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6.1 - Pobreza Absoluta e Linha de Pobreza:
Conceitos Basicos

De um ponto de vista puramente analitico, a pobreza pode ser entendida
como sendo um fendmeno absoluto ou relativo, objetivo ou subjetivo. Nesta
nota vamos adotar uma nogio objetiva e absoluta de pobreza. Sendo assim,
uma pessoa (ou uma famflia) serd considerada pobre, para nossos objetivos,
quando seu nivel de consumo nfo for suficiente para satisfazer a um conjunto
de necessidades bisicas objetivamente estabelecidas.

Em segundo lugar, estaremos tratando da pobreza de individuos (ou
famflias) que obtdm sua subsistencia ou através de sua prépria forga de
trabalho, ou através de recebimento de pensdes e aposentadorias do sistema
de seguridade social.

Terceiro, vamos também supor que existe uma relagfio unfvoca entre renda
e satisfagdo de necessidades bisicas. Assim, um individuo (ou uma famflia)
que nfio tem suas necessidades bésicas satisfeitas pode sempre ser identificado
comparando-se sua renda com um nfvel minimo de renda denominado linha
de pobreza. Portanto, a extens3o da pobreza de um individuo ser4 dada pela
distAncia entre sua renda e a linha de pobreza. O nivel agregado de pobreza,
por sua vez, serd dado pela distincia média da renda dos individuos a linha
de pobreza.!

* Do IPBA e Yale University.
** Da PUC/Rio. .
*#+*Pesquisadora contratada pelo Projeto PNUD-BRA 93/011.

1 Note que a extensdo da pobreza de individuos com renda acima da linha de pobreza é
nula e nio negativa. Caso conirério, a afludncia de uns cancelaria a pobreza dos outros no
agregado.
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6.2 - Pobreza Estrutural versus Pobreza Conjuntural

Para se fazer uma agenda das politicas direcionadas para solucionar o
problema da pobreza, é importante diferenciar dois tipos de pobre: o pobre
estrutural e o pobre conjuntural. Um individuo € considerado estruturalmente
pobre, quando, a0 longo de um perfodo substancial de sua vida, se espera que
ele esteja recebendo niveis de renda incompatfveis com a satisfagio de suas
pecessidades bsicas.

Por outro lado, classifica-se um individuo como conjunturalmente pobre
quando a razdio para que sua renda esteja abaixo da linha de pobreza se deve
a causas circunstanciais, tais como desemprego conjuntural, doenga tempo-
rdria ou ruptura familiar. Nesse caso, espera-se que a duragao da permanéncia
desses individuos abaixo da linha de pobreza seja relativamente curta,
Programas de retreinamento, auxflio na busca de um novo emprego (Sine),
FGTS e certos programas assistenciais especificos sdo tipos de politicas a
serem usados nesses casos.

Esta nota & direcionada para a discussdo de politicas de combate 4 pobreza
de carater estrutural.

6.3 - A Importincia da Focalizacfio dos Programas de
Combate a Pobreza

Para se avaliar a efetividade dos programas de combate i pobreza, é em
geral mais importante detectar a natureza do segmento da populagdo pobre
que estd sendo atingida do que a cobertura do programa. Isso porque as
seqiielas advindas da pobreza nio aumentam linearmente com quedas na renda
mas sim a taxas crescentes. Dessa forma, no combate 2 pobreza é importante
dar maior peso a um aumento de renda que atinja uma famflia extremamente
pobre do que a um idéntico aumento de renda que beneficie uma familia que
tenha sua renda proxima 2 linha de pobreza,

Em muitos casos, os programas de combate 3 pobreza sfio prioritariamente
direcionados para os pobres que se encontram préximos da linha de pobreza.
Esse € o caso de politicas de combate A pobreza que se limitam a beneficiar
trabalhadores de haixa renda no segmento formal do mercado de trabalho,
como o salirio minimo, o seguro-desemprego, o FGTS, o Programa de
Alimenta¢do do Trabalhador (PAT), entre outros. Isso decorre do fato de
que, na maior parte das vezes, devido 2 fraca conexio dos muito pobres com
o funcionamento da sociedade, € muito mais dificil atingir esse grupo da
populagio.

