) passou a ser feito a partir
dos registros individualizados dos empregados.

Um exemplo do tipo de andlise demografica que pode ser feita com dados de empresas ¢
o Grafico 3.9, que mostra a sobrevivéncia das empresas criadas em 2010 depois de x anos, por
nimero de empregados assalariados. Na terminologia das tdbuas de vida (ver Capitulo 9), esta
fungdo ¢ conhecida como ¢ . O grafico mostra que depois de 3 anos quase 50% das empresas
criadas em 2010 ja tinham deixado de existir. H4 uma grande diferenga em termos do tamanho
da empresa. A maioria das empresas criadas em 2010 foram empresas sem empregados assa-
lariados, geralmente consistindo de uma Unica pessoa, com um tempo de permanéncia muito
curto. As empresas com pelo menos de um empregado assalariado tiveram um tempo de per-
manéncia maior, mas mesmo no caso das empresas com 10 ou mais empregados, um tergo tinha
deixado de existir em 2015.

Grafico 3.9: Sobrevivéncia das empresas criadas no Brasil em 2010,
segundo o nimero de empregados assalariados
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Fonte: IBGE (2017): Grafico 1.
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3.11 DEMOGRAFIA ELEITORAL

Os fatores demograficos repercutem na politica (no sentido de “politics” e ndo de “policy’) de
diferentes maneiras que vém ganhado atencdo por parte dos cientistas politicos (ver, por exemplo,
Goldstone, Kaufmann e Toft, 2011; Darmofal e Strickler, 2019), o que estéa levando ao surgimento
do ramo de demografia politica (que ndo deve ser confundido com a politica demogrdfica ou
politica de populagdo da segao 3.3). Mais especificamente, fatores demograficos influenciam nos
resultados das eleicdes de uma forma que nem sempre ¢ amplamente reconhecida. Esta se¢ao for-
nece uma breve introdugdo a algumas das questdes relevantes neste contexto. Para uma exposicao
mais sistematica no contexto dos EUA, ver Thomas (2018: Cap. 12).

No que diz respeito a recolha de dados, sdo frequentes as controvérsias sobre inconsisténcias
entre os eleitores registrados e a populagdo em idade de votar enumerada nos censos, sendo que
o primeiro sempre tende a ser maior do que o segundo. Em Portugal, por exemplo, esta diver-
géncia € notodria (ver Casimiro e Paulino, 2003): no final de 2018, havia 796 mil mais eleitores
inscritos do que a populagdo de mais de 18 anos segundo o INE. As contradigdes podem ser
o resultado de manipulagdo para fins politicos ou simples erros, por exemplo a ndo retirada
dos registros de pessoas que ja morreram. Mas também podem ter explicacdes mais legitimas
decorrentes da diferenga de critérios usados em cada fonte. Por exemplo, eleitores ausentes do
pais por periodos prolongados podem ndo ser contados no censo, mas mantém o seu direito
ao voto. Isso pode explicar a diferenga de quase um milhdo entre o Censo de 2017 e o registro
eleitoral em Mogambique, considerando o grande nimero de trabalhadores mogambicanos na
Africa do Sul. Entretanto, como o assunto é politicamente sensivel, causou a demissdo de um
Presidente do INE, responsavel pelo Censo.

Um tema mais substantivo que vem atraindo certa aten¢ao ¢ a possibilidade de que o acen-
tuado envelhecimento da populagdo, que se nota particularmente em Portugal e outros paises
da Europa, Japao e em menor medida os EUA, mas também no Brasil e alguns outros paises
latino-americanos, poderia refor¢ar a tendéncia ao conservadorismo politico constatada em al-
gumas das elei¢des mais recentes. A ideia € que as pessoas de maior idade sao menos dispostas
a investir em “experimentos sociais” com resultados incertos, na medida que elas tém mais a
perder e menos tempo para recuperar-se no caso de resultados negativos. As pessoas idosas cujo
padrdo de vida deteriorou depois da sua retirada da forca de trabalho também poderiam estar
mais inclinadas a idealizar o passado, quando as suas condigdes de vida pessoais eram melhores.
A afirmac¢do de Francois Guizot, um politico monarquista francés do século XIX, de que “ndo
ser um Republicano aos 20 anos ¢ prova de falta de coragdo; mas ainda sé-lo aos 30 anos ¢ prova
de falta de cabega” se tornou famosa. Dorling e Basten (2017) chamam a atencdo para o fato de
que o voto pelo “Brexit” na Inglaterra em 2016 foi sustentado em grande medida por eleitores
mais velhos e que os eleitores jovens maioritariamente apoiaram a permanéncia do Reino Unido
na Unido Europeia.

