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Resumo

Este trabalho explora as relagbes entre pobreza, desigualdade e
crescimento econémico no Brasil. Inicialmente sdo apresentados, com
base em literatura recente, o perfil, a natureza e a evolugéo histérica
da desigualdade e da pobreza, na forma de fatos estilizados, que
apesar de nao serem novidades, sdo Uteis para entender a realidade.
Em seguida, com base na metodologia de MENDONCA e BARROS
(1997), simula-se como o crescimento econdmico e a desigualdade
afetam a pobreza. Os exercicios de simulagao estao de acordo com
as evidéncias empiricas de trabalhos recentes e com 0s proprios
resultados simulados por aqueles autores, apontando uma relacéo
negativa entre crescimento e pobreza, e positiva entre desigualdade
e pobreza. Ao final, sdo feitas algumas criticas a literatura analisada.
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Abstract

This paper analyses the relations between poverty, inequality and
economic growth in Brazil. First of all, based on recent research, it
shows characteristics and historical evolution of inequality and poverty.
These characteristics are not novelty to specialized research, but
drawing them as stylized facts gives a comprehensive idea of the
matter. Then the work builds simulations based on Mendonca & Paes
de Barros’'s methodology (1997). These simulations depict the impact
of economic growth and inequality on poverty and agree with both
empirical evidences from recent papers and results found by those
authors. The exercise shows an inverse relation between growth and
poverty, and a positive one between inequality and poverty. Finally,
the paper criticizes the recent Brazilian research.

Key words: poverty; inequality; economic growth; public policy;
education.
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INTRODUCAO

O fato social brasileiro mais preocupante no inicio do século XXl esté ligado ao
n&o encaminhamento efetivo da “Agenda do Século XX™, cuja pauta inclui tanto uma extrema
desigualdade na distribuicdo da renda como um consideravel nivel de pobreza absoluta.
Existem diversos estudos teéricos e empiricos que analisam o efeito do crescimento
econdmico sobre a pobreza e a desigualdade, bem como a relacdo inversa, isto é, as
implicacdes que a pobreza e a desigualdade tém sobre o crescimento.?

Uma das primeiras teorias que tentaram retratar o impacto do crescimento
econdmico sobre a desigualdade foi elaborada por KUZNETS (1955) e ficou conhecida como
a “hipétese de Kuznets”. Segundo ela, haveria uma relagao nédo-linear entre crescimento
econdmico e desigualdade ao longo do tempo, na forma de U invertido. No entanto, estudos
empiricos recentes como o de DEININGER e SQUIRE (1998) ndo dao suporte a hipétese de
Kuznets, de convergéncia para um maior grau de equidade a medida que a renda média
cresce. Por sua vez, os estudos que tentam captar a relagédo oposta de causalidade, ou seja,
os efeitos de uma desigualdade inicial elevada sobre o crescimento futuro, séo inconclusivos.
PERSSON e TABELLINI (1994) e ALESINA e RODRIK (1994) estimaram que uma alta
desigualdade inicial implicaria em menores taxas de crescimento. No entanto, quando se
considera conjuntamente a desigualdade na distribuicdo da riqueza (por exemplo, a
concentracdo da propriedade da terra ou a desigualdade do capital humano), a desigualdade
na distribuicdo da renda perde importancia na determinacéo do crescimento a longo prazo.
Ver, por exemplo, DEININGER e SQUIRE (1998) e BIRDSALL e LONDONO (1997).

Um dos mecanismos pelos quais o crescimento seria afetado negativamente
pela desigualdade na distribuicdo da riqueza é a existéncia de um mercado de capitais
imperfeito. Tais imperfeicdes seriam de dois tipos: imperfeicdo no mercado de crédito e
imperfeicdo no mercado de seguros. Com relacéo ao primeiro, trata-se da ndo-alocacao de
recursos para os empreendimentos produtivos das familias mais pobres, uma vez que estas
ndo teriam ativos para dar como colateral dos empréstimos ou ndo poderiam arcar com as
elevadas taxas de financiamento que Ihes seriam oferecidas. Por sua vez, a imperfeicdo no
mercado de seguros seria materializada pelo fato de os mais ricos, na hipétese de aversao
ao risco, acabarem arrendando sua riqueza em vez de fazer investimentos produtivos com a
assuncao dos riscos correspondentes, tornando-se, portanto, uma classe de rentistas. Ver a
esse respeito GALOR e ZEIRA (1993), AGHION e BOLTON (1997), FERREIRA (1995) e
BANERJEE e NEWMAN (1993).

Com relacéo especificamente ao trabalho de DEININGER e SQUIRE (1998), alguns
comentarios sdo oportunos. Esses autores estimaram, utilizando dados de 66 paises, que a
desigualdade inicial na distribuicéo de ativos (tendo a propriedade da terra como proxy) tende
a reduzir o crescimento econémico, mais do que a desigualdade inicial na distribuicdo da
renda. No entanto, eles encontraram somente um caso que combinava elevada concentracéo
da propriedade da terra com elevada taxa de crescimento — justamente o Brasil. Estimaram
ainda a hipdtese da existéncia de uma “curva de Kuznets” para 40 paises, tendo encontrado
evidéncias somente para cinco paises, incluindo o Brasil. No caso do Brasil, entretanto,
essa evidéncia desaparece quando se desconsidera a observacéo referente a 1960.

1Expresséo bastante lticida ouvida do prof. José Roberto Mendonga de Barros nas aulas do curso de Economia Brasileira do
IPE/USP, que tenta caracterizar a excluséo social brasileira secular.

20s comentarios que se seguem sobre as teorias e 0s trabalhos empiricos que relacionam crescimento, pobreza e desigualdade
estéo baseados em FERREIRA (1999).
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Por fim, embora os trabalhos empiricos rejeitem o fato de que o crescimento
econdmico é relevante para explicar a reducéo da desigualdade, os estudos concluem sem
ambigliidades que o crescimento € crucial para a reducao da pobreza. De modo geral, pode-
se afirmar entdo que: i) a pesquisa empirica ndo confirma a “hip6tese de Kuznets” sem
ambigulidades; ii) a desigualdade na dotacé&o inicial de riqueza (capital humano e capital
fisico) parece afetar mais o crescimento econdmico do que a desigualdade na distribuicdo da
renda; iii) se existem davidas com relagdo ao impacto do crescimento sobre a desigualdade
relativa, 0 mesmo néo se verifica entre crescimento e desigualdade absoluta, que apresentam
uma relagéo claramente inversa.

Esses resultados, porém, devem ser vistos com certa cautela quando aplicados
ao Brasil, que é um pais sui generis por causa de sua extrema desigualdade. Como alerta
FERREIRA: “ainda que o debate tedrico e a apresentacdo de evidéncias e contra evidéncias
empiricas continuem em andamento, ja existe quase um consenso entre 0s economistas
brasileiros e estrangeiros, de que o efeito liquido do alto nivel da desigualdade brasileira para
o desenvolvimento do pais é negativo” (FERREIRA, 2000, p.5-6). Dada a escassez de séries
de tempo suficientemente longas sobre a desigualdade de renda e de riqueza no Brasil, fica
muito dificil mensurar a relag&o entre crescimento e desigualdade. Diante dessa dificuldade,
e considerando a elevada desigualdade brasileira, tenta-se aqui apenas capturar os efeitos
diretos do crescimento e da reducéo da desigualdade sobre o nivel de pobreza, ndo por meio
de testes econométricos mas de simula¢des, seguindo o procedimento de MENDONCA e
BARROS (1997).

O artigo esta dividido em seis partes. Na primeira, sdo apresentados os fatos
estilizados sobre pobreza e desigualdade; em seguida, € avaliado o papel das politicas sociais
publicas; depois séo discutidas as estratégias 6timas de reducédo das disparidades sociais;
na parte seguinte, sdo realizadas as simulagcdes mencionadas; depois tenta-se levantar
algumas criticas a alguns trabalhos recentes sobre pobreza e desigualdade; e, por fim,
apresentam-se as considerac¢des finais.

Antes, € conveniente ressaltar que as medidas de pobreza e desigualdade utilizadas
no trabalho sdo as usuais encontradas na literatura. A pobreza ou desigualdade absoluta &
medida a partir de um “padrédo minimo de bem estar” ou linha de pobreza, cuja construcao
depende da renda monetaria necessaria em cada regido de domicilio & satisfacdo daquele
padrdo minimo;® a desigualdade relativa € medida por meio dos indicadores usuais (coeficiente
de Gini e curva de Lorenz).

