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Resumen

El articulo analiza la evolucion de la politica de la pobreza en Brasil,
enfocandose especialmente en el Plan “Brasil sem Miséria” adoptado el ano
2011, por ser éste el primero en introducir el concepto de multidimensionalidad
en su estrategia institucional. En la Gltima década, las politicas publicas de
Brasil han priorizado programas orientados a la reduccion de la pobreza de
naturaleza monetaria. Solo recientemente, la politica publica ha ampliado su
ambito para contemplar las dimensiones sociales de la pobreza. El documento
presenta una evaluacion de la evolucion reciente de la pobreza socioecondmica
y propone indicadores para la gestion de la politica de la pobreza con una
perspectiva multidimensional. La preocupacion se justifica por el caracter
estructural de la pobreza en el pais, lo que requiere una estrategia larga y
compleja para su superacion.
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Abstract

This article analyzes the evolution of poverty policy in Brazil, focusing
especially on the Plan "Brasil without misery" adopted in 2011, the first one to
introduce the concept of multidimensionality in its corporate strategy. In the
last decade, Brazilian public policies have prioritized programs aimed at
reducing poverty focusing on its monetary nature. Only recently, public policy
has broadened its scope to look at the social dimensions of poverty. The paper
presents an evaluation of recent trends in poverty and socioeconomic indicators
proposed for managing poverty policy with a multidimensional perspective. The
concern is justified by the structural nature of poverty in the country, requiring
long and complex strategies to overcome them.
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Resumo

O trabalho aborda a evolucao da politica de combate a pobreza no Brasil, com
destaque especial ao Programa Brasil sem Miséria, que, apoés 2011, introduz o
conceito de multidimensionalidade em seu escopo. O artigo analisa o tema da
pobreza explorando suas abordagens economica e social, em um enfoque
multidimensional. Na década passada, o Brasil assistiu a reducao da pobreza de
natureza monetaria. Apenas recentemente, a politica publica ampliou seu
escopo buscando contemplar as dimensdes sociais da pobreza. O ensaio
apresenta uma avaliacdo socioeconomica da evolucdao da pobreza, propondo
indicadores que permitam dar maior consisténcia a uma politica de superacao
da pobreza em uma perspectiva multidimensional. A preocupacao é justificada
pela natureza estrutural da situacao de pobreza no pais, que exige uma
estratégia complexa e de longo prazo para sua superacao.
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Introducao

0 ensaio toma como referéncia a politica de combate a pobreza no Brasil desde
1990, discutindo a necessidade uma estratégia de natureza multidimensional
para a superacao do problema social. Em 2011, o Governo Federal adotou o
Programa Brasil sem Miséria. Considerando a perspectiva do programa, o ensaio
expde uma metodologia de analise multidimensional da pobreza e analisa
algumas das dimensoes sociais que a caracteriza.

O trabalho esta organizado em cinco secdes. A primeira ira explorar

alguns indicadores do desempenho econémico brasileiro na década de 2000,
apontando sua contribuicao para criacdo de um ambiente favoravel a reducao
da pobreza e da desigualdade. A segunda secao trata do tema da pobreza e
suas relacoes com o desenvolvimento, indicando a necessidade de trata-lo a
partir de um enfoque histérico, associando-o ao padrao médio de bem estar
prevalecente na sociedade capitalista. Em seguida, é feita uma sintese da
evolucao da politica de combate a pobreza no Brasil desde 1990 até 2010,
quando se consolidam programas focados na transferéncia de renda. Na
terceira sessao, apresenta-se o Programa Brasil sem Miséria, adotado em 2011,
que tem por objetivo superar a situacdo de extrema pobreza em trés
perspectivas: renda minima, insercao produtiva e acesso basico a bens e
servicos publicos. A partir da analise dos temas da pobreza e da trajetéria da
politica para seu combate, o ensaio apresenta uma primeira mensuracao da
pobreza definida a partir de um critério monetario. Finalmente, aborda-se, sob
o aspecto multidimensional, a fragilidade social desta parcela da populacao.
A analise desenvolvida neste ensaio permite identificar os avancos da politica
de combate a pobreza em um contexto de crescimento econdomico e de
implementacao das politicas sociais, e evidencia, também, os desafios que a
superacao da pobreza encontra em termos de desenvolvimento
socioecondmico. Isto é, o ensaio explicita a necessidade de consisténcia da
politica publica de combate a pobreza ao trilhar o longo e complexo percurso
de transformacao desta condicao em algo residual na estrutura social
brasileira. A abordagem desenvolvida se restringe as dimensées economicas e
sociais da politica de combate a pobreza, reconhecendo, entretanto, que ela
envolve outras dimensdes como a politica e a cultural. Estas outras dimensdes,
que sao extremamente importantes para o entendimento do problema da
pobreza, nao sao contempladas no ensaio, em razao da incapacidade dos
autores em trata-las adequadamente.
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O Ambiente Favoravel a Reducdo da pobreza e da Desigualdade na Década
de 2000

No ambito macroecondmico, a analise da evolucao do Produto Interno Bruto
(PIB), na primeira década do século XXI, permite constatar uma mudanca
importante no padrao de crescimento da economia brasileira. Este novo padrao
trouxe resultados importantes para a sociedade, impactando positivamente em
grande parcela da populacao que se encontrava em situacao de pobreza.

O periodo de crescimento economico dos anos 2000 pode ser dividido em
quatro subperiodos. O primeiro, de 2000 a 2004, pode ser caracterizado pelo
aumento das exportacdes, alavancadas pela desvalorizacao cambial de 1999 e
de 2002, pelo aumento da demanda internacional, com destaque para o efeito
China, e pela melhoria nos precos internacionais das commodities, que emergiu
como um elemento dinamizador da atividade economica. O segundo, de 2005
ao final de 2008, indica uma inflexao no padrao de crescimento, que passa a
ser comandado pelo mercado interno e apresenta como principais fontes de
dinamismo o consumo das familias e o investimento (Formacao Bruta de Capital
Fixo, FBCF), este Ultimo especificamente apos 2006. O terceiro, que se estende
do final de 2008 ao final de 2009, foi marcado pelos desdobramentos da crise
internacional com forte reducao dos investimentos, das exportacdes e da
atividade industrial, decorrentes do contexto de elevada incerteza. Por fim, os
anos apo6s 2010 mostraram certa capacidade de recuperacao da atividade
econdmica, 7,5% de crescimento do PIB em 2010, com destaque para a
retomada dos investimentos, ainda que sobre uma base encolhida das
exportacdes e do consumo das familias, que, apesar de nao ter caido,
desacelerou-se no auge da crise.
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Tabela 1
Taxa média anual de crescimento e composicéo do P1B, segundo a 6tica da demanda
Brasil, 2000-2011