Entretanto, o assunto ndo esta tdo claro como pode parecer a primeira vista. Pesquisas rea-
lizadas por institui¢cdes de opinido publica como o Pew Research Center nos EUA efetivamente
mostram que o conservadorismo do eleitorado norte-americano aumenta com a idade. Mas no
Brasil este perfil ¢ muito menos definido. Cavenaghi e Alves (2012 b) usaram dados do inquérito
“Mulheres nas eleigdes de 2010: Consorcio Bertha Lutz” para caracterizar os eleitores nas eleigdes
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de 2010 e encontraram pouco efeito da idade (ou sexo) além da tendéncia dos eleitores do Partido
dos Trabalhadores (PT) a concentrar-se mais nas idades intermédias:

Outro fator importante de analise refere-se as variaveis que nao entraram no modelo por ndo apresentarem
comportamento estatisticamente significante para formar grupos homogéneos. Entre estas estao: idade, “clas-
se social”, participag@o na forga de trabalho e frequéncia a culto, sendo que esta tltima, em geral, uma varia-
vel que se aproxima mais do conceito de religiosidade do eleitor do que a indicacdo da religido em si mesma.
Este resultado indica que ndo havia uma separacgao explicita entre as categorias destas variaveis definindo a
inten¢do de voto dos eleitores ao cargo de presidente em 2010. Adicionalmente, uma das varidveis de maior
interesse neste estudo, sexo do eleitor, foi outra caracteristica que nao entrou no modelo. Isto significa que
homens e mulheres ndo formavam grupos diferenciados em sua intencdo de voto no momento da pesquisa
(Cavenaghi e Alves, 2012 b: 112).

Nas eleigoes presidenciais de 2018, a idade do eleitor também nao foi um fator muito rele-
vante: a percentagem de eleitores de mais de 45 anos variou entre 33%, no caso da Marina Silva,
e 46%, no caso de Fernando Haddad e Geraldo Alckmin. A divisdo por sexo foi um pouco mais
reveladora, sendo que 61% dos eleitores da Marina Silva foram mulheres, contra apenas 45% dos
eleitores do Jair Bolsonaro. Nas elei¢des legislativas portuguesas de 2019 a relagdo etéria foi inver-
sa a esperada, sendo que 51% dos maiores de 65 anos votaram no Partido Socialista, contra apenas
25% dos eleitores de 18-24 anos.

Talvez mais importante do que a idade em si seja o que a idade traduz em termos da vivén-
cia de diferentes geracdes. Como serd explicado em mais detalhe no Capitulo 7, na demografia
sempre ¢ preciso perguntar se os fenomenos observados num determinado periodo ou numa
determinada idade efetivamente sao fendmenos causalmente vinculados ao periodo, a idade
ou a geracdo a qual as pessoas de determinada idade pertencem. Ou seja, a proporcao de pes-
soas com mais de 65 anos nos EUA com ideias conservadoras ¢ alta porque elas foram ficando
mais conservadoras com a idade ou porque muitas delas nasceram durante ou pouco depois da
Segunda Guerra Mundial que, devido a sua vivéncia pessoal, sempre tiveram ideias politicas
mais conservadoras ? Existem indicagdes de que as pessoas que chegaram aos 18 anos durante
as administracdes de Roosevelt, Nixon, Clinton, George W. Bush e Obama consistentemente
votaram mais no Partido Democrata ao longo das suas vidas, enquanto os que chegaram aos 18
anos durante as administra¢des de Truman, Eisenhower, Kennedy, Carter e Reagan sempre tive-
ram uma tendéncia a votar maioritariamente no Partido Republicano (DeSilver, 2014). Portanto,
a correlacdo entre idade e ideologia politica deve ser analisada com muito cuidado, usando os
conceitos que a demografia oferece para este fim.