FATOS ESTILIZADOS SOBRE DESIGUALDADE E POBREZA NO
BRASIL

Durante o século XX, o Brasil foi um dos paises (sendo o Unico) que mais
cresceram no mundo, tendo apresentado uma taxa média real de crescimento de 4,85% a.a.
no periodo 1901-99, enquanto sua populacéo crescia a taxas bem mais moderadas, em torno
de 2,32% a.a. no periodo 1901-96 (grafico 1). Diante desse espetacular desempenho
econdmico, os ganhos de renda per capita também foram espetaculares, da ordem de 2,5%
a.a. em média.

3Segundo ALBUQUERQUE e ROCHA (2000), no caso do Brasil o valor nacional da linha de pobreza € geralmente estabelecido
em dois salarios minimos para a renda das familias, ou meio salario minimo no caso de rendimento pessoal ou rendimento familiar per
capita. Apesar da simplicidade desse critério, sua maior limitagéo é ndo levar em conta as diferengas entre os custos de vida em cada
regido do pais.
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GRAFICO 1 - TAXAS MEDIAS DE VARIAGAQ DO PIB, PIB PER CAPITA E POPULAGAO - BRASIL
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No entanto, esses elevados incrementos de renda néo foram distribuidos de forma
homogénea entre a populacdo, resultando em uma grande disparidade social. O objetivo
desta parte do trabalho é mostrar, por meio de fatos estilizados, o comportamento e a magnitude
da desigualdade e da pobreza no Brasil em anos recentes.

FATOS ESTILIZADOS SOBRE DESIGUALDADE

Nivel inicial elevado e crescimento ao longo do tempo: tomando 1960 como
ponto de partida (data a partir da qual a mensuracdo da desigualdade passa a ser mais
confiavel e sistematica), verifica-se que o Brasil ja era um pais muito desigual, mesmo
comparado-se a seus vizinhos latino-americanos, que estdo muito longe dos padrées mundiais
de desigualdade (tabela 1).

TABELA 1 - MISCELANEA DE GINIS PARA ALGUNS PAISES SELECIONADOS - 1960/1990

REGIAO/PAIS ANOS 60 ANOS 90
Brasil 53.0 60.0
Média da América Latina™ 49.4 50.8
Média dos Tigres Asiaticos® 40.3 38.7
Média dos Paises Desenvolvidos® 37.7 31.0

FONTES: World Bank e diversos autores (www.worldbank.org)

(1) Chile, Coldmbia, México, Peru, Uruguai e Venezuela.

(2) Coréia do Sul, Indonésia, Malésia, Singapura e Tailandia.

(3) Alemanha, Canada, EUA, Franga, Itélia, Japdo, Reino Unido e Suécia.
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Apesar do consideravel crescimento da renda per capita, a desigualdade se
aprofundou nas ultimas décadas do século XX. E interessante contrastar a desigualdade do
Brasil com a de outros paises de industrializagao recente, como os Tigres Asiaticos, boa
parte dos quais logrando combinar desenvolvimento com maior equiidade distributiva.

Impacto heterogéneo na sociedade: o forte aumento da desigualdade teve
impactos distintos nos diferentes grupos sociais:* hos anos 60 as camadas da populacdo
gue mais perderam renda relativa foram as classes intermediarias, enguanto nos anos 80
foram as classes mais pobres.

Todas as distribuicdes dominam no sentido de Lorenz e em segunda ordem a
distribuicdo de 1990.5 Foi nesse ano que a curva de Lorenz apresentou deslocamento maximo
em relagdo & linha de perfeita igualdade. Em termos gerais, a desigualdade em 1997 retornou
a posicdo ocupada no inicio dos anos 80, sendo que os grupos mais favorecidos foram
exatamente os mais pobres (especialmente os primeiros 40%), fato diretamente relacionado
com a estabilizacdo da economia a partir de 1994 e com a retomada do crescimento econdmico
verificado no periodo 1993-97 (grafico 2). Nao € de se estranhar que os trabalhos empiricos
nao corroborem a existéncia de uma curva de Kuznets para o Brasil, dado que desigualdade
e renda média avancaram na mesma dire¢ao.

Concentracdo muito elevada: a concentracéo da renda no Brasil localiza-se no
ultimo decil da populagéo (os 10% mais ricos). Essa parcela da populacdo detinha quase
metade da renda total em 1997 (47%), apropriando-se de uma parcela da renda quase 20
vezes maior do que a parte apropriada pelos 40% mais pobres (grafico 3).

GRAFICO 2 - CURVA DE LORENZ SEGUNDO A PEA - BRASIL - 1960-1997
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4 Conforme BARROS, MENDONCA e DUARTE (1997) e MENDONCA e BARROS (1995). A maior parte das observacgdes que
se seguem sobre a evolugdo da desigualdade no Brasil esta baseada nesses dois trabalhos.

5Diz-se que uma distribuigio A domina no sentido de Lorenz uma distribuig&o B se os a% mais pobres em A possuem uma
parcela maior da renda total de A do que os correspondentes 0% mais pobres em B possuem da renda total de B, qualquer que sejaa. Uma
distribuicdo A domina em segunda ordem uma distribui¢do B se a renda média dos a% mais pobres em A € maior que a renda média dos
a% mais pobres em B.
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GRAFICO 3 - PROPORGAQ DA RENDA APROPRIADA PELOS 10%' E PELOS 40%
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FONTE: IPEA (1993), PNAD 1997
NOTA: Refere-se aos dados da PEA com renda positiva.

Desigualdade de renda como desigualdade na educacéo: os trabalhos
empiricos sdo unanimes em apontar a desigualdade educacional como principal causa da
desigualdade de renda, a qual seria ratificada no mercado de trabalho. MENDONCA e BARROS
(1995) observam que o mercado de trabalho brasileiro € muito mais um transformador da
desigualdade inerente a cada trabalhador (constituida antes da entrada do individuo no mercado
de trabalho) em desigualdade salarial, do que propriamente um gerador de desigualdade. Isto
€, o mercado de trabalho apenas ratifica a desigualdade entre a “qualidade” dos trabalhadores,
formada na etapa que os autores denominam de “corrida” (periodo de acumula¢éo do capital
humano — infancia e adolescéncia).

Percebe-se claramente no quadro 1 que a principal variavel que afeta a diferenciacao
salarial é a qualificac&o do trabalhador. A contribuicdo marginal dessa variavel para as diferencas
de salério no pais chega a atingir 50%. Ou seja, coeteris paribus, se fosse implementada
uma politica que reduzisse a zero as disparidades educacionais entre as pessoas, iSSo seria
suficiente para eliminar metade da desigualdade salarial no Brasil.

E curioso notar que o mesmo problema (desigualdade social x desigualdade de
educacao) ja fora apontado por LANGONI em 1973, quando concluiu que a educagao contribuia
para explicar mais de 50% da desigualdade de renda entre 1960 e 1970.

Outra maneira de enxergar o papel da educacéo é através da analise da mobilidade
e do status social. PASTORE e ZYLBERSTAJAN (1992) constataram que a educacéo foi o
principal determinante do status social no periodo que vai da segunda metade dos anos 70
até o inicio dos anos 80; ndo obstante, fatores como o background familiar também fossem
importantes. MENEZES FILHO, FERNANDES e PICCHETTI (2000), analisando a relacio
entre desigualdade salarial entre trabalhadores do sexo masculino e educacéo no Brasil, nas
décadas de 80 e 90, concluiram que os retornos da experiéncia crescem com o nivel
educacional e com a idade do trabalhador.
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QUADRO 1 - DESIGUALDADE EDUCACIONAL X DESIGUALDADE SALARIAL

VARIAVEL RESPONSAVEL PELA DIFERENCIAGAQ SALARIAL % EXPLICADO DA DIFERENCIAGAO SALARIAL
Diferenciacdo via segmentacdo: Menor que 28
Por ramo de atividade Menor que 15
Pela segmentagéo formal x informal cercade 8
Por regido 2ab
Diferenciagdo via discriminagdo: cerca de 7
Sexual cerca de 5
Racial cerca de 2
Diferenciagao via “qualidade” do trabalhador: 50a65
Experiéncia no mercado de trabalho cerca de 5
Experiéncia na empresa cerca de 10
Nivel educacional 35a50

FONTE: MENDONGA e BARROS (1995)

Portanto, desde o trabalho classico de LANGONI (1973), os trabalhos empiricos
vém demonstrando que as disparidades educacionais entre os trabalhadores constituem o
principal fator explicativo das disparidades salariais e, como consequéncia, das distor¢cdes
na distribuicdo da renda. Em outros termos, os retornos da educacdo no Brasil ainda sdo
bastante expressivos,® fato que esta na origem da diferenca salarial entre trabalhadores
qualificados e ndo-qualificados. Ora, se a educacdo € o principal determinante das
desigualdades de renda no Brasil, entdo o que explica as disparidades educacionais?