No entanto, ao ignorar os trabalhadores no segmento informal, tais
politicas deixam de atingir aqueles cujo beneficio do programa seria verda-
deiramente elevado. De fato, dado que os beneficios crescem mais do que
linearmente com a extensio da pobreza do individuo que est4 sendo atendido,
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um programa adequado de combate 3 pobreza deve dedicar parcelas mais que
proporcionais de recursos aos segmentos extremamente pobres. Um impor-

tante exemplo de programa com esta caracteristica & o Programa de Renda
Minima ou Imposto de Renda Negativo.

Em suma, € extremamente importante se ter em mente que, no combate A
pobreza, muitas vezes a natreza da populagéio pobre que estd sendo atingida
¢ mais importante do que a quantidade de pobres que estd sendo atendida.
Essa questdo de focalizagdo das politicas de combate 2 pobreza é particular-
mente importante no Brasil, uma vez que uma caracteristica comum A maioria
dos programas de combate A pobreza implementados na década de 80, em
particular desde 1985, tem sido a falta de focalizagio dos programas nos
realmente necessitados. Comio resuitado, as disparidades de renda entre os
traballadores cresceram enormemente de 1985 a 1989, Portanto, se deseja-
mos sanar esta deficiéncia, o programa de politicas de combate & pobreza nos
anos 90 deve, necessariamente, centrar a atengdo nos segmentos verdadeira-
niente mais pobres da populacio.

6.4 - Programas Estruturais, Programas Distributivos e
Programas Compensatdrios

Para efeitos de andlise, é conveniente classificar os programas e politicas
de combate A pobreza em trés grupos: estruturais, distributivos e compensa-
térios. Qualquer programa bem-sucedido de combate A pobreza deve combi-
nar esses trés tipos de politica.

Um programa ou politica € dito estrutural quando almeja reduzir a pobreza
elevando o volume de capital humano do trabalhador ou o valor da produti-
vidade de uma unidade desse capital. Os exemplos mais claros sdo os
programas que subsidiam a aquisi¢iio de educagdo como a provisdo gramita
de servigos educacionais ou o pagamento de um subsidio monetirio para que
as familias muito pobres deixem seus filhos na escola. Outros exemplos que
atuariam elevando a produtividade de uma unidade de capital humano seriam
programas de crédito a trabalhadores por conta propria € micro e pequenas
empresas que, por auséncia de colaterais, teriam réditc apenas a taxas de
juros muito elevadas.

Nos dois primeiros casos, o objetivo da politica seria elevar o estoque de
capital humano da populagfio pobre, enquanto, no segundo, o objetivo seria
elevar a produtividade dos postos de trabalho ocupados pela populagio pobre.

Um programa ou politica de combate A pobreza € dito distributivo se, a0
invés de afetar o estoque ou a produtividade do capital humano, visa distorcer
os pregos de forma a fazer com que ou o valor do capital humano da populagiio
pobre se eleve, ou que os precos dos bens prioritariamente consumidos pelos
pobres sejam reduzidos. Uni exemplo seria uma politica de subsidios aos
setores intensivos em mdo-de-obra pouco ou niio qualificada, financiada com
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impostos sobre o0s setores pouco intensivos em mao-de-obra. Uma outra opgio
seria um subsidio ao trigo ou ao leite, e a taxagdo da gasolina para subsidiar
o Gleo diesel.

Uma politica ou programa de combate 3 pobreza € dito compensat6rio
quando se constitui, em ditima instincia, em um sistema de transferéncias,
nio tendo como objetivo alterar nem o estoque de capital humano dog
trabalhadores de baixa renda, nem a produtividade dos postos de trabalho que
ocupam € nem 0s pregos relativos vigentes na economia. Exemplos evidentes
seriam o0 Programa de Renda Mfnima, o seguro-desemprego € 0s programas
de distribuigio gratuita de alimentos.

Menos claro é o papel da legislagéio trabalhista. Uma vez que a legislagio
aumenta o poder de barganha dos trabalhadores, ela € apenas distributiva,
pois, desta forma, apenas leva a uma redistribuigdo de renda do capital para
o0 trabalho. No entanto, tendo em vista que ela harmoniza as relagSes de
trabalho reduzindo a freqiéncia e duragio de greves, o que leva a uma
diminuigio das perdas decorrentes dos conflitos ou aumenta a acumulagio de
capital humano especifico, através de incentivos ao treinamento ¢ A qualifi-
cagio, a legislacio trabalhista afeta estruturalmente a pobreza, uma vez que
eleva a produtividade do trabalho.