Mesmo que o eleitorado de maior idade ndo seja sistematicamente mais conservador, pode ter
um interesse proprio em certos temas da agenda politica que se opde a mudanca das regras. Por
exemplo, Giambiagi e Tafner (2010) indicam que o aumento relativo do contingente de idosos entre
o eleitorado tende a dificultar medidas como a reforma da Previdéncia que tocam diretamente nos
interesses desse grupo. Por outro lado, certamente existem mudangas potenciais que favoreceriam
esse grupo e que portanto poderiam contar com o seu apoio, como a reformulacdo das prioridades
do sistema de saude para dar maior prioridade aos cuidados geriatricos ou os subsidios publicos
para o transporte e as atividades educacionais e culturais de pessoas de maior idade.

Outro fator demografico que pode ter uma influéncia significativa sobre o resultado das elei-
¢oes € a migragdo internacional, em varios sentidos:

125



Métodos demogrdficos: uma visdo desde os paises de lingua portuguesa

1. Em paises onde uma por¢ao significativa da populagdo consiste de imigrantes com o direi-
to a participacao politica, eles podem representar um contingente de votos importante. Na
Espanha, por exemplo, 12,3% da populagdo sdo estrangeiros com o direito de votar e de
serem votados. Esta ¢ uma quantidade suficiente para decidir o resultado de uma eleigao.

2. Alguns paises, como Portugal ou Cabo Verde, t¢ém uma didspora significativa de cidadaos
morando em outros paises, muitas vezes com uma orientagao politica diferente da popula-
¢do residente, que pode influenciar elei¢cdes. Por exemplo, na eleicao presidencial de Cabo
Verde em 2006, o candidato do governo ganhou gracas aos 6,6% de votos dos caboverdia-
nos residentes em outros paises e com capacidade para votar, dois tercos dos quais votaram
com a situagdo. Erlingsson e Tuman (2017) mostram que na América Latina as decisdes
de estender o direito ao voto a expatriados durante o periodo de 1980-2012 tiveram uma
relacdo com a quantidade de remessas contribuidas por eles.

3. Provavelmente o impacto mais importante da migragdo internacional, certamente em anos
recentes, ¢ a forma como a percep¢ao do fendomeno pode influenciar o voto da populagao
nativa. As eleicdes de varios paises europeus em anos recentes tém sido dominadas por
controvérsias acerca da politica migratoria. Isso inclui o Brexit em 2016 que provavelmente
foi condicionado em grande medida pela rea¢do do eleitorado ao rapido aumento da popu-
lagdo migrante no pais.

Em teoria, a representacdo politica deveria expressar a vontade popular. Um dos critérios
para isso € se a distribuicao dos perfis politicos dos representantes eleitos mantém certa propor-
cionalidade com aquela da populagdo que eles representam. Além do problema de que nao toda
a populagdo € apta para votar e nem todos os eleitores potenciais efetivamente votam, ha varios
fatores institucionais que podem afetar a representatividade do voto. Pukelsheim (2014) discute as
complexidades da tradugdo de votos em representagdo proporcional no contexto europeu. Tanto
o sistema eleitoral brasileiro como o dos EUA se baseiam na proporcionalidade demografica dos
votos para a Camara Federal enquanto o Senado representa os Estados, independentemente do
tamanho das suas populagdes. No caso dos EUA, esta proporcionalidade ¢ aplicada de forma bas-
tante fiel'!, tanto que alguns Estados (Alasca, Delaware, Montana, Vermont, Wyoming ¢ as duas
Dakotas) com popula¢des muito reduzidas s6 possuem um Deputado na Camara dos Deputados
enquanto Califérnia possui 53, Texas 36 ¢ Nova lorque e Florida 27 cada um. Um dos motivos
para a realizagdo decenal de censos nos EUA desde 1790 ¢ justamente o dispositivo Constitucional
que estabelece o censo como o instrumento para a reclassificagdo periddica dos distritos eleitorais
a fim de manter a proporcionalidade demografica nas elei¢cdes estaduais ¢ da Camara Federal'”.

' Esta afirmacgdo se refere as elei¢des para o Congresso. No caso das eleigdes presidenciais, o Colégio Eleitoral

distorce a representatividade nacional, tanto que em 2000 e 2016 foram eleitos candidatos que ndo tinham a
maioria dos votos.