MENDONCA e BARROS (1995) chamam a atencao para o papel do background
familiar (como a educacéo dos pais), e 0 que eles consideram mais importante, o papel das
disparidades regionais em infra-estrutura (pensando aqui na velha dicotomia Sudeste x
Nordeste) no processo de geracdo de desigualdade educacional. J&, FERREIRA (2000)
demonstra, por meio de um modelo tedrico, que a geracdo da desigualdade emerge da interagéo
simultanea de trés distribuicdes: distribuicdo da educacéo, distribuicdo da riqueza (ou da
renda) e distribuicdo do poder politico. A interacdo entre esses trés tipos de desigualdade
gera, segundo Ferreira, um equilibrio estavel, mas Pareto inferior, ratificando um circulo
Vicioso, que pode ser apresentado simplificadamente no diagrama a seguir.

Desigualdade Educacional _sistema decisorio das politicas sociais ~ Desigualdade de Poder Politico

<

via mercado de trabalho via sistema politico

Desigualdade de Riqueza

5E quase um consenso entre os pesquisadores da area que cada ano adicional de estudo no Brasil proporciona uma taxa média
de retorno entre 10% e 15% a.a.
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Esse circulo vicioso é dificil de ser rompido por causa da influéncia da riqueza
sobre o sistema politico, 0 que gera a desigualdade de acesso ao poder politico em favor dos
mais ricos. FERREIRA (2000) considera ainda que os donos do poder ndo tém incentivos para
reduzir as disparidades educacionais, por exemplo, através de gastos no ensino publico, pelas
seguintes razdes: primeiro, eles nao utilizam as escolas publicas (supostamente de qualidade
inferior) e, além disso, podem pagar o ensino privado (supostamente de melhor qualidade);
segundo, como 0s mais pobres ndo tém acesso ao poder politico, eles ndo conseguem pressionar
a classe politica para que ela invista em educacéo publica; por fim, a desigualdade educacional
seria ratificada em desigualdade de riqueza (ou de renda) no &mbito do mercado de trabalho,
como propdem MENDONCA e BARROS (1995). As disparidades educacionais seriam portanto
materializadas por meio das duas outras desigualdades: a de acesso ao poder politico (pelas
razdes ja expostas) e a de riqueza, j4 que os pobres ndo tém ativos colaterizaveis e nem
acesso ao crédito para pagar o ensino particular. E interessante notar que no diagrama exposto
estdo representados tanto o mercado de trabalho como as préprias politicas sociais — discutidas
posteriormente — como elos mantenedores do circulo vicioso.

FATOS ESTILIZADOS SOBRE POBREZA

Nivel inicial elevado e reducao ao longo do tempo: o estoque de pobreza no
Brasil ja foi muito maior no passado se comparado ao de hoje, que por sua vez ainda continua
elevado, mesmo para os padrdes latino-americanos (tabela 2).

TABELA 2 - INCIDENCIA DA POBREZA EM PAISES LATINO-AMERICANOS - 1990/1996

PAIS ANO | INCIDENCIA (%) | ANO INCIDENCIA (%)
Argentina 1991 14,2 1996 18,7
Brasil 1990 46,3 1995 435
Chile 1990 14,6 1994 95
Colémbia 1991 19,6 1995 15,2
Costa Rica 1990 18,8 1996 16,4
México 1992 14,6 1994 15,6
Venezuela 1990 14,3 1995 13,4

FONTE: LUSTIG e DEUTSCH (1998). Linha de pobreza definida em US$ 60

Ao contrario da desigualdade relativa, a pobreza reduziu-se em mais de dois
tercos nas trés ultimas décadas (gréfico 4). A incidéncia da pobreza baixou de 68,3% em
1970 para 35,3% em 1980 (cerca de 20 milhdes de pessoas) e de 30% em 1993 para 21% em
1997 (cerca de 10 milh8es de pessoas).” Os principais fatores que contribuiram para essa
forte queda foram sem divida o crescimento econdmico acelerado nos anos 70, conforme
observam ALBUQUERQUE e ROCHA (2000), e a estabilizacdo monetaria nos anos 90,
comentada a seguir.

"Esta série foi construida por ALBUQUERQUE e ROCHA (2000) considerando-se as diferencas de custos de vida entre as
diversas regides do pais. Embora este critério ndo permita comparagio com dados de outros paises (como por exemplo a linha de pobreza
de US$ 60 da tabela 2), obviamente retrata a realidade com maior precisdo. Mas mesmo sob este critério, a pobreza no Brasil € superior
a de seus vizinhos latino-americanos, tanto em termos relativos (21% da populag&o total em 1997) como em termos absolutos (32 milhdes
de pessoas em 1997). Ver também a 4.2 parte do trabalho.
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GRAFICO 4 - EVOLUGAO DA POBREZA NO BRASIL - 1970-1997
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FONTE: ALBUQUERQUE e ROCHA (2000)
NOTA: Numero de pobres baseado na série de populagdo do IBGE.

Relacéo inversa entre estabilidade e pobreza: esse fato na verdade precede o
anterior e esta relacionado aos efeitos positivos da estabilidade geral de pre¢os, ou da redugdo
do imposto inflacionario, sobre a redugdo da pobreza. Ja que a incidéncia do imposto
inflacionario € reconhecidamente regressiva, € de se esperar que em periodos de inflagcéo
muito elevada as pessoas abaixo da linha de pobreza sejam as mais prejudicadas. A tabela
3 ilustra a importancia do imposto inflacionario em regimes de inflagdo elevada.

TABELA 3 - SENHORIAGEM ORIUNDA DE EMISSAQ DE BASE MONETARIA (EM % DO PIB TRIMESTRAL)

ESTATISTICA DESCRITIVA 1975:1 2 1985:4 1986:1 a 1995:3
Média 1,48 2,88
Mediana 1,20 2,34
Minimo -1,60 -1,61
Méximo 5,54 8,91
Desvio Padrdo 1,43 2,36

FONTE: PASTORE (1997, p.589)

Periodos de inflacédo elevada (como aquele apresentado por Pastore na terceira
coluna da tabela 3) coincidem com elevacdo da senhoriagem, que acaba tornando-se tdo
importante quanto qualquer imposto legitimo, do ponto de vista arrecadatorio, o que implica
maior extracdo de renda das classes menos protegidas contra a inflagdo. Como seria de se
esperar, a estabilidade contribuiu para a reducdo da incidéncia da pobreza nos Planos Cruzado
e Real. AMADEO e NERI (1997) estimaram que a eliminacéo de um imposto inflacionario da
ordem de 10% implicaria em reducé@o em torno de 5% na incidéncia da pobreza. Esses
autores chamam a atencéo para o fato de que, além do efeito benéfico da redugao do imposto
inflacionario advindo pelo Plano Real, outros fatores importantes também contribuiram para a
reducéo da pobreza a partir de 1995: a mudanca dos precos relativos em favor dos non
tradeables (onde se concentra boa parte dos trabalhadores pobres) e o aumento nominal de
43% no valor do salario minimo em maio de 1995, quando a economia ja estava estabilizada.
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Deve-se destacar porém que os efeitos redistributivos do Plano Real esgotaram-
se ainda em 1996, conforme observa ROCHA (2000), dado que desde entéo a incidéncia da
pobreza em termos nacionais se manteve praticamente estavel e que nao houve crescimento
econdmico expressivo nos ultimos anos. O grafico 5 também ilustra os efeitos positivos da
estabilizac&o durante os planos Cruzado e Real.