Comegaremos discutindo os programas e politicas de combate A pobreza
de natureza compensatdria para, depois, tratarmos dos programas e politicas
que focalizam o problema da pobreza de forma estrutural. Na dltima parte
desta nota trataremos dos programas de natureza distributiva.

6.5 - Programas Compensatorios

O problema da pobreza ¢ suas seqiielas como a fome e a degradagio da
saiide s3o muito prementes para que solugdes de longo prazo possam ser
suficientes. Programas compensatérios e distributivos tm que ser implemen-
tados enquanto as reformas estruturais ainda n3o tiveram tempo de gerar seus
resultados esperados.

No Brasil, parece existir uma crenga generalizada, porém totalmente sem
fundamento, de que o pais nfo tem recursos suficientes para eliminar a enorme
pobreza existente com base puramente em programas assistenciais. Em outras
palavras, acredita-se que a pobreza nio tem solugdo no curto prazo. Procu-

raremos mostrar, de duas formas alternativas, que essa afirmagdo ndo €
verdadeira.

Como na maioria das sociedades modernas, também no Brasil os recursos
necessdrios para eliminar as formas mais graves de pobreza se constituem
numa parcela muito infima do produto nacional. Portanto, as razdes pelas

quais essas politicas ndo t2m sido mais efetivamente implementadas devem
estar relacionadas a outros fatores que nio a falta de recursos.
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Podemos verificar a existéncia dos recursos necess4rios para a erradicagdo
da extrema pobr;za de duas maneiras. Primeiro, percebendo que, apesar de
uma frago considerdvel da populagio brasileira, cerca de 30 a 40%, nio ser
capaz de atingir os niveis de alimentagio minimos estabelecidos pela FAO
2. _4~00 keal didrios por pessoa), somente a produg#o brasileira de grios (arroz,
feljao, trigo, m}lho e soja) gera mais de 3.200 kcal didrios por pessoa. Por
1850, a subnut_ngﬁo da populagio brasileira nio pade ser considerada um
problema de insuficiéncia de alimentos, mas sim de m4 distribuigio de
recursos e da incapacidade (ou falta de vontade) de implementar programas
eficientes de atendimento das necessidades basicas da populagdo.

Em segundo Jugar, a existéncia de recursos pode ser examinada em termos
da magnitude da transferéncia de renda que seria necessria para levar todas
as famflias que se encontram abaixo da linha da pobreza até a linha de pobreza.
Estimativas existentes para o conjunto das regides metropolitanas brasileiras
indicam que nessas regides existiam 13 milhdes de individuos que, devido 4
sua insuficiéncia de renda, nfo poderiam atender a suas necessidades bésicas
de alimentagio, habitagdo, vestudrio e transporte, entre outras. Esse contin-
gente corresponde a quase 30 % da populagdo total dessas regides. Pois bem,
para elevar a renda desses 13 milhdes de individuos até a linha de pobreza,
seriam pecessdrios menos do que 4% da renda apropriada pela populagio
dessas regides com renda acima da linha de pobreza. Em suma, um imposto
de renda adicional médio de 4% sobre os ndo-pobres seria suficiente para
eliminar toda a pobreza nessas regides.

Os recursos necessarios para eliminar as formas mais extremas da pobreza
podem ser tio baixos como 1% da renda do pais (0 World Development Report
sobre pobreza, do Banco Mundial, estimou em 1% a percentagem do PIB da
Ameérica Latina que seria necessiria para eliminar toda a pobreza extrema na
regiio). Logo, programas de transferéncia direta de renda, como o Programa
de Renda Minima, tém um enorme potencial no combate 3 pobreza no Brasil.

Por que programas desse tipo ndo sdo, entdo, implementados para resolver
a questio da pobreza no pais? Parecem existir trés entraves principais 3
eliminagio da pobreza extrema com base em programas assistenciais no
Brasil:

a) falta de determinagio politica de comprometer uma fragio, ainda que
pequena, da renda nacional com programas desse tipo;

b) falta de capacidade tecnoldgica e organizacional para implementar
programas eficientes que sejam capazes de efetivamente fazer chegar aos
realmente pobres 0s recursos necessarios; €