Consumo Formacdo Bruta de Capital PIBa
Ano _ Variagio BExportagdo  Importacdo precos de
Total  Familias® Governo Total Fixo de ™) Q] mercado
estoques
Taxa de crescimento (% a.a.)
'2000 30 4,0 -0,2 14 50 -717,0 12,9 10,8 43
'2001 12 0,7 2,7 -10,1 04 -132,3 10,0 15 13
'2002 2,6 19 47 -18,2 -5,2 -239,7 74 -118 2,7
'2003 -0,3 -08 12 -10,3 -4,6 4783 104 -1,6 11
'2004 39 38 41 34 91 -1731 153 133 57
'2005 39 45 23 -10,5 3,6 -233,0 93 85 32
'2006 45 52 2,6 15 9,8 -490,8 50 184 40
'2007 58 6,1 51 79 139 -294,1 6,2 199 6,1
'2008 50 57 32 838 136 -84,3 05 154 52
'2009 41 44 31 -22,0 -6,7 -206,7 -9,1 -7,6 -03
'2010 6,3 6,9 42 214 213 136 115 358 75
'2011 35 4,1 19 2,8 4,7 -46,4 45 9,7 2,7
Composicdo
'2000 835 64,3 19,2 183 16,8 15 10,0 11,7 100,0
'2001 833 63,5 19,8 18,0 17,0 10 12,2 135 100,0
'2002 82,3 61,7 20,6 16,2 16,4 -0,2 141 12,6 100,0
'2003 813 61,9 194 158 153 05 15,0 121 100,0
'2004 79,0 59,8 19,2 171 16,1 10 16,4 125 100,0
'2005 80,2 60,3 19,9 16,2 159 0,3 151 115 100,0
'2006 80,3 60,3 20,0 16,8 16,4 03 144 115 100,0
'2007 80,2 59,9 20,3 183 174 09 134 11,8 100,0
'2008 791 58,9 20,2 20,7 191 16 137 135 100,0
'2009 82,3 61,1 212 17,8 181 -0,2 11,0 111 100,0
'2010 80,8 59,6 211 20,2 195 08 10,9 119 100,0
'2011 81,0 60,3 20,7 19,7 19,3 0,4 11,9 12,6 100,0

Fonte: IBGE - Sistema de Contas Nacionais Referéncia 2000. Elaborac&o: Ipea/Dimac.
2 Inclui consumo das instituicdes sem fins lucrativos ao servico das familias (ISFLSF).

A Tabela 1 apresenta uma sintese de indicadores que refletem o
crescimento e a composicao da demanda agregada brasileira, evidenciando
uma alteracao expressiva na trajetoria da economia brasileira, especialmente a
partir de 2004.

Apds 2004, O Brasil conheceu uma ampliacao do seu nivel de atividade
econdmica, que produziu uma expressiva elevacao da ocupacdo, do emprego
formal, dos rendimentos do trabalho, das transferéncias de renda e do aumento
real do salario minimo. Ademais, as expansdes do consumo e do investimento
ganharam um grande impulso, em decorréncia da articulacao da elevacao da
renda familiar com a ampliacao do crédito.

No entanto, cabe destacar que nao somente o contexto internacional do
inicio da década foi importante para esse processo. Apds 2007 houve uma
alteracao na postura do governo em relacdo a necessidade de se dar
continuidade ou mesmo de acelerar o crescimento economico. Os sinais dessa
alteracao estao no lancamento do PAC (tentativa de ampliar o investimento
publico em infraestrutura), na restauracao do quadro de pessoal e do nivel dos
salarios dos funcionarios publicos, na manutencao do ritmo de aumento do
salario minimo, na ampliacdao das despesas da seguridade, na capitalizacao do
BNDES pelo Tesouro Nacional, que atuou na articulacao da formacao de grupos
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nacionais e no apoio ao investimento das empresas, e na ampliacao dos
programas de transferéncia de renda, extremamente importantes para a
ampliacao do consumo e a diminuicao da pobreza.

A retomada do crescimento econOmico apds 25 anos de estagnacao
proporcionou um ambiente extremamente favoravel a elevacao do nivel de
emprego e a recuperacao da renda das familias, em um contexto de relativa
estabilidade inflacionaria. Esta estabilidade proporcionou uma ampliacao da
renda real, a qual somada ao aumento do crédito (que amplia a demanda
autonoma em relacao a renda) permitiu a criacdo de um ciclo virtuoso entre
renda, crédito e consumo.

A geracdao de emprego, em especial aquele de carater formal, foi
acompanhada pela recuperacao real da renda familiar e, em especial, aquela
oriunda do mercado de trabalho. Deve se destacar nesse processo a combinacao
de dois elementos: a criacao relativamente maior de postos de trabalho nos
estratos mais baixos de renda e o crescimento mais acelerado da renda (tanto
familiar quanto do trabalho) da populacao na parte inferior da estrutura de
renda, indicando assim uma alteracao positiva na distribuicao de renda (Ver
Tabela 2).

Tabela 2

Taxa média anual de crescimento do nimero de ocupados, da renda média de todos os
trabalhos e da renda familiar, segundo intervalos decilicos de renda familiar per capita

Brasil, 2001/2011

Renda média de

Ocupados Total de Renda média
Formaist? Ocupados Todos os Familiar
Trabalhos
1 12,3 18 2,7 4,5
2 74 1.2 52 50
K 6,6 21 52 44
4 53 15 4,6 43
5 58 2,6 4,8 41
6° 33 0,6 2,7 2,7
7° 4,9 25 3,6 2.8
8 37 2,0 29 18
9 3,6 2,3 23 11
100 30 2,0 2,0 0,6
Total 4,6 19 2,8 19

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD. Microdados. Elaboracédo Propria.
1 Ocupados formais = Ocupados com contribuicdo para a previdéncia

A Tabela 2 apresenta a taxa de crescimento dos individuos ocupados
(total e formal), da renda média oriunda de todos os trabalhos e da renda
média total (incluindo as transferéncias governamentais e outras fontes de
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renda) por decil de renda domiciliar per capita. A analise dessas informacdes
permite evidenciar que, para os primeiros decis de renda, isto é, para a
populacao relativamente mais pobre, as taxas de crescimento dos
trabalhadores formais e da renda foram significativamente maiores, indicando
uma melhora da condicao de pobreza frente a essa dimensao.

Portanto, o processo recente de reducao da pobreza e da desigualdade
com elevacao da renda per capita das familias esteve relacionado, nesse
periodo, ao crescimento econémico, as politicas sociais e de mercado de
trabalho, aos baixos niveis de inflacdao e a retomada dos investimentos. Estes
elementos garantiram que os ganhos nominais se transformassem em elevacao
do poder de compra. Ademias, esse cenario favoravel, somado a diminuicao do
desemprego, foi amplamente fortalecido pela ampliacao do acesso ao crédito,
inclusive pela populacao de baixa renda, impactando de maneira virtuosa para
a expansao do consumo das familias, fortalecendo e dinamizando o mercado
interno e a estrutura produtiva nacional.

Os efeitos positivos desse ciclo virtuoso s6 nao foram mais amplos

devido a valorizacdo cambial, a qual permitiu que parte dessa virtuosidade
fosse deslocada para o mercado externo pela via das importacdes. Observou-se
na economia brasileira um movimento inédito na historia de seu
desenvolvimento, caracterizado pela associacao positiva entre crescimento,
renda, reducao da pobreza e da desigualdade, baixa inflacdo e democracia
(Dedecca, 2012: 2).
Esse processo possibilitou uma abertura para que o tema da pobreza e da
desigualdade fosse amplamente discutido, ganhando a importancia devida, em
um pais em que as diferencas econdmicas e sociais possuem um carater
historicamente estrutural.

Pobreza e Desenvolvimento

Primeiramente, é fundamental situar o tema da pobreza no processo de
desenvolvimento capitalista em geral, com o intuito de adensar historicamente
o problema. Tanto para a definicao do que se considera pobreza, quanto para a
configuracao da politica para seu combate, é necessario considerar o estagio de
desenvolvimento alcancado pela sociedade capitalista em um determinado
momento, bem como o padrao de bem-estar tomado como referéncia pela
sociedade. Portanto, a transformacao da estrutura socioeconomica, a
progressiva complexidade institucional e a ampliacao dos direitos sociais, que
marcaram o desenvolvimento capitalista, devem ser consideradas para a
definicao do conceito de pobreza, bem como para as politicas voltadas ao seu
combate.