GRAFICO 5 - INPC MEDIO MENSAL E INCIDENCIA DA POBREZA - 1980-1997
INPC (%) Incidéncia da Pobreza (%)
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FONTE: Banco Central (INPC), ALBUQUERQUE e ROCHA (2000) (incidéncia da pobreza)

Desigualdade elevada como fator que perpetua a pobreza: uma elevada
desigualdade social atua sobre a pobreza no sentido contrario da estabilidade e do crescimento,
de modo que a alta incidéncia da pobreza no Brasil é em parte conseqiiéncia da escandalosa
distribuicdo de renda. Segundo ROCHA (2000), o Brasil pode ser classificado entre os paises
gue possuem uma renda média suficientemente elevada para garantir o bem estar minimo a
todos os seus cidadaos,® porém apresenta elevado contingente de pobres devido a sua
péssima estrutura distributiva.

Distribuicao espacial heterogénea: a distribuicdo espacial da pobreza é bastante
diferenciada, conforme apontam os calculos de Albuquerque e Rocha (2000), baseados nos
dados das PNAD’s (tabela 4). Do total de pobres do pais em 1997, cerca de um terco ou 31%
concentravam-se em regides metropolitanas (fato que pode ser denominado “metropolizacéo
da pobreza”).

As regifes Sudeste e Nordeste contém os principais bolsées de pobreza do pais:
em 1997 concentravam quase 90% da pobreza metropolitana e da pobreza rural e dois tercos
da pobreza urbana, com quase 80% do total de pobres do pais. No entanto, dentro das
regides Nordeste e Sudeste os pobres concentram-se de forma diferente: 56% dos pobres do
Sudeste vivem em regides metropolitanas, enquanto que no Nordeste 37,4% vivem na zona
rural e 44,6% vivem na zona urbana, exclusive as regides metropolitanas. Destaca-se ainda

8Atitulo de ilustragao, o PIB per capita era de R$ 5,5 mil em 1998, bastante acima dos R$ 1,6 mil provenientes de uma linha de
pobreza definida conforme o saléario minimo vigente em 1998.
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gue a maior incidéncia (pobres/populagdo da regido) ocorre naregido Norte (embora 0 nimero
absoluto de pobres seja pequeno), com 41,5%, e a menor incidéncia € observada no Sul
(apenas 9,8%), confirmando o fato de ser a regido menos heterogénea do pais.

TABELA 4 - DISTRIBUIGAQ ESPACIAL DA POBREZA NO BRASIL - 1997

- METROPOLITANA URBANA RURAL TOTAL
REGIAO
Incidéncia ‘ Pobres Incidéncia Pobres Incidéncia Pobres Incidéncia Pobres
Sudeste 20,7 6,2 11,8 35 18,4 1,3 16,5 11,0
Nordeste 30,5 2,5 30,5 6,2 33,6 5,2 31,6 13,9
Norte 36,5 0,3 42,2 2,7 - - 415 3,0
Centro Oeste 15,7 0,3 13,5 1,0 16,5 0,3 14,4 1,5
Sul 10,8 0,6 8,9 1,2 11,3 0,6 9,8 2,3
BRASIL 214 9,9 18,9 144 25,2 74 20,9 31,8

FONTE: ALBUQUERQUE e ROCHA (2000)
NOTA: Os dados para a Regido Norte incluem apenas a drea urbana. A incidéncia é dada em percentual e o nimero de
pobres em milhdes.

(5) Complexidade: as familias pobres no Brasil apresentam um perfil bastante
desfavoravel e complexo, a julgar pelas informac&es abaixo:®

Diferenciacgéo regional e de domicilio: conforme a tabela 4, a pobreza esta
espalhada pelo pais em areas que vao desde as regides mais atrasadas (Nordeste
rural) até as areas mais dindmicas (Sudeste metropolitano);

Estrutura familiar desfavoravel: os domicilios pobres tém maior numero de
dependentes (59,6% dos domicilios tém trés dependentes ou mais, diante da
média de 28,9%); 69% dos chefes de familias pobres sdo negros (diante da
média de 45%); em geral os chefes sdo mais jovens (52,7% dos chefes tém
entre 25 e 44 anos de idade, contra a média de 48,4%);

Baixo nivel educacional: cerca de 74% dos chefes de familias pobres séo
analfabetos ou tém até quatro anos de estudo (contra a média de 41,9%);

Precériainsercao no mercado de trabalho: 83% dos chefes de familias pobres
estdo no setor informal, estdo desempregados, sdo inativos, ndo tém
remuneracao ou trabalham por conta propria (diante da média de 36,2%) e mais
da metade (52,1%) trabalha na agricultura ou construcao civil (contra a média
de 27,7%). A precéria insercao dos pobres no mercado de trabalho é agravada
pela reestruturacao produtiva da inddstria e pela crescente exigéncia por parte
das empresas de trabalhadores cada vez mais qualificados. Segundo ROCHA
(2000), entre 1994 e 1999 foram extintos 1,3 milhdes de postos de trabalho para
trabalhadores com até quatro anos de estudo.

Precarias condi¢des de domicilio: os domicilios pobres tém menor acesso
aos bens publicos bésicos tais como abastecimento de dgua (52,7% nao tém
acesso, contra a média de apenas 18,3%), apenas 9,2% possuem esgoto
sanitério (média de quase 40%), 64,3% se deparam com precaria destina¢ao do
lixo (média de 27,6%) e 25,5% n&o tém acesso a eletricidade (média de 8%).

Baseado em CAMARGO e FERREIRA (2000).
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O PAPEL DAS POLITICAS SOCIAIS

Pelos fatos estilizados apresentados ndo restam dividas quanto ao grau de
disparidade social existente no Brasil. O que chama a atencao, porém, € a resisténcia da
iniquidade social ao longo do tempo, mesmo nos periodos de acelerado crescimento
econdmico. Em outras palavras, a questdo que se coloca é: por que as politicas de cunho
redistributivo ndo foram capazes de reverter, ou pelo menos de atenuar as condic¢oes histéricas
adversas e os efeitos perversos do modelo de desenvolvimento e da estrutura do mercado
de trabalho? E o que sera abordado nesta parte do trabalho.

Ao contrério do esperado, o Brasil ndo gasta pouco em sua area social.’° Tomando
apenas educacao e saude como exemplo, percebe-se que os recursos alocados nessas
areas ao longo dos dltimos 30 anos néo estéo longe da média de alguns paises latino-
americanos importantes. Por exemplo, apesar de gastar em educacéo o equivalente aos
demais paises vizinhos, o Brasil ainda ostenta uma taxa de analfabetismo em torno de 15%
das pessoas com mais de 15 anos de idade, conforme dados da Cepal, enquanto a média
para os paises selecionados na tabela 5 situa-se em torno de apenas 7%.

TABELA 5 - PERCENTUAL DO PIB COM GASTOS PUBLICOS EM SAUDE E EDUCAGAO - MEDIA 1970-1997

PAIS SAUDE EDUCAGAQ TOTAL
Argentina 1,9 2,4 4,3
Bolivia 1,3 37 5,0
Brasil 2,0 2,3 43
Chile 2,1 35 5,6
Colémbia 2,2 2,7 49
México 1,2 36 438
Uruguai 1,7 2,3 4,0
Venezuela 1,6 41 57
Média dos paises (exceto Brasil) 1,7 3,2 49

FONTE: CEPAL — Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe (diversos anos)
NOTA: Sadde - ndo inclui 1971-72, Educacéo - ndo inclui 1971-73.

Esse fato é apenas um primeiro indicativo do porqué de os gastos sociais ndo se
traduzirem em reducéo da desigualdade. Segundo diversos especialistas ho assunto, como
CAMARGO, MENDONCA e BARROS (1993), CAMARGO e FERREIRA (2000) e ROCHA
(2000), uma das principais razdes da persisténcia das disparidades sociais no Brasil é
oriunda da propria acéo do poder publico, mais precisamente da ma alocacgéo de recursos
na area social e da falta de vontade politica.

Com relagédo ao fato de que o pais ndo gasta pouco, mas gasta mal, VELLOSO
(2000) lembra que os programas publicos sdao em geral de abrangéncia nacional
(desconsiderando, portanto, as peculiaridades locais) e centralizados na esfera federal; além
disso, existe a falta de focalizag&o de tais programas (boa parte dos recursos ndo chega
aos realmente necessitados). Tomando a saude e a educagdo como exemplos, cite-se a
importancia dada a medicina curativa em vez da preventiva e a importancia dada ao ensino
superior em vez da educacéo basica. Quanto a falta de vontade politica, ndo € algo de se

1OSegundo CAMARGO e FERREIRA (2000), em 1998 foram gastos pelo governo brasileiro cerca de R$ 130 bilhdes na area
social (saude, educagéo, assisténcia e previdéncia social), ou seja, em torno de 21% do PIB ou 64% dos gastos totais do governo, sendo
o maior dispéndio na &rea social entre os paises da América Latina.
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estranhar, ja que a parte realmente interessada (0s pobres) ndo tem representagéo politica
legitima, portanto tem baixa capacidade de pressao. Esse fato é condizente com o diagrama
de Ferreira apresentado anteriormente.