¢) expectativa de que a criagdo de um programa assistencial efetivo criaria
problemas de incentivos relacionados 2 busca de trabaiho por parte da
populagio pobre.
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Quanto a esse terceiro fator, vale observar que as evidéncias militam contra
essa hipétese. Caso os problemas de incentivos A busca de trabalho fossem
centrais para a forga de trabalho brasileira, a criagdo do seguro-desemprego
deveria elevar a taxa de desemprego e reduzir o grau de informalidade do
mercado de trabalho brasileiro. Entretanto, apds a implantagio do seguro-
desemprego no Brasil em 1986 e de wna dréistica redugdo nos requerimentos
para entrar no programa em 1980, a taxa de desemprego se encontra mais
baixa e o grau de informalizagio mais elevado na recessdo atual do que na
recessio do inicio da década de 80. Esse fato, por si s6, € uma evid@ncia
importante contra a hipétese de que a criagio de programas assistenciais gera
problemas graves de incentivos para os nio-pobres.

Apesar de incapazes de aliviar significativamente a pobreza, diversos
programas assistenciais se encontram em operacdo no Brasil, sendo os mais
importantes aqueles ligados A Seguridade Social. Além deste tipo de progra-
ma, ao longo da década de 80 e, em particular, durante o periodo 1985/89,
novos programas foram criados, como o seguro-desemprego e diversos
programas de distribuigio gratuita de alimentos, sendo o programa de
distribui¢fo de leite o mais popular deles.

O problema basico dos programas assistenciais no Brasil, principalmente
com aqueles criados na segunda metade dos anos 80, parece estar relacionado
a sua focalizagdo. Em geral, esses programas nio atingem oS segmentos mais
pobres da populagio. O seguro-desemprego nio atinge nem os jovens
entrantes no mercado de trabalho, nem os trabalhadores que ocupavam postos
de trabalho sem carteira. Do PAT, beneficiam-se apenas os trabalhadores em
empresas grandes no setor formal da economia. Mais dramético € observar
que, enquanto 0 PAT permanece em funcionamento, o programa do leite,
que possuia uma boa penetragio nos segmentos mais pobres da populagdo,
foi interrompido no inicio desta década.

Em suma, nio $6 0 volume de recursos destinados a programas assisten-
ciais de combate 4 pobreza deveria ser substancialmente elevado como
também a distribui¢io dos recursos atuais entre programas precisa ser
profundamente revista. Os recursos deveriam ser transferidos de programas
com menor capacidade de atingir os segmentos mais pobres da populagdo
para aqueles que, de fato, servem mais aos necessitados. Dada a magnitude
da pobreza no Brasil e a importdncia que programas de combate 2 pobreza
inevitavelmente vio desempenhar, urge que se desenvolvam métodos para
identificar e atingir os segmentos mais pobres, de forma a reduzir as perdas
por falta de focalizagio desses programas.

Em outras palavras, em vez de se continuar reclamando da enorme
ineficiéncia desses programas e de se debater a sua possivel extingdo, recursos
devem ser alocados ao seu aprimoramento, uma vez que programas assisten-
ciais de larga escala serdio, certamente, necessirios se o combate A pobreza
passar a ser uma meta séria da sociedade brasileira,
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6.6 - Programas Estruturais

Ha trés formas de reduzir a extensdo da pobreza estrutural:

a) elevando a qualidade dos trabalbadores;

b) elevando a qualidade dos empregos;

¢) elevando o valor dos bens produzidos pelos trabalhadores pobres.

A qualidade dos trabalhadores, isto €, o estoque de capital humano da forga
de trabalho, pode ser elevada com base em aumentos no volume de recursos
de(hcado_s a saude, educagio formal, treinamento técnico fora da empresa e
na propria empresa. Dada a sua importancia para o combate 2 pobreza, a
politica educacional ser4 discutida na préxima segio, em separado.

A qualidade dos postos de trabalho pode ser elevada, primeiro, com base
em inovagdes no capital fisico e na organizagio da produgdo e, segundo, com
base em maiores investimentos em capital fisico. O incentivo a inovagdes,
tanto em capital fisico quanto na organizagio da produgio, estd intimamente
ligado as relagGes entre empregados e empregadores em nivel de empresa.
Relagoes de trabalho cooperativas e participativas geram maior envolvimento
do trabalhador com seu trabalho e tendem a gerar inovagfes que aumentam
a qualidade dos postos de trabalho.