A abordagem multidimensional da pobreza encontra-se relacionada a
complexidade socioecondomica e institucional que o capitalismo carregou (e
ainda carrega) como produto do seu desenvolvimento. Existe uma ampla
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literatura académica que se enquadra nesta perspectiva, sendo que, em geral,
trata da pobreza de modo associado ao problema da desigualdade. De acordo
com Bourguignon (1998 e 2004), a extensao e intensidade da pobreza
encontram-se associadas (a) ao nivel e (b) a evolucao da desigualdade e (c) ao
crescimento do Produto Interno Bruto. Estas dimensdes da desigualdade
formam o triangulo determinante da pobreza.

De acordo com esta perspectiva, a desigualdade é expressao de acesso
diferenciado aos bens e servicos pela populacdao. Quanto mais elevada for a
diferenciacdao do acesso, maior tende ser a desigualdade. Em decorréncia,
considera-se que a pobreza é caracterizada por uma limitacao generalizada do
acesso a estes bens e servicos por parte de segmentos ou estratos da
populacao. Segundo a OCDE (2009), a condicao de pobreza encontra-se
relacionada a exposicao generalizada aos riscos elevados de auséncia ou acesso
precario ao mercado de trabalho e a protecao social. A pobreza é resultado de
um padrao de crescimento e de organizacdo das politicas publicas que
distribuem de modo muito desigual os seus frutos, impondo a parcelas da
populacao a impossibilidade de acesso adequado a um padrao de bem-estar.

A pobreza pode ser localizada se os problemas de acesso atingem
segmentos especificos da populacao. Ela pode ser entendida como um
problema de massa quando a restricaio ao acesso alcanca estratos ou
contingentes elevados da populacao. Esta segunda situacao encontra-se
presente na maioria dos paises da América Latina. A primeira teve maior
expressao nos paises desenvolvidos no ciclo de desenvolvimento do apos guerra,
porém estes paises tem conhecido um recrudescimento da pobreza nos ultimos
20 anos, movimento que parece ter sido fortemente agravado com crise do
apos 2008.

Os argumentos apresentados ja sinalizam uma abordagem mais ampla do
conceito de pobreza, seja ao associa-lo a principal instituicao para acesso da
renda corrente pela populacao, o mercado de trabalho, seja ao relaciona-lo a
bens e servicos, em geral nao acionados via mercado. Em termos objetivos,
pode-se afirmar que a pobreza deve ser considerada segundo duas dimensoes
basicas: econdmica e social (Quadro 1). Seguindo orientacao estabelecida pelas
principais instituicées internacionais de fomento ao desenvolvimento
socioecondmico, € possivel associar as dimensdes basicas as formas de
rendimentos e bens e servicos monetarios e ndao monetarios (em espécie).
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Quadro 1
Dimensdes Basicas de Desigualdades Econdmica e Social

Dimensoes de
Desigualdades e
da Pobreza

Formas Bésicas de Rendimentos

. Ti Rendi i
& de Bens e Serivcos ipos de Rendimentos/Servigos

Renda do Trabalho (salario,remuneragéo do trabalho autdnomo, pro
labore, renda da profisséo liberal)
Renda da Protecdo Social

Renda de Aluguéis

Renda de Juros e Dividendos
Producéo para Préprio Consumo
Ativos Imobiliarios

Ativos Financeiros

Agua e Saneamento

Agraria

Alimentar

Educacéo

Em espécie ( Com ou sem Energia

Social alguma contrapartida Habitacao

monetaria) Meio Ambiente

Previdéncia

Trabalho

Saude

Transporte

Renda Corrente (Fluxo)

Econdmica

Patrimonio (Estoque)

Fonte: The Canberra Group, Expert Group on Household Income Statistics, Final Report and Recommendation, Canberra.
Elaborado pelo autor a partir das recomendacdes apresentadas no relatério e considerando as determinacdes da Constituicdo
Federal de 1988.

|:|Bens e servigos considerados como direitos incondicionais éca Constituicéo Federal de 1988.

Em relacdo as formas monetarias, entende-se que se expressam na
forma de rendas corrente e de patrimonio. Para a grande maioria da populacao,
o padrao de vida esta estreitamente determinado pela renda corrente auferida
no mercado de trabalho ou recebida por meio da protecao social. Para uma
parcela restrita da populacao, a posse de ativos constitui a principal fonte de
renda capaz de garantir um determinado padrao de vida.

O desenvolvimento capitalista impulsionou a emergéncia de um
conjunto amplo de instituicoes econdmicas e sociais que cumpriram um papel
relevante na determinacao de um padrao de vida para a populacdo. Em sua
maioria, estas instituicées proveem bens e servicos de natureza coletiva e que
nao sao acessados pela via direta do mercado. No Quadro 1 sao apresentados os
tipos de rendimentos ou servicos mais relevantes propiciados por estas
instituicdes. Quanto a experiéncia brasileira, os elementos marcados em cinza
no quadro anterior representam direitos incondicionais determinados pela
Constituicao Federal de 1988.

Em termos objetivos, a pobreza refere-se a situacao em que uma familia
nao tem acesso adequado aos bens, servicos e renda considerados
constitucionalmente fundamentais para a qualidade de vida da populacao do
pais. A definicdo de pobreza encontra-se, portanto, determinada pelo
enquadramento legal, estabelecido pela sociedade brasileira segundo o grau de
desenvolvimento econémico por ela alcancado.
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De acordo com esta perspectiva, a definicao de pobreza a partir de um
critério monetario se mostra insuficiente do ponto de vista da politica publica.
Uma abordagem mais abrangente e multidimensional é requerida, pois somente
ela permite tratar a pobreza considerando as determinacdes institucionais
existentes e o grau de desenvolvimento alcancado pelo pais.

O Combate a Pobreza na Politica Publica Brasileira

De acordo com Draibe (1988), sao raras e muito limitadas as iniciativas de
politica de combate a pobreza no desenvolvimento brasileiro até a década de
1980. Pode-se afirmar que somente depois de 1993, com o Plano de Combate a
Fome e a Miséria pela Vida, a politica foi ganhando centralidade na agenda do
Estado e nas acOes de governo. Em grande medida, a sua maior presenca de
deveu ao enquadramento da questao social estabelecido pela Constituicao
Federal de 1988.

Segundo Draibe (1998), somente em 1995 foi adotada uma estratégia
mais abrangente de politica de combate a pobreza com a definicao pelo
Governo Federal do Programa Comunidade Solidaria (Quadro 2). Nas palavras
da autora, a iniciativa “... introduziu inovacdes importantes de combate a
pobreza... Em termos de concepcao e desenho, o programa definiu uma linha
de acado tratando de se distanciar tanto da tradicao clientelista quanto das
alternativas meramente compensatorias e assistenciais de combate a pobreza”
(Draibe, 1998: 8).

O desenvolvimento das acoes de combate a pobreza pelo Governo
Federal na década de 1990 foi sendo progressivamente assentado em trés eixos
valorativos e de organizacao dos programas: (i) a assisténcia social como direito
social; (b) a universalizacao do acesso a todos os membros dos grupos-alvo
selecionados; e (c) a opcao por servicos estatais gratuitos (Draibe, 1998:10).
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Quadro 2
Trajetoria da Politica de Combate a Pobreza - Programas e Acdes
Politica Programas e Agdes
1993 Leite para as criancas desnutridas
1993 Distribuicdo emergencial de alimentos em éreas de seca
1993 Combate & mortalidade infantil
1993 Plano de Combate a Fome e a Miséria pela Vida 1993  Geragdo de emprego e renda
1993 Assentamentos rurais
1993 Merenda escolar
1993 Saneamento
1996 Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil
1998 Programa Nacional de Garantia de Renda M inima
1995 Programa Comunidade Solidéria 2001 Programa Bolsa Escola
2001 Programa Bolsa Alimentacdo
2002 Programa Auxilio Gas
2003 Fome Zero 2003 Programa Cartdo Alimentagdo
2003 Programa Bolsa Familia - PBF
2003 Renda Bésica de Cidadania
2011 Incluséo produtiva
2011  Garantia de renda
2011 Documentagdo
2011 Combate ao trabalho infantil
2011  Seguranca alimentar
2011 Brasil sem Miséria 2011 Habitagéo
2011 Educacéo
2011 Energia elétrica
2011  Sadde
2011  Assisténcia Social
2011 Populacdo em situagao de rua
Fonte: Draibe (1998), Cunha e Pinto (2008) e Curralero (2012).