CAMARGO e FERREIRA (2000) apresentam dados que mostram de modo
bastante contundente o grau de desfocalizacdo dos gastos sociais. Para ficar apenas no
exemplo da educacédo, esses autores mostram que o ensino superior publico no Brasil é
elitista (93% dos estudantes com acesso a ele situam-se nos dois quintis superiores de
consumo) e injusto (91% dos gastos no ensino superior publico sdo capturados pelos alunos
dos dois quintis superiores de consumo). Quando generalizados para as demais areas sociais,
e podem ser generalizados, esses dados ndo deixam duvidas sobre o grau de regressividade
das politicas redistributivas brasileiras.

Voltando ao diagrama de FERREIRA, percebe-se com maior clareza por que o
circulo vicioso da pobreza e da desigualdade é dificil de ser rompido. Um dos elos desse
circulo (as politicas sociais do governo) ndo apenas ratifica, mas contribui para acentuar as
diferencas sociais no pais. E necessario, portanto, além da vontade politica para mudar esse
guadro perverso, uma reforma profunda nas instituicdes governamentais ligadas a area social.
Uma reforma ampla deveria incluir aimplementacéo de mecanismos efetivos de controle dos
gastos sociais (desde a proposicao orcamentéria até o desembolso final), a reorganizagéo
dos diversos 6rgaos que lidam com tais gastos, visando reduzir o desperdicio de recursos, e,
principalmente, a cria¢cdo de meios efetivos para que os realmente necessitados sejam 0s
agentes-pivo das politicas redistributivas.

ESTRATEGIAS DE REDUCAO DA POBREZA E DA DESIGUALDADE

Nesta parte serdo sintetizadas as principais politicas propostas de combate a
pobreza e & desigualdade no Brasil, conforme sugerido nos trabalhos de TOLOSA (1992),
CAMARGO, MENDONCA e BARROS (1993), ALBUQUERQUE e ROCHA (2000), CAMARGO
e FERREIRA (2000) e ROCHA (2000).

Politicas de Combate a Pobreza

As razfes pelas quais o Estado deve intervir diretamente no combate a pobreza

séo dadas por TOLOSA (1992, p.185). Seus argumentos S0 0s seguintes:
Historicamente, o crescimento econdmico tem sido fator significativo para reduzir a pobreza nos
paises industrializados. Nao obstante, como solugdo para os problemas distributivos das
economias em desenvolvimento, o crescimento desigual funciona de forma muito lenta e para os
mais pobres simplesmente néo funciona. Significa dizer que, em paises como o Brasil, € improvavel,
no futuro préximo, a expansao econdmica ser capaz, por si so, de aliviar a pobreza absoluta. No
mundo real, o incremento a produtividade dos pobres, por meio de medidas compensatérias ou
através de investimentos na educacéo e na infra-estrutura social, continua sendo a proposta mais
viavel para eliminar as causas da pobreza.

Como regra geral, os especialistas no assunto sugerem que uma politica
consistente de combate a pobreza deveria combinar as seguintes caracteristicas:
- Pré-Condicdes Necessarias: crescimento econdmico com estabilidade de
precos;
- Aspecto Temporal: programas de alcance imediato (como por exemplo o
combate a fome) e programas de mais longo prazo (como o investimento continuo
em educacao);
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- Atendimento Diferenciado: programas que déem prioridade aos grupos sociais
mais vulneraveis (por exemplo, as criangas pobres em geral, as familias do
semi-arido nordestino, as familias chefiadas por mulheres e os trabalhadores
do mercado informal) e as regifes mais carentes (Norte, Nordeste e as grandes
areas metropolitanas).

- Natureza: programas que objetivem transformac@es estruturais — que aumentem
a qualificacdo e a produtividade dos pobres (educacao irrestrita e gratuita,
generalizando programas como o bolsa-escola, politica de crédito aos
trabalhadores por conta propria e as micro e pequenas empresas, subsidios
aos setores intensivos em méo-de-obra com baixa qualificacéo, etc.); programas
de natureza compensatéria (seguro-desemprego, renda minima, distribuicéo de
cestas basicas); programas de natureza distributiva (subsidios de transporte
coletivo e de alimentos);

- Estratégias: de carater especifico (treinamento remunerado de adultos jovens,
acesso a terra e a agua no Nordeste rural semi-arido,* etc.) e de caréater geral
(qualificacdo e insercéo produtiva dos pobres).

Embora muitas dessas caracteristicas estejam sobrepostas, o fato mais importante
num enfoque dessa natureza € o contraste entre programas desse tipo (a0 mesmo tempo
abrangentes e focalizados) e os normalmente implementados pelo poder publico (pouco
diferenciados, centralizados, de carater genérico). Apesar de teoricamente bem planejados,
programas de combate a pobreza como os sugeridos esbarram em algumas limitacdes praticas
bastante sérias para serem efetivamente implementados com sucesso. Naturalmente, uma
das pré-condi¢Bes ao combate a pobreza — a estabilidade de precos — ja foi satisfeita, mas
existem outras a serem superadas. Entre elas, a correta calibragem do foco das politicas
sociais.*?

Enfim, as evidéncias apontam que a restricdo de recursos ndo é uma variavel
insuperavel se se quiser de fato erradicar a pobreza no pais. Tanto é verdade que, se o
governo implementasse uma politica redistributiva linear e simplista como a transferéncia
direta de meio salario minimo para os 20% da populacdo que vivem abaixo da linha de
pobreza, os gastos seriam equivalentes a 3% do PIB a cada ano.** Confirmando o que foi dito
anteriormente, as principais restricdes vém do sistema politico (a questéo da iniciativa politica)
e das instituicdes publicas vinculadas a érea social, que contribuem para que as politicas
redistributivas sejam bastante regressivas.

Politicas de Reducao da Desigualdade

Do que foi exposto até aqui, fica claro que uma politica ativa de reducao das
disparidades na distribuicdo de renda no Brasil deve enfocar necessariamente o aumento
tanto da eficacia quanto da eficiéncia do gasto publico na area social, sendo que a reducao
das disparidades educacionais (tanto as regionais como as oriundas do processo de formacéo

A reforma agréria € um tema bastante desgastado atualmente. Deve-se considerar, porém, que a maioria dos paises ha muito
resolveu a questéo fundiaria e que uma parcela ainda importante da populagéo brasileira vive no campo (cerca de 20%). Portanto, a
continuidade da reforma agréaria no Brasil, se realizada em condi¢Ges satisfatorias, deve ter algum efeito redistributivo favoravel sobre a
reducdo da pobreza, a redistribuicéo de ativos na economia e o aumento da produtividade das familias rurais.

12\/er ANUATTINETO, FERNANDES e PAZELLO (2000) para detalhes interessantes sobre questdes ligadas ao foco de politicas
publicas. Esses autores citam exemplos de trabalhos que estimaram que a pobreza extrema seria eliminada da América Latina gastando-
se apenas de 0,5% a 1% do PIB, se as politicas sociais fossem perfeitamente focalizadas.

3¢ claro que néo se esta recomendando uma politica desse tipo, uma vez que ela no modificaria as estruturas geradoras da
pobreza. O exemplo é meramente ilustrativo.
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da mao-de-obra) deve ocupar um lugar central em tal politica. Em termos de ac¢bes
estratégicas, uma politica de redugéo das disparidades educacionais deveria incluir propostas
tais como as sugeridas por CAMARGO e FERREIRA (2000) e outros especialistas.

- Aumento da qualidade do ensino primario;
- Aumento do acesso ao ensino secundario;
- Realocacéo de parte dos gastos do ensino superior para o ensino basico;

- Introdug@o de taxas nas universidades publicas de acordo com a renda das
familias dos estudantes;

- Calibragem do foco dos gastos publicos, uma vez que o montante de recursos
dispendidos na area educacional, se ndo é suficiente, parece ser ao menos
satisfatério;

- Inducéo das empresas no sentido de intensificacdo do treinamento/capacitacéo
da méo-de-obra empregada, transferindo assim a responsabilidade social do
setor publico para o setor privado;

- Programas especificos, que sejam de fato eficientes, tais como treinamento e
capacitacdo da mao-de-obra desempregada ou atuando no setor informal.