12 A proporcionalidade se baseia na populagao residente total, incluindo pessoas que devido a sua idade ou cidadania
nao podem votar. Em 2018, o Departamento de Justiga dos EUA decidiu reintroduzir a pergunta de cidadania no
Censo de 2020, pela primeira vez em 70 anos. Embora essa seja uma pergunta muito comum em muitos censos,
inclusive no brasileiro, os criticos dessa iniciativa argumentam que, no caso especifico dos EUA, ela foi motivada
polititicamente, para induzir uma subenumeragdo em areas com grandes nimeros de imigrantes que ndo tém a
cidadania, reduzindo assim a representacdo dessas areas no Congresso. O US Bureau of the Census estima que a
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Meéxico tem um sistema hibrido que ndo ¢ estritamente proporcional mas tampouco favorece os
Estados pequenos. Mas no Brasil a Constituigdo estabelece um minimo de 8 € um maximo de 70
Deputados por Estado. Como consequéncia, o Distrito Federal e os Estados de Acre, Amapa, Mato
Grosso do Sul, Paraiba, Piaui, Rondonia, Roraima, Sergipe e Tocantins, que conjuntamente detém
9,8% da populagdo nacional, possuem 16,8% dos Deputados. Contando também os Senadores,
esta propor¢do sobe para 19,5% dos representantes no Congresso. Por outro lado, o Estado de Sdo
Paulo, com 21,7% da populacdo nacional e 22,3% do eleitorado em 2015, possui apenas 13,6% dos
Deputados e 12,3% do total de Deputados e Senadores.

Ocasionalmente os meios de comunicacao fazem mencao das tendéncias de fecundidade no
Brasil e o efeito que elas podem ter sobre o nimero de eleitores em diferentes regides do pais. A
premissa ¢ que a queda da fecundidade na regido Sudeste do Brasil daria margem a um ganho na
representacdo do Nordeste, onde supostamente ha um crescimento mais acelerado da populagao.
Mas essa percepcao € equivocada, pois o ritmo de queda da fecundidade no Brasil esta ocorrendo
de forma relativamente uniforme em todas as regides. No caso do Nordeste, que em 2000 represen-
tava 28,2% da populagdo do pais, a tendéncia inclusive ¢ de uma ligeira queda relativa. Segundo
as projecoes do IBGE preparadas em 2013, a fracdo do Nordeste em 2030 sera 27,0%. O impacto
eleitoral dessa queda sera atenuado pelo fato de que a populacdo adulta no Nordeste crescera um
pouco mais rapidamente do que no resto do pais, de modo que o efeito final das transformacgdes
demogréficas para a regido sera essencialmente nulo. O Sudeste e Sul também perderao algo da sua
representatividade. As unicas regides que crescerao em termos relativos, embora modestamente,
serdo o Norte e Centro-Oeste que em 2000 representavam 14,5% da populacdo nacional, mas que
em 2030 poderao representar 17,3%.

No Brasil tem sido discutida a possibilidade de uma reforma do sistema eleitoral para a
Camara dos Deputados em que cada Deputado representa um distrito eleitoral, em vez de ser eleito
em fungdo da proporcao de votos obtidos pelo partido a nivel nacional ou estadual. Com este tipo
de reforma se visa conseguir uma relagdo mais estreita entre os eleitores e seus representantes. En-
tretanto, nos paises onde existe um sistema distrital, como nos EUA, Franca ou Inglaterra, um dos
seus aspectos frequentemente criticados ¢ que os resultados das elei¢des podem ser manipulados
em alguma medida pela forma como se definem os distritos eleitorais. Como esta definigdo ¢ feita
pelo governo, o sistema d4 uma vantagem injusta ao partido no poder. Nos EUA, a ciéncia da ma-
nipulagao dos distritos eleitorais ¢ altamente desenvolvida e se conhece como “gerrymandering”.
A Figura 3.1 mostra um exemplo hipotético de como isso pode ser feito, partindo de um sistema
bipartidario em que o apoio percentual para o partido do governo a nivel agregado ¢ 50%. Se este
apoio fosse geograficamente homogéneo ndo haveria possibilidade de manipulacao dos distritos,
mas no exemplo o apoio para o governo varia fortemente no espago, sendo baixo no Norte (parte
superior da Figura) e alto no Sul.