2003 Bolsa Familia

Apesar de procurar envolver as diversas modalidades da politica social, o
avanco dos programas de combate a pobreza foi marcado, pouco a pouco, pela
proeminéncia do instrumento de transferéncia de renda, tendo como
consequéncia a adocdo de um critério monetario para sua elegibilidade®. Esta
perspectiva se consolidou, a partir da segunda metade dos anos 1990, tanto nas
iniciativas do Governo Federal, como naquelas realizadas por outros entes de
governo®, plasmando-se em uma expressiva desarticulacdo entre os entes de
governo na gestao dos programas implantados.

Em 2003, houve uma nova orientacao para a politica de combate a
pobreza, no ambito do Programa Fome Zero. Este procurava ampliar o enfoque
adotado para o combate a pobreza pelo Governo Federal, buscando articular
politicas publicas de seguranca alimentar, educacdo e saneamento e
transferéncia de renda. Além disso, colocava como uma tarefa fundamental a
unificacao dos programas existentes e a articulacao e coordenacao das acoes
entre entes de governo. Pela primeira vez, o Governo Federal criou um
ministério com responsabilidade exclusiva na gestao da estratégia da politica

2 A adocdo da transferéncia de renda como instrumento privilegiado da politica de combate &
pobreza se constituiu em uma caracteristica comum as varios paises da América Latina. Ver
Fonseca (2008), Acufia et al (2006) e Sojo (2007).

¥ As experiéncias mais expressivas foram implantadas pelos governos municipais de Campinas e
Belo Horizonte. Ver Draibe (1998) e Curralero (2012).
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de combate a pobreza, o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e de
Combate a Fome (MESA).

A situacao de constrangimento economico vivida pelo Governo em seu

primeiro ano, caracterizada pela crise de financiamento externo e suas
implicacbes sobre o gasto publico, e as dificuldades de articulacao e de
coordenacao das acbes entre as diversas areas da politica social acabou
levando, em 2004, ao abandono da estratégia inicialmente adotada. O Governo
decidiu por uma estratégia centrada na transferéncia de renda, adotando
algumas condicionalidades como a manutencao das criancas na escola e a
realizacao de alguns acompanhamentos de saude pelas familias beneficiadas.
Como resultado, o Governo transformou o MESA em Ministério do
Desenvolvimento Social - MDS, dando-lhe a responsabilidade de gestao de um
programa unificado de transferéncia de renda - o Programa Bolsa-Familia, PBF.
Este novo instrumento de politica publica unificou os diversos programas de
transferéncia de renda criados entre 1996 e 2003 (Ver Quadro 2).
O programa foi implementado com a criacao de um cartdo de débito bancario,
administrado por um dos bancos publicos do Governo Federal. A difusdao da
iniciativa foi rapida, permitindo que, em alguns anos, o beneficio chegasse a
aproximadamente 3 milhdoes de familias (Cohn, 2010; Jaccoud, 2010). Como
sera apontado neste ensaio, a consolidacdo do Programa Bolsa-Familia se
traduziu em uma reducao importante da pobreza de natureza monetaria.
Entretanto, a precariedade de acesso a bens e servicos publicos pela populacao
atingida pelo programa nao conheceu maior alteracao.

O Programa Brasil sem Miséria

A consolidacao do Programa Bolsa Familia deu evidéncia ao seu esgotamento
enquanto instrumento de combate a pobreza. Ao atingir a cobertura quase
completa da populacao alvo definida, a elevacao das condicdes de vida das
familias participantes do programa passou a depender de aumentos
significativos do valor monetario do beneficio e de outras acdes visando a
melhora do acesso a politica social. Em outras palavras, o éxito do Programa
Bolsa Familia acabou por revelar seus limites e a necessidade de ampliacao do
escopo do programa de combate a pobreza. Em 2011, o novo governo foi
induzido a dar a esta tarefa centralidade na agenda politica. De acordo com
Fonseca (2011: 4):

ao governo da presidenta Dilma Roussef coube apresentar a sociedade
acoes, instrumentos e metas que induzem a nacao a vencer este desafio
e ter a oportunidade de fazer valer o art. 3° da Constituicao de 1988.

Observa-se que por cima das legitimas disputas partidarias e
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ideoldgicas, dos conflitos de interesses, naturais numa sociedade
complexa como a brasileira, ha confluéncia amplamente majoritaria

para a erradicacao da extrema pobreza.

A partir de 2011, o pais passou a contar com uma politica de combate a
pobreza que envolveu um conjunto amplo de instrumentos de natureza nao
monetaria, assumindo uma perspectiva multidimensional do problema, bem
como adequando a estratégia as determinacdes constitucionais vigentes.

O Programa Brasil sem Miséria tem como objetivo eliminar a situacdo de
pobreza extrema até 2014, garantindo uma renda minima e viabilizando o
acesso aos bens sociais mais fundamentais para a qualidade das condicoes de
vida da populacdao, como educacdo, salde, insercao produtiva, habitacao,
saneamento e assisténcia social®. Além disso, pela primeira vez um programa
governamental adotou o instrumento de busca ativa das familias em situacao
de pobreza extrema.

Em seu desenho institucional, duas inovagcées foram incorporadas ao
programa. A primeira refere-se a articulacao das acoes da politica social
visando um objetivo comum, isto é, a ampliacdo do acesso aos servicos pela
populacao foco do programa. A outra se vincula a gestao do programa com
coparticipacao dos estados e grandes municipios, bem como o envolvimento da
representacao da sociedade civil. Estas inovacoes sao coordenadas pelo
Ministério do Desenvolvimento Social.

Finalmente, a uUltima caracteristica do programa a ser ressaltada € a
determinacdo de um critério monetario para a definicdo da extrema pobreza.
Mesmo assumindo a perspectiva multidimensional, o programa considera um
minimo de renda per capita como o elemento basico de referéncia.

Em termos gerais, o Brasil sem Miséria reconhece a complexidade da

situacao de pobreza, bem como a dificuldade da populacao pobre tomar
iniciativa para acessar a politica social.
O aspecto fragil do programa esta no nao reconhecimento de que critério
basico para a definicao da pobreza foi pensado segundo as possibilidades de
financiamento do proprio programa e que os objetivos assumidos representam
uma primeira etapa de uma politica de longo prazo. Ao nao reconhecer estas
limitacdes, o Programa Brasil sem Miséria corre o risco, em 2014, de se
defrontar com uma parcela significativa da populacao auferindo a renda
minima que define a extrema pobreza, mas ainda em condices precarias de
acesso as politicas sociais e, portanto, com condicoes de vida marcadas por
uma elevada fragilidade social.