Combinadas as a¢des na area educacional, outras a¢des nas demais areas sociais
séo também sugeridas por CAMARGO e FERREIRA (2000), algumas das quais envolvendo
reformas institucionais:

- Realocacédo de parte dos gastos do SUS (que, como ocorre com a educacédo
superior, atende proporcionalmente mais aos ricos) para aumentar a qualidade
dos postos e hospitais publicos (cujo atendimento é mais popularizado);

- Reorientacdo do sistema de seguridade social e de pensdo com o objetivo de
atender aos mais pobres (eliminando-se distor¢ées como as que ocorrem com
0 seguro-desemprego, que beneficia os trabalhadores mais protegidos e bem
remunerados, 0s quais em geral atuam no setor formal; distor¢cdes que ocorrem
no sistema de aposentadoria dos servidores publicos, etc.);

Conjuntamente, as propostas anteriores t€ém como objetivo Ultimo reduzir a
regressividade do sistema redistributivo brasileiro, especialmente nas areas de educacéo,
saude e seguridade social.

IMPACTO DO CRESCIMENTO E DA REDUCAO DA DESIGUALDADE
SOBRE A REDUCAO DA POBREZA

Nesta parte do trabalho tenta-se responder a seguinte questédo: qual deve ser a
contribuicdo marginal do crescimento econémico (na auséncia de qualquer politica ativa de
redistribuicéo), ou da reducéo da desigualdade (ha auséncia de crescimento), ou de ambos,
para a reducdo da pobreza? Para responder essa questao serd feito aqui um exercicio de
simulacdo, com base no artigo de MENDONCA e BARROS (1997). Sera simulado ndo apenas
o impacto marginal do crescimento sobre a reducéo da pobreza, mas também o impacto
marginal da reducao da desigualdade (o que pressupde alguma politica ativa de redistribuic&o).
Além disso, sera simulado o efeito conjunto do crescimento e da reducéo da desigualdade
sobre areducdo da pobreza, uma vez que € de se esperar que o impacto simultdneo de cada
uma dessas variaveis sobre a reducéo da pobreza seja mais eficaz do que seu efeito isolado,
conforme apontaram MENDONCA e BARROS (1997). Ou seja, tentar-se-a mostrar com esse
exercicio que uma politica bem sucedida de combate a pobreza requer ao mesmo tempo
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uma politica redistributiva da renda (dos n&o-pobres para os pobres) e o crescimento da
renda per capita média da economia.

Evidentemente, esse exercicio aponta apenas o que é “desejavel de ser feito” e
ndo o que é “possivel de ser feito”, isto €, ele ndo propde politicas ativas especificas que
devem ser implementadas para incentivar o crescimento econémico e/ou estimular a redugéo
da desigualdade, mas apenas indica resultados desejaveis que podem ser obtidos, uma vez
implementadas politicas dessa natureza, conforme MENDONCA e BARROS (1997, p.2). Os
dados brutos necessérios a simulacdo estdo baseados na distribuicdo da renda familiar per
capita, conforme informacdes da PNAD de 1999 (fornecidos por HOFFMANN (2000). Seguindo
a metodologia de MENDONCA e BARROS (1997), primeiramente definiram-se as seguintes
variaveis necessérias a simulacéo:

- Funcéo de distribuicdo acumulada F(L);

- Linha de pobreza (L), definida em meio salario minimo de set./99 (R$ 68,00), a

partir da renda familiar per capita (y);
- Proporcéo de individuos com renda familiar per capita abaixo da linha de
pobreza (L);

- Nivel médio de renda e grau de desigualdade (curva de Lorenz) obtidos a partir

da decomposicao da distribuicao da renda.'

A funcéo de distribuicdo acumulada da renda per capita e a linha de pobreza,
definida em meio salario minimo, sdo dadas no grafico 6. Percebe-se que em 1999 cerca de
80% dos individuos possuiam renda per capita igual ou inferior a 2,5 salarios minimos. Por
suavez, a linha de pobreza aqui definida implicava que 29% das pessoas fossem consideradas
pobres em 1999. Com base nos dados da PNAD tabulados por HOFFMANN (2000), a renda
média mensal per capita em termos agregados era de R$ 254,6 em setembro de 1999.

GRAFICO 6 - DISTRIBUIGAO ACUMULADA DAS PESSOAS SEGUNDO A RENDA FAMILIAR PER CAPITAE
LINHA DE POBREZA - 1999
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FONTE: PNAD 1999 (Dados brutos fornecidos por Rodolfo Hoffmann)

14 MENDONGA e BARROS (1997) afirmam que a cada nivel médio de renda e curva de Lorenz corresponde uma, e somente
uma, distribui¢éo de renda com essas especificagdes.
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Ja, a curva de Lorenz (distribuicdo base) é dada no grafico 7. Ela mostra que mais
de 40% da populacéo detinha apenas 10% da renda total em 1999.

GRAFICO 7 - CURVA DE LORENZ SEGUNDO RENDA FAMILIAR PERCAPITA E LINHA DE PERFEITA
IGUALDADE - BRASIL - 1999
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FONTE: PNAD 1999 (dados brutos fornecidos por Rodolfo Hoffmann)

Impacto do Crescimento Sobre a Reducéo da Pobreza: para avaliar o impacto
do crescimento econdmico (isto é, da renda per capita) sobre a reducéo da pobreza, foram
consideradas as seguintes taxas anuais de crescimento (a), durante dez anos consecutivos:

- o =1,4% (taxa de crescimento verificada entre 1994 e 1999);

- o =2,5% (taxa historica de crescimento durante o século XX);

- o =5,0% (taxa de crescimento hipotética).

Os resultados obtidos estdo resumidos na tabela 6.

Destaca-se que, mesmo crescendo a uma taxa que € o dobro da taxa média
historica, o estoque de pobreza, apds uma década de crescimento continuo, ainda seria
consideravel (16%). Além disso, ao se considerar um crescimento equivalente ao crescimento
médio verificado durante o Plano Real, a reducao da pobreza é muito pequena apos uma
década de crescimento (passaria de 29% para 24%). O deslocamento da fungédo de distribuicdo
acumulada, F(L), € dada no grafico 8. Observa-se que quando o crescimento é de 5% a.a. 0
descolamento de F(L) em relacao a distribuicdo base é consideravel, mas nao o suficiente
para implicar uma reduc¢édo ainda mais substancial do estoque de pobreza do pais.

TABELA 6 - REDUGAO DA POBREZA ATRAVES DO CRESCIMENTO ECONOMICO

. REDUGAO DA PROPORGAOQ FINAL
o PERIODO POBREZA (%) DE POBRES (%)
1,4% a.a. 10 anos 5 24
2,5% a.a. 10 anos 7 22
5,0% a.a. 10 anos 13 16

FONTE: Dados simulados pelo autor com base no procedimento de MENDONGA e PAES DE BARROS (1997) e nos dados da
PNAD 1999 e CEPAL — Anudrio Estatistico de 1999
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GRAFICO 8 - DISTRIBUIGOES ACUMULADAS DE PESSOAS SEGUNDO RENDA FAMILIAR PER CAPITA E
LINHA DE POBREZA, SIMULADAS E BASE - BRASIL - 1999
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FONTE: PNAD 1999 (Dados brutos para a distribui¢do-base fornecidos por Rodolfo Hoffmann)

Ao se considerar um crescimento de 6% a.a. (0 mesmo ocorrido na década de
70), a pobreza seria reduzida de 29% para 12%, ou seja, uma reducdo de 17 pontos percentuais.
Este resultado mostra que a reducdo da pobreza néo € linear no crescimento econémico.
Quando o crescimento econdmico considerado é de 1,4%, para cada 1% de crescimento
obtém-se 3,6% de reducéo da pobreza; quando o crescimento sobe para 2,5%, cada ponto
percentual de crescimento implica em 2,8 pontos percentuais de reducdo da pobreza; com
crescimento de 5% esta relacéo é de 1 para 2,6 e com crescimento de 6% esta relacéo volta
asubir para 3,5. Na verdade, a reducéo da pobreza apresenta um pequeno grau de convexidade
em relacdo ao crescimento econémico, como apontara MENDONCA e BARROS em 1997.