Supondo que no pais ou no estado ha 9 Deputados, de 9 distritos, por eleger e que as unidades
espaciais minimas que compdem os distritos mostradas na Figura 3.1 possuem peso eleitoral igual,
a divisao dos distritos sugerida na Figura 3.1 resultaria numa divisao equilibrada da proporcao

subenumeragdo média poderia chegar a 6-8%. Em junho de 2019 a iniciativa foi rejeitada pela Corte Suprema. Por
outro lado, em outubro a Suprema Corte atendeu ao pedido do governo para terminar o Censo antes da data pla-
nejada, o que - segundo os criticos — também ocasionaria uma subenumeragao em certas areas, reduzindo assim
a sua representacao politica.
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de votos por distrito, com 4 distritos para a oposi¢ao (20%, 23%, 26% e 47% dos votos para o
governo) e 4 distritos para o governo (53%, 74%, 77% e 80% dos votos), com um empate técnico
no distrito central. Outras divisdes que resultariam numa representatividade dos resultados seriam
a definicao por “fila” ou por “coluna”, sendo que a primeira divisdo teria como consequéncia uma
representacdo muito polarizada, com distritos fortemente pré ou antigoverno, enquanto a segunda
alternativa resultaria em variagdes minimas entre a preferéncia média dos eleitores de cada dis-
trito. Entretanto, se o governo consegue redistritar o mapa eleitoral de acordo com a configuragao
mostrada na parte de baixo da Figura 3.1, perde s6 o distrito do extremo Norte, com apenas 14%
dos votos, mas ganha todos os outros, com 54-55% dos votos.

Figura 3.1: Exemplo hipotético da influéncia da divisdo por distritos eleitorais sobre
o resultado das elei¢des num sistema bipartidario com grande variagdo espacial nas
percentagens de apoio para o partido do governo

Divisdo equilibrada
10 11 12 13 14 15 16 17 18
19 20 21 22 23 24 25 26 27
28 29 30 31 32 33 34 35 36
37 38 39 40 41 42 43 44 45
46 47 48 49 50 51 52 53 54
55 56 57 58 59 60 61 62 63
64 65 66 67 68 69 70 71 72
73 74 75 76 77 78 79 80 81
82 83 84 85 86 87 88 89 90

Divisao favoréavel para o governo

10 11 12 13 14 15 16 17 18
19 20 21 22 23 24 25 26 27
28 29 30 31 32 33 34 35 36
37 38 39 40 41 42 43 44 45
46 47 48 49 50 51 52 53 54
55 56 57 58 59 60 61 62 63
64 65 66 67 68 69 70 71 72
73 74 75 76 77 78 79 80 81
82 83 84 85 86 87 88 89 90

O segredo de um bom “gerrymandering” estd em concentrar os votos da oposi¢ao num niimero
relativamente pequeno de distritos como o distrito “horizontal” de cima. Evidentemente se trata
de um exemplo extremo e altamente esquematico. No mundo real pode nao ser tao facil encontrar
uma solugdo 6tima que respeite a continuidade geografica e a igualdade de tamanho (nimero de
eleitores) dos distritos. Para obter a composigao eleitoral desejada sem perder a continuidade geo-
grafica, as vezes os distritos precisam ser tracados com formas extremamente irregulares. Também
nao ¢ tao facil estabelecer objetivamente qual seria uma divisao “justa” ou “equilibrada”. Mesmo
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assim, a pratica do “gerrymandering” tem tido um papel significativo na defini¢do dos resultados
eleitorais nos EUA e em outros paises com sistemas eleitorais distritais.

Finalmente, um tema que tem atraido muita atengao em anos recentes € o problema da sub-re-
presentacdo das mulheres — e ainda dos grupos étnicos — nos cargos eleitos no Brasil. Como pode
ser visto na Tabela 3.3, esta representacdo ¢ muito baixa para os padrdes internacionais, mesmo em
comparag¢ao com outros paises de lingua portuguesa.