* As principais informacdes institucionais do programa podem ser acessadas no portal
http://www.brasilsemmiseria.gov.br/.
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A Pobreza Definida pelo Critério Monetario

A abordagem do tema da pobreza segundo o critério da renda nao pode
prescindir de esclarecimentos a respeito dos conceitos de distribuicao pessoal e
funcional da renda. O primeiro refere-se a apropriacao da renda disponivel por
parte das pessoas. Normalmente, os levantamentos domiciliares permitem
captar as rendas auferidas através do trabalho (salario, ordenado, remuneracao
do trabalho autonomo e pro-labore), do sistema de protecao social
(aposentadoria, pensao, auxilios e transferéncias sociais de renda) e da
propriedade de ativos (juros e aluguéis). A abrangéncia desta forma de
mensuracdo da renda é mais limitada, em razdao dela captar,
fundamentalmente, a renda corrente das pessoas. Em geral, a declaracao de
renda pessoal nao informa rendimentos obtidos na forma de valorizacao de
acoes e titulos, rendimentos de aplicacoes financeiras e lucros retidos
derivados de participacao societaria. Também nao sao captados os rendimentos
nao monetarios, como subsidio, alimentacao, planos de salde e previdéncia
pagos pelas empresas, utilizacao de automdveis cedidos pelas mesmas, bem
como os gastos com gasolina e manutencao que dos mesmos decorrem.

O segundo conceito foca a estrutura de apropriacao da renda em uma
abordagem institucional, também denominada de apropriacdo primaria de
renda. A distribuicdo é analisada a partir das trés principais formas de
apropriacao da renda disponivel em um determinado pais: (i) excedente bruto
das empresas, (ii) remuneracao do trabalho e (iii) impostos e contribuicoes
sociais. Para a contabilidade da renda disponivel é deduzida a renda enviada ao
exterior, inclusive aquela realizada via importacao, e adicionada a recebida do
exterior, inclusa aquela de exportacao. A distribuicao funcional é construida,
portanto, a partir de uma das oOticas de mensuracao do produto interno bruto,
devendo captar todas as formas de apropriacao de renda, seja pelas pessoas,
empresas ou familias.

Ademais, deve ficar claro que tanto o conceito de distribuicao pessoal
quanto o funcional da renda contemplam apenas uma dimensao da
desigualdade, mais precisamente aquela de natureza economica (ver Quadro
1).

No Brasil, a politica social adota dois critérios para a definicao da
condicao de pobreza. Um primeiro, estabelecido pela Constituicao Federal de
1988, considera %2 salario minimo per capita como referéncia para acesso a
alguns programas de renda associados a previdéncia e a protecao social. O
outro, adotado pelo Programa Brasil sem Miséria, corresponde ao valor de RS
70,00 per capita, parametro que segundo o Governo Federal caracteriza a
dimensao monetaria da situacao de pobreza extrema da populacao.

Considerando este segundo critério, constata-se a reducao da pobreza
extrema entre 2003 e 2007, movimento que foi contido a partir da eclosao da

74



Rev. Sociedad & Equidad N2 5, Enero de 2013. Pp 61-89

SKe

SOCIEDAD&EQUIDAD

crise internacional, apesar da capacidade do pais de manter o crescimento

econdmico com geracao de empregos durante o periodo (Tabela 3).
Ao se considerar a segunda referéncia da politica social, o conceito de 2

salario-minimo familiar per capita como linha de pobreza, fica evidente a
oscilacdo em torno dos 14 milhdes de familias vivendo sob essa condicao. A
razao para que o numero absoluto de familias nao tenha caido ao longo de um
periodo de expressivo crescimento econdomico esta no ritmo de expansao do
valor do salario-minimo, que ficou acima do crescimento do emprego e,
principalmente, da inflacao.

Tabkela 3

Bwlugdo do nimero de familias e pessoas em situagdo de pobreza segundo critérios para

orientacdo da politica pablica
Brasil, 2001/2011

2001 2003 2005 2007 2009 2011
Numero de familias conceito extrema pobreza (R$ 70,00)
Decil 1 4.780.136 5.023.336 3.496.463 2.985.137 2.801.228 3.528.481
Decil 2 259.956 45.020 - - - -
Decil 3 - - - - - -
Decil 4 - - - - - -
Total 5.040.092 5.068.356 3.496.463 2.985.137 2.801.228 3.528.481
Numero de familias conceito pobreza (1/2 SM)
Decil 1 4.780.136 5.023.336 4.371.000 4.481.241 4.819.743 5.478.982
Decil 2 5.069.752 5.399.813 5.260.323 5.542.998 5.818.794 6.335.158
Decil 3 3.928.932 4.827.518 5.348.263 4.910.299 4.565.190 3.555.373
Decil 4 - - - - - -
Total 13.778.820 15.250.667 14.979.586 14.934.538 15.203.727 15.369.513
NUmero de pessoas conceito extrema pobreza (R$ 70,00)
Decil 1 19.543.811 20.223.696 14.183.576 11.520.142 10.199.302 12.052.602
Decil 2 1.316.261 254.688 - - - -
Decil 3 - - - - - -
Decil 4 - - - - - -
Total 20.860.072 20.478.384 14.183.576 11.520.142 10.199.302 12.052.602
NUmero de pessoas conceito pobreza (1/2 SM)
Decil 1 19.543.811 20.223.696 18.307.136 18.215.173 18.709.794 20.488.867
Decil 2 21.753.192 22.661.905 21.453.071 22.812.361 23.317.502 25.269.576
Decil 3 14.559.615 17.535.738 19.238.352 17.385.508 15.552.763 11.580.051
Decil 4 - - - - - -
Total 55.856.618 60.421.339 58.998.559 58.413.042 57.580.059 57.338.494

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD. Microdados.
Elaboragdo Prépria.
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A Tabela 3 evidencia a dispersao das familias e individuos considerados
pobres pelos dois distintos critérios monetarios de pobreza segundo decis de
renda domiciliar per capita. Para o primeiro critério (R$ 70,00), a partir de
2005, a extrema pobreza permaneceu concentrada no primeiro decil, enquanto
que, para o segundo critério (meio salario minimo), desde 2001, a pobreza
ficou concentrada nos trés primeiros decis de renda, apresentando um aumento
relativo no aumento de pobres. A analise de alguns indicadores de pobreza e de
desigualdade corrobora a ideia de que a década de 2000 foi importante para a
reducao relativa da pobreza, no entanto, permite afirmar que as alteracdes
positivas na situacdo da pobreza sao frageis e dependem de maneira expressiva
do desempenho da atividade econémica®.

Tabela 4
Indicadores familiares de pobreza e desigualdade segundo critérios para orientagdo das politicas pablicas
Brasil, 2001/2011

2001 2003 2005 2007 2009 2011
Conceito extrema pobreza (R$ 70,00)
Proporcéo de familias emsituacéo de pobreza 0,088 0,085 0,067 0,058 0,055 0,055
Razdo de insuficiéncia de renda 0,514 0,512 0,507 0,636 0,640 0,723
indice Foster, Greer e Thorbecke 0,038 0,036 0,028 0,030 0,030 0,035
indice de Gini para renda familiar per capita 0,477 0,476 0,466 0,532 0,559 0,641
Conceito pobreza (1/2 SM)
Proporcéo de familias em situacdo de pobreza 0,259 0,272 0,268 0,256 0,254 0,233
Razéo de insuficiéncia de renda 0,450 0,444 0,415 0,437 0,425 0,446
indice Foster, Greer e Thorbecke 0,078 0,080 0,071 0,073 0,071 0,071
indice de Gini para renda familiar per capita 0,324 0,319 0,296 0,306 0,311 0,331

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD. Microdados. Elaboracéo Prépria.

O indicador de proporcao de familias em situacdo de pobreza, medida
capaz de captar a extensao da pobreza, evidencia uma tendéncia de reducao
relativa da pobreza e da extrema pobreza, especialmente a partir de 2003. No
entanto, a desaceleracao econémica do final de 2008, ocasionada pela crise
internacional, impactou negativamente as familias extremamente pobres,
estagnando esse indicador entre 2009 e 2011.