Outro exercicio interessante é o0 seguinte: considerando a taxa histérica de
crescimento (2,5% a.a.) e a atual estrutura de distribuicdo da renda, seria necessario entre
guatro e cinco décadas para que a pobreza fosse erradicada do pais; por outro lado, se a taxa
de crescimento considerada é de 5% a.a., 0 tempo necessério para a erradicacéo da pobreza
seria reduzido pela metade (cerca de duas décadas). Portanto, em ambos os cenarios, a
eliminacdo de toda a pobreza, sem a intervencdo direta do poder publico via politicas
redistributivas, demoraria muito tempo para ocorrer.

Impacto da Reducéo da Desigualdade Sobre a Reducéo da Pobreza: no intuito
de avaliar o impacto da reducao no grau de desigualdade sobre a pobreza fez-se um exercicio
de simulacéo considerando a desigualdade de alguns paises latino-americanos, mas mantendo
arenda média do Brasil, como fizeram MENDONGCA e BARROS (1997) em seu trabalho. Os
paises em questado sao Argentina, Uruguai e Venezuela, cujas estruturas de distribuicdo da
renda sdo dadas natabela 7, juntamente com a do Brasil.
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TABELA 7 - DISTRIBUIGAO DA RENDA FAMILIAR PER CAPITA DE ARGENTINA, BRASIL, URUGUAI E VENEZUELA - 1997

DISTRIBUIGAQ (%)

PAIS ANO ABRANGENCIA

1° Quintil | 2" Quintil | 3" Quintil | 4" Quintil ‘ 5 Quintil ‘ TOTAL

Argentina 1997  Metropolitana 5.4 9.5 13.4 19.9 51.9 100,0
Brasil 1999  Nacional 2.1 57 10.1 181 64.0 100,0
Uruguai 1997  Urbana 9.0 12.9 16.5 211 404 100,0
Venezuela 1997  Nacional 5.0 9.7 14.4 21.4 49.6 100,0

FONTES: IBGE - PNAD 1999 (dados fornecidos por HOFFMANN) e CEPAL - Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 1999

Se fossem implementadas politicas redistributivas no Brasil de tal modo que as
distribuicdes de renda obtidas fossem equivalentes as da Argentina, Uruguai e Venezuela, a
proporcédo de pobres, de 29%, seria reduzida para: 17%, no caso da Argentina; 12%, no caso
do Uruguai; e 22%, no caso da Venezuela (grafico 9 e tabela 8). A proporcao final de pobres
obtida com uma distribuicao equivalente a da Argentina € idéntica aquela obtida com um
crescimento econdmico de 5% a.a. durante dez anos consecutivos; para reduzir a pobreza
ao patamar obtido com a distribuicdo da Venezuela, seria necessario crescer 2,5% a.a.
durante dez anos seguidos; e para ter um estoque de pobreza semelhante ao do Uruguai (o
pais menos desigual da América do Sul), considerando a distribuicdo de renda deste pais,
seria necessario crescer 6% a.a. durante dez anos seguidos.

GRAFICO9- DISTRIBUIGAO ACUMULADA DE PESSOAS SEGUNDO RENDA FAMILIAR PER CAPITA
E LINHA DE POBREZA SIMULADAS DA ARGENTINA, URUGUAI E VENEZUELA E
DISTRIBUIGAO-BASE DO BRASIL
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FONTES: A distribuicao-base para o Brasil esta baseada nos dados da PNAD 1999 (fornecidos por Rodolfo Hoffmann) e
as distribuigdes-base dos demais paises estdo baseadas nos dados da CEPAL - Anuario Estadistico de América
Latina y el Caribe 1999
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Impacto do Crescimento Econémico e da Reducédo da Desigualdade Sobre a
Reducédo da Pobreza: os resultados da tabela 8 sugerem que uma politica desejavel de
reducdo da pobreza deveria combinar crescimento econdmico com redistribuicdo simultanea
da renda. Se o Brasil implementasse uma politica redistributiva com o intuito de obter a
estrutura de distribuicdo da renda equivalente a da Venezuela (cuja desigualdade néo é
pequena), num contexto de crescimento econémico de 1,4% a.a. durante dez anos, aredugéo
da pobreza seria de 10 pontos percentuais, passando de 29% para 19%, o dobro da reducéo
obtida apenas com o crescimento de 1,4% a.a., mantida intacta a estrutura distributiva. J4,
num cenario em que fosse implementada uma politica redistributiva bastante radical, de
modo que se alcancasse a desigualdade do Uruguai, num ambiente de acelerado crescimento
econdmico (5% a.a.), a pobreza seria reduzida em dez anos para apenas 6%.

TABELA 8 - IMPACTO SOBRE A POBREZA DO BRASIL CONSIDERANDO DISTRIBUIGAO DA RENDA DA ARGENTINA,
URUGUAI E VENEZUELA (C/ RENDA MEDIA DO BRASIL) E AMBIENTE DE CRESCIMENTO ECONOMICO

ARGENTINA URUGUAI VENEZUELA
a
F(L) Inicial (%) | F(L) Final (%) | F(L) Inicial (%) | F(L)Final (%) | F(L) Inicial (%) | F(L) Final (%)
14% aa. 17 14 12 9 22 19
2,5% a.a. 17 11 12 8 22 16
5,0% a.a. 17 9 12 6 22 10

FONTES: Simulagdes feitas pelo autor, com base nos dados da PNAD 1999 (dados fornecidos por Hoffmann) e CEPAL -
Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 1999

Um cenério intermediario seria aguele obtido com crescimento econdmico de 2,5%
a.a. e uma politica redistributiva cujo objetivo fosse atingir a desigualdade da Argentina.
Nesse caso, ap0s dez anos de crescimento, a pobreza atual seria reduzida em dois tercos,
passando para 11%. Esses exercicios sao indicadores importantes de como o crescimento
econdmico e politicas redistributivas eficientes podem ser combinados de diferentes maneiras
para gerar resultados alternativos de equidade social. O menu de estratégias a disposicao
dos policymakers € bastante variado, dependendo da deciséo proveniente do sistema politico.

Historicamente, a reducdo da pobreza no Brasil foi deixada a mercé do crescimento
econdmico, ndo havendo por parte do poder publico uma intervencéo direta e sistematica.
Nos ultimos anos, a estabilizagdo da economia também deu sua contribuicao para o alivio da
pobreza, mas nunca houve intencdo explicita de estabilizar a economia com intuito de reduzir
a pobreza (a reducdo da inflagdo sempre foi o alvo pretendido para atingir o equilibrio
macroecondmico). E imperioso, portanto, que as politicas de reducao das disparidades sociais
ocupem o primeiro plano entre as estratégias do governo, da mesma forma que o problema
inflacionério ocupou por muitos anos a agenda nacional.

ALGUMAS CRITICAS A LITERATURA SOBRE POBREZA E
DESIGUALDADE

A andlise dos trabalhos aqui referidos permite levantar duas criticas, basicamente
relacionadas ao enfoque seguido pela maioria deles. A primeira critica é que, desde o trabalho
classico de LANGONI (1973), o foco da literatura concentrou-se quase que exclusivamente
na desigualdade da distribuicao de renda do trabalho, cujo principal gerador seria a desigualdade
educacional. A segunda critica esté relacionada aos argumentos que tentam explicar as
fontes geradoras da desigualdade.
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Com relacdo a primeira critica, maior atencao também deveria ser dada a
desigualdade na distribuicdo de renda entre os fatores de producéo (capital e trabalho). O
objetivo seria verificar se de fato a parcela que cada fator detém do produto nacional é
proporcional as respectivas produtividades marginais. Ao se evidenciar uma desproporcao
muito grande entre as parcelas de renda apropriadas por cada fator, entdo néo teria muito
sentido concentrar os esfor¢os de pesquisa apenas na desigualdade intrafator.

N&o se esta querendo aqui ressuscitar o debate travado a partir dos anos 70 entre
Langoni e seus seguidores, de um lado, e Fishlow e seus seguidores, de outro, que polarizou
as discussdes sobre desigualdade entre “educacao” e “luta de classes”, segundo FERREIRA
(2000). O proprio FERREIRA (2000, p.24) alerta: “O debate dos anos 70 e 80, sobre a
importancia da distribuicdo da educacdo e de seus retornos, por um lado; e de politicas
salariais repressivas por outro, como causas basicas da desigualdade brasileira, parece
estar esgotado”.