Tabela 3.3: Percentagens de mulheres Deputadas e Senadoras nos Parlamentos nacionais em 1/2/2019

Cdamara Senado
Ordem Pais - -
Eleicoes Vagas % Mulher Eleicoes Vagas % Mulher

1 Ruanda 03/09/2018 80 61.3% 26/09/2011 26 38.5%
2 Cuba 11/03/2018 605 53.2% --- --- ---

3 Bolivia 12/10/2014 130 53.1% 12/10/2014 36 47.2%
4 Meéxico 01/07/2018 500 48.2% 01/07/2018 128 49.2%
5 Suécia 09/09/2018 349 47.3% --- --- ---

6 Granada 13/03/2018 15 46.7% 27/04/2018 13 30.8%
7 Namibia 29/11/2014 104 46.2% 08/12/2015 42 23.8%
8 Costa Rica 04/02/2018 57 45.6% --- --- ---

9 Nicaragua 06/11/2016 92 44.6% --- --- ---
10 Africa do Sul 07/05/2014 393 42.7% 21/05/2014 54 35.2%
11 Senegal 30/07/2017 165 41.8% --- --- ---
12 Finlandia 19/04/2015 200 41.5% --- --- ---
13 Espanha 26/06/2016 350 41.1% 26/06/2016 266 36.8%
14 Noruega 11/09/2017 169 40.8% --- --- ---
15 Nova Zelandia 23/09/2017 120 40.0% --- --- ---
16 Timor-Leste 12/05/2018 65 40.0% --- --- ---
17 Franca 11/06/2017 577 39.7% 24/09/2017 348 32.2%
18 Mogambique 15/10/2014 250 39.6% --- --- ---
19 Argentina 22/10/2017 255 38.8% 22/10/2017 72 41.7%
“ Etidpia 24/05/2015 547 38.8% 05/10/2015 153 32.0%
31 Portugal 04/10/2015 230 35.7% --- --- ---
48 Angola 23/08/2017 220 30.0% --- --- ---
76 Cabo Verde 20/03/2016 72 23.6% --- --- ---
104 Guiné Equatorial 12/11/2017 100 20.0% 12/11/2017 72 15.3%
133 Brasil 07/10/2018 513 15.0% 07/10/2018 81 14.8%
139 Sdo Tomé & Principe 07/10/2018 55 14.5% --- --- ---
141 Guiné-Bissau 13/04/2014 102 13.7% --- --- ---

Fonte: Unido Inter-Parlamentar (2018).

Apesar da sua importancia, ndo cabe uma analise mais detalhada desta questao aqui, mesmo
porque ela depende de determinagdes que sdao, em grande medida, ndo demograficas. O tnico fator
nitidamente demografico que pesa na representacdo das mulheres é a composi¢ao do eleitorado.
Devido ao envelhecimento da populacao, a porcentagem de mulheres no eleitorado brasileiro vem
aumentando. Até 2000 era menor de 50%, mas nas elei¢des de 2008 ja havia quase 5 milhdes
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eleitoras do que eleitores (Alves, 2008 b). Seria de esperar que esta evolu¢do na composicao do
eleitorado favorecesse as candidatas mulheres. Mas isso nao parece ser o caso. Numa analise uni-
variada da correlacdo entre a composi¢do do eleitorado por Unidade da Federacdo (UF) e a razdo
de chances da eleicdo de candidatas mulheres versus candidatos homens, Costa (2008) encontrou
que UFs com uma maior propor¢do de mulheres em realidade eram menos propensas a eleger
mulheres nas elei¢coes de 2006.

Em vez disso, a variavel que mais pesa nas chances de eleigdo, tanto de homens como de
mulheres, ¢ se sdo ou nao candidatos a reeleicao, sendo que os candidatos a reeleicdo de ambos os
sexos levam uma vantagem consideravel. Esta caracteristica confere certa “inércia” ao sistema que
opera contra novos entrantes, inclusive as mulheres, cuja representacao historicamente foi peque-
na. O sistema de cotas para candidaturas que foi introduzido com as Leis 9.100/95 e 9.504/97 sim
parece atuar a favor de candidatas mulheres, mas ndo com for¢a suficiente para mudar o quadro de
baixa representa¢dao fundamentalmente (Alves, Cavenaghi e Alcantara, 2007).
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