A razao de insuficiéncia de renda, indicador que capta a intensidade da
condicdo de pobreza, representa a razdo entre a insuficiéncia de renda da
populacao pobre e o montante de renda necessario para retirar essa populacao
desta condicao. A analise desse indicador demonstra a fragilidade do processo
de relativa reducao da pobreza no Brasil desse periodo. O incremento
observado para os indicadores, segundo os dois conceitos que definem a
condicdo de pobreza e que servem de orientacao as politicas publicas,

> Para um estudo detalhado da metodologia utilizada no célculo dos indicadores de pobreza e
desigualdade, aqui apresentados (Ver Hoffmann, 1998).
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evidencia que a elevacao de renda necessaria para que a populacdo brasileira
saia supere a situacdao de pobreza é elevado, tendo ainda se ampliado no
periodo considerado. Deve-se ressaltar que os resultados apontam um
agravamento deste quadro entre 2009 e 2011.

O indice de Foster, Greer e Thorbecke (FGT)®, que capta tanto a
extensao quanto a intensidade da pobreza, permite concluir que, de certa
forma, a melhora dos indicadores de extensao da pobreza foram compensados
pela regressao dos indicadores de intensidade.

Segundo Hoffmann (1998), o indice FGT é uma funcao da proporcao de
pobres, da razao de insuficiéncia de renda e de uma medida de desigualdade da
distribuicao de renda. O ultimo indicador, o indice de Gini, que apresenta uma
piora da distribuicao de renda no interior do conjunto das familias pobres,
independentemente do conceito utilizado, permite concluir que a relativa
reducao da pobreza se deu pari passu a uma ampliacao da desigualdade de
renda da populacao pobre e/ou extremamente pobre.

Fica evidente, portanto, que a situacao economica da década de 2000,

em que se observou a reativacao da economia com expressiva geracao de
emprego e ampliacao de programas de transferéncias de renda, nao foi capaz
de alterar estruturalmente a situacao de pobreza da populacao brasileira
associada a dimensao da renda corrente.
Por fim, reconhece-se que os temas da pobreza e da desigualdade sao
extremamente complexos e nao podem estar circunscritos a apenas uma
dimensao, isto é, a renda. Portanto, a presente abordagem amplia sua analise
de forma a contemplar outras dimensodes, tanto econdmicas quanto sociais.

A Multidimensionalidade da Pobreza e a Politica Publica

A dimensao da renda constitui-se como um aspecto importante para a reducao
da pobreza, porém insuficiente para a sua superacao. O desenvolvimento
capitalista produz uma transformacao permanente do bem-estar através do
acesso a bens e servicos publicos, os quais, para a maioria da populacao, nao
podem ser acessados exclusivamente pela renda corrente que auferem. Deste
modo, torna-se necessario a existéncia de mecanismos de distribuicao indireta
de renda, realizada pela desmercantilizacao de parte dos bens e servicos
consumidos pela populacao (Dedecca et al, 2012).

Portanto, é fundamental analisar as condicoes de acesso a bens e
servicos publicos por parte da populacao considerada incapaz de conquistar tal

® O indice de Foster, Greer e Thorbecke, segundo Hoffmann (1998), é definido pela formula:
FG6T = —
familias tem renda maior do que a linha de pobreza e FGT = 1 indicando que todas as renda séo
iguais a zero.

Ei [z — x;)%, para o= 2 e varia de zero a 1, com FGT = 0 indicado que todas as
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acesso apenas através de sua renda corrente, utilizando-se de uma visao em
multiplas dimensdes. Neste sentido, pode-se subdividir esta analise
multidimensional da pobreza em seis categorias: renda, insercao produtiva,
condicdo demografica, educacdo, condicio de vida e seguranca alimentar’.

Nas subsecbes adiante serdo apresentados, de forma sumarizada, varios
indicadores com o intuito de compreender e qualificar a condicao de pobreza.
Para tal, todos os indicadores foram calculados exclusivamente para as familias
consideradas pobres pelo critério do Programa Brasil sem Miséria. Os dados
foram calculados a partir de duas bases de dados fornecidas pelo IBGE: a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e a Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF). Apesar dos indicadores adotados terem sido
elaborados para o conjunto das familias também para estratos de renda
familiar per capita, os resultados apresentados e a analise desenvolvida neste
ensaio ficarao restritos as familias consideradas pobres segundo os critérios da
politica social do Governo Federal brasileiro.

Indicadores relativos a Renda

A renda corrente se constitui na referéncia basica para o enquadramento ou
habilitacao de uma familia para os programas de transferéncia de renda, seja o
Bolsa-Familia ou o Brasil sem Miséria. Como apontado, se adotou a referéncia
de RS 70,00 de renda familiar per capita, em valores do ano de 2010.

Grafico 1: Indicadores relativos a Renda

Familias com posse de cartdo de crédito (2)

Razdo entre os rendimentos de negros e brancos (1)

Razdo enfre os rendimentos de mulheres e homens (1)

Rendimento médio da politica publica (R$) (2)

Rendimento bruto do trabalho mais transferéncias totais

(R$) (2)

Rendimento bruto do trabalho (R$) (2)

Fonte: (1) PNAD:; (2)
POF; elaboracdo prépria 2004 m2009

" Para uma abordagem mais ampla e detalhada da metodologia e dos indicadores de pobreza
multidimensionais elaborados, ver Dedecca et al (2012).
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Os resultados revelam uma renda familiar média das familias pobres
muito aquém daquela considerada como referéncia da pobreza da politica
publica. Para a média, em 2009, o valor observado era de RS 14,8, quando
considerado somente o rendimento bruto do trabalho, e de RS 26,7, quando
acrescidas as transferéncias totais. Constata-se, imediatamente, que a
insuficiéncia de renda se constitui em uma desvantagem relevante, mesmo
quando comparada a referéncia da politica publica.

Outra constatacao relevante esta relacionada ao crescimento do

rendimento médio da politica publica, de RS 8,0 para RS 47,0, indicando uma
importante participacdo do Programa Bolsa Familia como politica de
complementacdao de renda. Neste sentido, também ¢é possivel inferir que as
politicas publicas de transferéncia de renda podem ter contribuindo na reducao
da diferenca entre os rendimentos de homens e mulheres e de negros e
brancos.
Por fim, o aumento do acesso destas familias a cartoes de crédito, indicativo de
uma maior bancarizacao, mesmo que ainda em niveis muito baixos, pode ser
interpretado como a possibilidade de um maior acesso ao consumo de bens e
servicos.

Indicadores relativos a Insercao Produtiva

O tema da insercao produtiva tem apresentado crescente interesse na discussao
da politica de combate a pobreza, geralmente visto como uma via de saida para
as familias que se encontram beneficiadas pelos programas de transferéncia de
renda. A expressiva geracao de empregos da década passada, que mostrou
capacidade de incorporacao da populacao pobre ao mercado formal de
trabalho, explicitou a importancia da insercao produtiva como via de superacao
estrutural da condicao de pobreza.

Reconhece-se a importancia da participacao econémica para o
equacionamento do acesso permanente a renda em patamar superior ao
propiciado pela politica plblica. Entretanto, deve-se ter presente que a
insercao produtiva pode responder por uma dimensao importante da condicao
de pobreza, mas nao tem a capacidade de equacionar outras dimensoes da
fragilidade social, a serem exploradas nos itens subsequentes.
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Grafico 2: Indicadores relativos a Inserc¢io Produtiva

Taxa de filiagdo sindical
Taxa de Informalidade

Taxa de desemprego

Horas por semana dedicadas aos afazeres
domeésticos (mulheres)

Incidéncia do trabalho infantil

Incidéncia do trabalho agricola

20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Fonte: PNAD; elaboracao

P 2004 m2009
propria.