Simplesmente, quer-se chamar a atenc¢ao para o fato, a despeito de todo o contetdo
ideoldgico que o debate ainda pode conter hoje, de que é preciso olhar a desigualdade brasileira
com uma preocupacdo mais abrangente, e um dos aspectos sugeridos diz respeito a
distribuicao funcional da renda, cujos efeitos sobre a distribuicdo da riqueza, e logo sobre a
distribuicdo da educacéo, podem ser expressivos.

Cite-se ainda, com relacdo a primeira critica, a menor atencéo dispensada as
interacdes diretas entre demanda e oferta por mao-de-obra, especialmente no atual contexto
de revolucédo tecnoldgica. Cite-se também a necessidade de se investigar com mais detalhes
a natureza da concentracdo de renda no Brasil, isto é, quais mecanismos, além das
disparidades educacionais, permitem que o ultimo decil (os 10% mais ricos) capture quase
metade da renda, fato inconcebivel numa economia de mercado da dimenséo da brasileira.

No que se refere a segunda critica, mesmo os trabalhos que tém a preocupacao
de explorar o tema mais profundamente, conforme MENDONCA e BARROS (1995) e FERREIRA
(2000), analisando as variaveis formadoras das disparidades educacionais, parecem estar
presos a um argumento circular, que poderia ser apresentado simplificadamente como segue:
a desigualdade na dotacao de riqueza e de poder politico (FERREIRA) ou as disparidades
regionais (MENDONGCA e BARROS) séo fontes geradoras de disparidades educacionais.
Mas séo essas mesmas disparidades educacionais que acabam em parte gerando, ou pelo
menos mantendo, aquelas outras disparidades. Nao partem, portanto, de uma causa primaria
(se assim poderia ser dito) que explicaria a desigualdade educacional, a desigualdade do
poder politico e a desigualdade regional iniciais.

Uma visdo alternativa seria a inverséo da ordem de causalidade proposta por Ferreira:
o sistema politico elitista e a concentracao inicial de riqueza néo seriam o resultado Ultimo da
disparidade educacional, mas antes fontes primarias desta. Os dados sobre a concentragao
fundiaria (que serviria como proxy da concentracéo de ativos, tabela 9) e a estrutura de poder
politico do pais, historicamente autoritéria e elitista desde a Independéncia, com breves
interregnos democraticos, parecem fornecer alguma evidéncia a viséo aqui levantada.

TABELA 9 - INDICE DE GINI DE CONCENTRAGAQ DA POSSE E DA PROPRIEDADE DA TERRA NO BRASIL - 1920/1976

POSSE | 1920 | 1940 | 1950 | 1960 | 1965 ‘ 1967 ‘ 1970 ‘ 1972 ‘ 1975 ‘ 1976
Posse 0798 0826 0838  0.836 -~ 0780 - - - -
Posse - - ~ 0841 - -~ 0843 -~ 0854 -
Propriedade - - - ~ 0811 0832 -~ 0.836 ~ 0849

FONTES: HOFFMANN (1971), SILVA (1981)
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Segundo ALBUQUERQUE E VILLELA (1992, p.32),

as desigualdades relativas de renda refletem caracteristicas estruturais, de mais longo prazo,
relacionadas com a organizagdo da sociedade, sua evolugao demografica, as a¢les estratégicas
de desenvolvimento adotadas e os processos seculares de diferenciagéo e complexidade sociais
em sentido amplo.

Naturalmente, as desigualdades absolutas também estéo intrinsecamente
associadas a essas caracteristicas estruturais, ainda que sejam muito mais sensiveis a
fatores conjunturais. No caso brasileiro, duas caracteristicas histéricas atuaram muito
desfavoravelmente a construcdo de uma sociedade mais justa e igualitaria, a saber, a
concentracdo da riqueza (cuja origem remonta a colonizagdo baseada na monocultura
latifundiaria de exportacéo) e a estrutura de poder politico.

FERREIRA, ISSLER e PESSOA (2000, p.21), analisando as raizes da
desigualdade de renda entre 95 paises, concluiram, entre outras coisas, que Brasil e Portugal
podem ser classificados ho mesmo grupo de paises que séo relativamente produtivos, tém
baixas “distor¢cdes dindmicas”, mas possuem mao-de-obra com baixa escolaridade. Eles
observam: “It's interesting to have Portugal in the same group as Brazil, showing that the
effects of a particular type of colonization may be long lasting”.

CONSIDERACOES FINAIS

Os fatos estilizados sobre pobreza e desigualdade no Brasil sdo sintetizados
como segue. No que se refere a desigualdade, pode-se afirmar que o Brasil é o pais mais
desigual do mundo; que sua desigualdade esta extremamente concentrada no decil superior
da distribuicdo de renda; que essa desigualdade aprofundou-se durante trés décadas
consecutivas (1960-1990), em contextos de crescimento econdmico acelerado ou de baixo
crescimento; e que na década de 90 a desigualdade cedeu um pouco, a partir da estabilizacéo
econdmica de 1994. Além disso, e mais importante, a educacéo € a variavel-chave para a
explicacdo da desigualdade no Brasil, respondendo sozinha por até 50% de toda a
desigualdade.

Em relacdo a pobreza, pode-se afirmar que o pais apresenta uma proporcao
inaceitavel de pessoas vivendo abaixo das condi¢cdes minimas de bem-estar, apesar de ter
apresentado avangos nas Ultimas décadas, quando logrou elevar mais de 30 milhdes de
pessoas acima da linha da pobreza (nUmero equivalente ao total de pobres existente hoje).
Ao contrario do que sucedera com a desigualdade, nessas Ultimas trés décadas dois fatos
positivos explicam a forte reducdo da incidéncia da pobreza: o acelerado crescimento
econbdmico durante os anos 70 e a estabilizacdo monetéaria dos anos 90. Portanto, crescimento
econdmico e estabilidade sdo pré-condic¢des cruciais para a reducéo da pobreza. Os dados
mostram que a massa remanescente de pobres vive em condi¢des bastante desfavoraveis e
complexas, sendo pouco servida pelo poder publico. Por fim, destaca-se que um dos elos do
circulo vicioso da pobreza reside exatamente na perversa estrutura da distribuicdo de renda.

Um dos aspectos inaceitaveis que contribuem para a manutencdo da pobreza e
da desigualdade no Brasil reside na prépria forma de atuacao do poder publico diante desses
dois problemas. Os dados comprovam que a erradicacdo da pobreza e a melhoria paulatina
da distribuicdo ndo ocorrem devido a escassez de recursos publicos, mas sim pela falta de
vontade politica dos representantes politicos e, principalmente, pela extrema regressividade
(ou falta de foco) das politicas publicas brasileiras de cunho redistributivo. Ndo se estimou
neste trabalho o total de recursos que é desperdicado com essa desfocalizacdo; no entanto,
pode-se inferir que se trata de um montante bastante expressivo, dado que o Estado aloca
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atualmente cerca de 20% na area social e que as estratégias de combate a pobreza e
desigualdade, mesmo as mais caras, ndo ultrapassam os 5% do PIB.

Foi visto que estratégias 6timas de combate a pobreza e de reducdo da desigualdade
devem ser baseadas em dois pressupostos basicos: criacdo de um ambiente favoravel ao
crescimento econdmico e implementacdo simultanea de politicas redistributivas mais
eficientes. Uma das estratégias parece ser unanime aos especialistas no assunto: provisdo
ampla e irrestrita de educacao basica de boa qualidade, que pode ser complementada por
programas mais especificos, direcionados aos mais pobres, tais como a bolsa-escola, cujo
carater é redistributivo e estrutural ao mesmo tempo. Os exercicios de simula¢éo ndo deixam
davidas quanto a necessidade de se combinarem politicas redistributivas com crescimento
econdmico para se obter mais rapidamente maior grau de justica social. Uma politica
redistributiva bastante focalizada e a retomada do nivel histérico de crescimento da renda
per capita projetariam um cenario bastante factivel em termos de reducédo da pobreza, ainda
gue seja necessario uma década ou mais para se alcancar maior eqlidade num cenério
como este.

Finalmente, e a titulo de critica, sugere-se como determinante histérico da extrema
desigualdade brasileira a fortissima desigualdade na dotacgé&o inicial de ativos, seja na partida
da colonizacao, seja naimplementacéo pelo Estado do processo de industrializagdo ao longo
do século XX. Essa desigualdade teria sido corroborada por restricbes adversas no sistema
politico, que perduram ainda hoje.
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