Porém, as relagdes entre trabalhadores e empregadores sio diretamente
afetadas pela legislacdo trabalhista. No caso da legislagéo trabalhista brasi-
leira, os incentivos por ela criados sdo no sentido de aumentar o conflito e
nilo a cooperagio, e desincentivar a participagdo, tanto na negociagio coletiva
quanto no dia-a-dia do local de trabalho. Como a resolugZo de todos os
conflitos pode ser sempre transferida para um ente externo 3 relagao de
trabalho — a Justica do Trabalho —, ndo existe qualquer incentivo
negociagio séria e honesta dentro das empresas ou entre empresas e sindica-
tos. O resultado sio relagdes de desconfianga, conflito e autoritarismo, nas
quais a empresa manda e o trabalhador obedece, € a greve € a (inica arma real
dos sindicatos no processo de negocia¢io. Por isso, mudar a legislagio
trabalhista brasileira, criando mecanismos de negociagio e de representagio
de trabalhadores em nivel das firmas, terd um efeito importante sobre a
qualidade dos postos de trabalhio e, portanto, sobre os saldrios reais, podendo
ser um fator importante para reduzir o nivel de pobreza estrutural no pafs.

Por outro lado, o investimento em capital ffsico pode ser estimulado por
politicas que favorecam investimentos privados no setor produtivo, através
de crédito subsidiado de longo prazo para setores estratégicos, por exemplo,
ou via investimentos puiblicos diretos. De particular importincia € garantit
que barreiras ao comércio internacional nfo encaregam a importagao de bens
de capital ou a produgio doméstica desses bens.
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A pobreza estrutural no Brasil estd também relacionada A baixa produtivi-
dade do setor agricola brasileiro, principalmente ao subsetor produtor de
alimentos. Os baixos niveis de produtividade do setor agricola brasileirg
encarecem o preco desses produtos para os trabalhadores urbanos e resultam
em saldrios extremamente baixos no setor rural, o que gera pobreza no campo
e incentiva a migragao rural-urbana, aumentando a pobreza nas cidades. Em
grande parte, esta baixa produtividade estd associada A grande ociosidade das
terras no pafs que, por sua vez, € o resultado da estrutura de propriedade da
terra. Portanto, uma politica de reforma agréria que tenha por objetivo niig
somente a distribuicdo de terras, mas principalmente a redugido do grau de
ociosidade desse fator e 0 aumento de sua produtividade € um instrumento
importante para melhorar a qualidade dos postos de trabalho na agricultura
e, com isso, reduzir a pobreza estrutural no Brasil.

Finalmente, o valor dos bens produzidos pode ser elevado com a elimina-
¢io de distorgdes de pregos que criem um viés contra a produgio de bens de
maior valor agregado no pafs, assim como através de uma politica de comércio
internacional que impega que os produtos nacionais sejam discriminados no
mercado internacional ou que sejam vendidos abaixo do seu valor de mercado.
Além disso, a produgio pode ser valorizada com base em politicas de
comercializagdo interna e investimentos na infra-estrutura de armazenagem
e transporte de bens, principalmente de produtos agricolas, que valorizem a
produgiio doméstica e eliminem perdas.

6.7 - Educacio Formal

Mudangas pa politica educacional brasileira sdo, certamente, essenciais a
qualquer plano de combate estrutural & pobreza no Brasil. De fato, como
mostram virios estudos, o nivel educacional da populagio brasileira €
incompativel com o grau de desenvolvimento do pais. O baixo nivel educa-
cional da forga de trabalho brasileira &, certamente, um dos fatores primor-
diais responsivel pela baixa produtividade da forga de trabalho e, por
conseguinte, gerador de pobreza.

As razdes pelas quais a forga de trabalho brasileira permanece tao pouco
educada ainda nfio sdo bem conhecidas. Uma possibilidade seria a insuficién-
cia de gastos piiblicos em educagdo. Mas, como mostram virios estudos
recentes, as despesas piiblicas em educagio hoje, no Brasil, j4 superam 4%
do PIB, o que nio esti abaixo dos padrdes internacionais. Talvez, no entanto,

dado o atraso educacional em que se encontra a populagiio, o Brasil precise
de um volume maior de recursos.

Embora um volume maior de recursos certamente ajudasse, o problema
maior das despesas piblicas em educagio parece ser com a eficiéncia e a
distribui¢do das despesas. Um estudante de nivel superior no Brasil custa
cerca de 20 vezes mais do que um aluno no ensino de primeiro grau. Embora
se possa argumentar que os beneficios de um aluno no epsino superior sejam
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consideravelmente maiores do que os de um aluno no ensino bésico de
primeliro grau, a relagio de custos vigente, de um para 20, é certamente um
absurdo. Por exemplo, se supusermos que o beneficio pode ser medido pelo
ganho salarial, obtém-se que um ano a mais de educagio superior valeria o
equivalente a, no m4ximo, seis vezes um ano de educagdo bésica.