Os indicadores elaborados mostram uma situacao de desvantagem
acentuada da populacdao pobre quanto as situacoes de desemprego e
informalidade. Em média, um de cada cinco membros ativos das familias pobres
estd em situacao de desemprego, sendo que, ao menos, 80% dos ocupados
exercem ocupacoes informais, isto €, sem protecao social. A maior densidade
da ocupacao agricola é parte da precariedade da insercao produtiva, ja que o
setor € conhecido como um segmento do mercado de trabalho com baixa
incidéncia do trabalho formal. Entretanto, a fragilidade da insercao produtiva
das familias pobres ndao pode ser associada a baixa protecao da representacao
sindical® e, também, nao se pode afirmar que a incidéncia de trabalho infantil
nas familias pobres seja suficientemente significativo para a qualificacdo da
condicao de pobreza para o caso brasileiro.

O fato relevante da insercao produtiva das familias pobres refere-se a
precariedade da participacdo econdmica, seja aquela expressa pelo
desemprego, seja a evidenciada pela informalidade. Ambas as situacoes
tendem a deprimir a possibilidade de acesso ao rendimento adequado do
trabalho, sendo que este tende a se traduzir em um valor per capita ainda mais
baixo, devido a elevada razao de dependéncia encontrada para as familias
pobres. Cabe ressaltar que a informalidade da relacao de trabalho se constitui
em um impedimento importante para o acesso ao crédito e aos servicos
bancarios basicos, bem como a parte da protecao social, como o seguro
desemprego, a licenca maternidade, o auxilio doenca e o auxilio por acidente
de trabalho.

® De acordo com os dados da PNAD. a taxa de filiacdo sindical para os 10% mais ricos esta em
torno de 30%.

80



Rev. Sociedad & Equidad N2 5, Enero de 2013. Pp 61-89

SKe

SOCIEDAD&EQUIDAD

Entre 2004 e 2009 a insercao produtiva das familias pobres apresentou uma
relativa melhora. Reduzindo-se a informalidade e a incidéncia do trabalho
agricola, bem como ampliou-se a filiacao sindical, apesar do aumento, mesmo
que pouco expressivo, da taxa de desemprego. No entanto, fica evidente que
essa alteracao positiva nao se mostrou suficiente para alterar estruturalmente
a condicao de pobreza dessas familias.

Indicadores relativos as Condicdes Demograficas

Estudos apontam a importancia do tamanho da familia para a determinacao da
condicao de pobreza (Carvalho e Almeida, 2003; Alves et al, 2010), bem como a
contribuicao da sua diminuicdo para a menor exposicao potencial das familias
ao problema (Hakkert, 2007). Os resultados revelam que apesar da tendéncia
de queda do tamanho médio das familias e sua possivel contribuicao para a
menor exposicdo a situacdo de pobreza, nota-se que caracteristicas
demograficas continuam sendo importantes para a determinacao da condicao
de precariedade socioecondmica.

Grafico 3: Indicadores relativos a Condicio Demografica

Proporcdo de familias com tempo de residéncia inferior
a4 anos

Proporcéo de familias com chefia de ndo brancos
Proporacdo de familias com chefia feminina
Razdo de dependéncia

Tamanho médio das familias

26,0 46,0 66,0 SCI),O 105,0
Fonte: PNAD; elaboragdo propria. 2004 2009

Em 2009, o tamanho médio da familia brasileira era de 3,1 pessoas,
enquanto que o tamanho de uma familia com renda per capita inferior a
R$70,00 era 3,6 pessoas. Ademais, para o mesmo ano, tanto as familias pobres
como o total das familias brasileiras tinham em média menos de um membro
com idade inferior a 10 anos. A partir dessas informacoes, € razoavel afirmar
que o tamanho das familias extremamente pobres nao pode ser considerado um
determinante central de sua condicao de pobreza.

E relevante apontar que as familias pobres apresentam uma taxa de
dependéncia elevada. Isto €, a proporcao de membros em idade inativa é
elevada, mostrando-se significativamente superior a encontrada para a média
do total das familias. Portanto, a capacidade potencial de insercao produtiva
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das familias pobres é significativamente inferior, situacao determinada por
fatores demograficos e nao passivel de ser por elas alterada autonomamente.
Acresce-se a esta desvantagem estrutural, a maior presenca de chefia feminina
e de negros dentre as familias pobres, ambas as caracteristicas reconhecidas
como resultados da discriminacao de sexo e cor presente na sociedade
brasileira.

Por fim, nota-se que as caracteristicas migratorias, tempo de residéncia

inferior a quatro anos, as quais podem indicar uma condicao demografica mais
precaria, nao se mostraram suficientemente significativas, inferior a 6%, e
ainda tiveram sua participacao decrescida ao longo do tempo.
Entre 2004 e 2009 os elementos indicativos de precariedade social oriunda das
caracteristicas demograficas da populacao de baixa renda apresentou uma
melhoria proxima da nulidade. A queda da razao de dependéncia € o indicativo
mais expressivo para o alivio da condicao de pobreza, mas seu valor ainda se
apresenta demasiadamente elevado, ultrapassando os 80%.

Indicadores relativos a Educa¢ao

Para as familias na condicao de extrema pobreza, o acesso a educacao se
apresenta relativamente elevado. Entretanto, a qualidade do aprendizado pode
ser amplamente questionada, dado que as taxas de analfabetismo permanecem
elevadas e a proporcao de criancas em defasagem escolar esta acima de 70%.
Isso implica em uma baixa incidéncia destas no ensino médio e uma incidéncia
ainda menor no ensino superior, como apresentado pelo grafico abaixo:

Grafico 4: Indicadores relativos ao acesso a Educaciio

Incidéncia do Ensino Superior
Incidéncia do ensino médio

Defasagem escolar (6 a 14 anos)

933

Taxa de escolarizacdo de criancas entre 6 a 14 anos 6.6

Taxa de analfabetismo

200 40,0 60,0 80,0 100,0

Fonte: PNAD); elaboracdo propria.
2004 m2009

As diferencas entre brancos e negros permanece elevada apesar de uma
reducao modesta entre 2003 e 2009. O analfabetismo € consideravelmente
superior entre os negros e os anos estudos relativamente inferior. Ja a elevada
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defasagem escolar se mostra como uma caracteristica estrutural, apresentando
diferencas pouca significativas entre negros e brancos:

Grafico 5: Indicadores relativos as diferencas raciais quanto a Educacao

Taxa de analfabetismo de brancos

Taxa de analfabetismo de negros

Proporcéo de criancas brancas em defasagem escolar
Proporgdo de criancas negras em defasagem escolar

Razdo entre anos de estudos de negros e brancos

150 30,0 450 60,0 75,0 90,0

Fonte: PNAD:; elaboragdo propria. 2004 m2009

Entre 2004 e 2009, no geral, houve uma ampliacao do acesso e melhora na
educacao das familias de baixa renda, porém, o analfabetismo e a defasagem
escolar ainda se apresentam em valores elevados. Para o0 mesmo periodo, as
diferencas entre negros e brancos permaneceram relativamente estaveis,
evidenciando o carater estruturalmente complexo das diferencas raciais da
sociedade brasileira.

Indicadores relativos a Condicao de Vida

Os indicadores de condicao de vida podem ser analisados em duas oticas:
internos e externos aos domicilios. Os indicadores externos estdo relacionados a
saneamento basico, acesso a energia elétrica e pavimentacao da rua, enquanto
os indicadores internos evidenciam as condicées de construcao e acesso a bens
considerados basicos para a subsisténcia moderna.
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Grafico 6: Indicadores relativos a Condicio de Vida externa ao domicilio

Proporgéo de familias sem coleta lixo apropriada (1) _ 301 369

N . . N 685
Proporacdo de familias sem pavimentacdo na rua (2) ’

64,7
Proporgao de familias sem dgua encanada (1) e 2

Proporgdo de familias sem acesso a energia elétrica (1)

43,6

11,9
| EE
Proporgéo de familias sem rede apropriada de esgoto (1) _ wia

Fonte: (1) PNAD; (2)
POF; ¢laboragdo propria 2004 m2009

A partir da tabela acima nota-se que o acesso a energia elétrica é
relativamente bem difundido. Porém, indicadores envolvendo saneamento
basico e pavimentacdao das vias se mostram em niveis excessivamente
precarios. Entre 2004 e 2009, nota-se uma melhora significativa para a maioria
dos indicadores, com excecao ao acesso a rede de esgoto apropriada.

Grafico 7: Indicadores relativos a Condiciio de Vida interna ao domicilio

Densidade morador por dormitério

Densidade morador por banheiro

Proporgédo de familias sem telefone

Proporgéo de familias sem geladeira ou freezer

Proporgio de familias sem filtro de dgua

Proporcéo de familias sem combustivel apropriado para o
fogéo

Proporgéo de familias sem telhado apropriado

Proporacdo de familias sem parede apropriada

Proporgdo de familias sem banheiro exclusivo do
domicilio

Fonte: PNAD; elaboragdo propria. 2004 m2009

Em relacao aos indicadores internos ao domicilio, nota-se que as
condicoes de construcdo da residéncia ndao apresentam um indicativo de
precariedade. Estes resultados sao convergentes com os encontrados em outros
estudos, que apontam que o problema de habitacdao nao esta relacionado ao
material utilizado na construcao das moradias. A precariedade observada
decorre, em geral, das condicdes em que elas sdao construidas ou localizadas. A
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populacao de baixa renda constroi sua habitacdo sem orientacao técnica,
adotando procedimentos praticos que podem se traduzir rapidamente em
situacao de risco. Estes sao ainda potencializados pelo fato das moradias
localizarem-se em areas de risco.

Por outro lado, as familias de baixa renda ainda tem um acesso restrito a bens
de considerados basicos, como telefone, geladeira, filtro de agua e combustivel
adequado para o fogdo’. Apesar da melhora destes indicadores entre 2004 e
2009, algumas destas situacoes podem ter implicacoes sobre as condicdes de
alimentacao e salude da populacao, dificultando o exercicio da atividade
produtiva e o aprendizado escolar.

Indicadores relativos a Seguranc¢a Alimentar

A seguranca alimentar pode ser compreendida como mais uma das mdaltiplas
dimensodes utilizadas neste trabalho para a analise da situacao de pobreza de
uma forma estrutural e complexa capaz de oferecer um enfoque para além da
otica da renda corrente. Optou-se por utilizar um método direto de estimativa
de familias em condicdao de inseguranca alimentar através de uma escala de
percepcao de inseguranca alimentar apresentada pela Escala Brasileira de
Inseguranca Alimentar (EBIA)'®, considerando a inseguranca alimentar
moderada ou grave como condicao de risco.

Grifico 8: Indicadores relativos a situaciio de Inseguranca Alimentar moderada e
grave

Proporgdo de familias ndo-pobres (0.5 SM) em
inseguranca alimentar

Proporgéo de familias pobres (0.5 SM) em insegurancga
alimentar

534

Proporgéo de familias pobres (R$ 70.00) em inseguranca
alimentar

641

0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Fonte: PNAD; elaboracao propria. 2004 m2009

Neste sentido, observa-se que em ambos os critérios de identificacao de
pobreza monetaria a percepcao de inseguranca alimentar moderada ou grave é
significativamente superior para as familias pobres, ultrapassando os 50% em
2004, apesar de uma reducado superior a quinze pontos percentuais, em ambos
os critérios, em relacao ao ano de 2009.

% E considerado combustivel adequado: gés liquefeito do petréleo (GLP) e energia elétrica.
19 Segall-Correa (2004).

85



Rev. Sociedad & Equidad N2 5, Enero de 2013. Pp 61-89

SKe

SOCIEDAD&EQUIDAD

Em outras palavras, uma quantidade de familias relativamente elevada
considera que sua alimentacao diaria é inadequada ou insuficiente'’. Apesar de
a analise segregar as familias pela sua renda, nao é razoavel afirmar que este
esta é a Unica dimensao responsavel pela condicao de insuficiéncia alimentar
moderada ou grave da populacao pobre. Outros critérios como os apresentados
anteriormente podem influenciar significativamente essa condicao.

Consideracées Finais

A elaboracao deste ensaio teve o objetivo realizar uma avaliacao mais
abrangente da evolucao recente da pobreza no pais, considerando os objetivos
do Programa Brasil sem Miséria. Os resultados da analise apontam a
consolidacao da politica de combate a pobreza no desenvolvimento da politica
social, enquadrado nas determinacées da Constituicio Federal de 1988. E
inegavel que o pais melhorou a conducao da politica de combate a pobreza,
seja no que se refere ao seu desenho institucional, seja no que diz respeito a
sua gestao.

Esta politica esteve focada, em um primeiro momento, na dimensao
econdmica, estabelecida a partir de um critério de natureza monetaria e
ganhou forca a partir de 2011, com a adocao de um enfoque multidimensional
pelo Programa Brasil sem Miséria.

Os resultados mostram uma tendéncia de reducao da pobreza em sua
dimensao econémica no periodo anterior a 2008, movimento que foi contido
com a emergéncia da crise econdmica internacional. O crescimento econdémico
depois de 2008 nao se mostrou capaz de dar continuidade a tendéncia de
reducao da pobreza de natureza economica, porém, impediu seu aumento.

Ao se expandir a analise em direcao a dimensao social, demonstra-se
que os resultados apontam no sentido de uma alteracao positiva das condicoes
sociais de vida da populacao pobre, porém, fica evidente que tal processo nao
se traduziu em transformacdes estruturais para essa populacao. Em resumo, a
situacao em 2009 ainda se mostrou semelhante a de 2004 quando se considera
o processo de formacao da renda das familias, sua insercao produtiva, as
condicoes de acesso aos bens e servicos pUblicos e o estado de seguranca
alimentar.

A adocao do Programa Brasil sem Miséria, em 2011, visa prover renda
para as familias pobres, mas considera que a situacao estrutural de fragilidade
social depende da modificacao das condicdes de acesso aos bens e servicos
publicos.

1 Para essa classificagdo, utilizou-se a Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar (EBIA),
disponiveis nos questionarios suplementares das PNAD’s 2004 ¢ 2009 (Ver IBGE, 2010).

86



Rev. Sociedad & Equidad N2 5, Enero de 2013. Pp 61-89

SKe

SOCIEDAD&EQUIDAD

Se por um lado, a perspectiva proposta pelo programa apresenta-se
relativamente mais consistente para enfrentar os problemas determinantes e
estruturais da pobreza, por outro, ela possui limitacdes quanto ao desenho
institucional, por nao tratar a superacao da pobreza como uma tarefa de longo
prazo, como apontou recentemente a ex-Secretaria Extraordinaria para
superacao da Estrema Pobreza (Fonseca, 2012). Ademais, nao explicita metas a
serem alcancadas em termos de acesso aos bens e servicos publicos pela
populacao foco do programa. As restricoes em termos de desenho institucional
podem se traduzir em incapacidades de mobilizacao articulada das politicas
sociais, bem como destas com a politica econdmica, as quais podem, em 2014,
reduzir a pobreza em intensidade menor do que o desejado.

Em sintese, a reducao estrutural da pobreza em termos econOmicos e sociais
depende de uma maior participacao da politica publica, com a definicao clara
de seu desenho institucional e de seus objetivos, devendo se considerar a
importancia do crescimento econdmico, seja para favorecer a insercao
produtiva da populacao pobre, seja para ampliar o financiamento e o escopo
dos programas sociais.
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