De _for;na similar, 0s recursos publicos em educagdo se encontram muito
mal distribufdos regionalmente, com 4reas mais necessitadas recebendo
menos recursos. O custo de um aluno de primeiro grau numa escola piiblica

no Sul-Sudeste € cerca de trés vezes o custo de um aluno de primeiro grau
no Nordeste.

Em suma, nio h4 justificativas para a distribuigio atual dos recursos
pﬁbhcgs em educagido que favoregam acentuadamente a educagfo superior e
as regides mais desenvolvidas do pafs. Melhorias na provisdo piblica de
servigos educacionais irfo requerer maior volume de recursos, mas, acima
de tudo, uma redistribui¢do dos recursos existentes na diregio da educacdo
bésica e para as regides mais pobres. Novamente, os gastos em educagio,
COmO em Outros programas governamentais, nio estio sendo adequadamente
direcionados, com insuficientes recursos atingindo os segmentos em que os
begeﬁcios setiam maiores, pelo menos do ponto de vista do combate 3
pobreza.

Outro aspecto importante sobre a politica educacional é a mudanca da
énfase de investimentos em quantidade para investimeptos em qualidade. Até
recentemente, a énfase dos investimentos em educagio no Brasil era voltada
para a necessidade de expandir a rede escolar de forma a garantir acesso
universal A educagdo A populagio de sete a 14 anos. Em 1990, no entanto,
90% das criangas de 10 anos estavam freqiientando a escola € 0 mimero de
vagas oferecidas j4 ultrapassava a populagdo de sete a 14 anos.? De fato, a
partir de meados dos anos 80, grande atengdo passou a ser dada A necessidade
de dedicar fragbes crescentes de recursos a melhorias na qualidade dos
servigos educacionais oferecidos pela rede piiblica.

Como mostram virios estudos, apesar da substancial melhera na taxa de
atendimento na década de 80, o progresso em termos de evasio e repeténcia
foi muito pequeno havendo, inclusive, declinio em algumas dimensdes. A
crenca generalizada € de que aumentos de gualidade sdo indispensdveis para
reduzir a repeténcia e a evasfo escolar e, portanto, para elevar o nivel
educacional da populagio brasileira. Além disso, espera-se que o impacto de
um aumento na qualidade dos servigos educacionais seja particularmente mais
benéfico as familias pobres.

2 B claro que a distribuigdo espacia) das vagas oferecidas ndo casa perfeitamente com a
da populagdo, levando a que, em certas regides, ainda exista escassez de vagas.
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No entanto, 0 impacto de elevagdes na qualidade dos servigos educacionais
sobre o nivel educacional da populagio, bem como seu impacto diferenciado
sobre os pobres, vai depender do tipo de mudanga de qualidade que se realiza.
Se a mudanga de qualidade leva a maior demanda por recursos familiares
(como escola em tempo integral ou maiores exigéncias acadénncas) entio,
0 aumento de quall(ldde pode elevar a repeténcia e a evasio precisamente
entre 0s segmentos mais pohres da populagio. Contudo, caso a mudanga na
qualidade seja feita de forma a substituir os recursos familiares (como, por
exemplo, merenda escolar, livro didatico gratuito, realizagdo dos deveres na
propria escola com a supervisio dos professores, transporte gratuito etc.),
maior qualidade deve elevar o nivel educacional atingido, uma vez que induz
reducGes na repeténcia e na evasio escolar, com os efeitos sendo mais
significativos precisamente entre as familias mais pobres.

6.8 - Outras Politicas Estruturais

A combinagdo de politicas compensatdrias que amenizem a pobreza no
presente com politicas estruturais que aumentem 0 estoque de capltal humano
das familias, principalmente das criangis de familias muito pobres, pode ser
um instrumento extremamente efetivo para reduzir a pobreza no pais. Como
nessas familias a renda obtida pelas criangas, através de sua inser¢io no
mercado de trabalho, é um importante componente da renda familiar total,
sendo, muitas vezes, fundamental para a propria sobrevivéncia fisica das
familias no curto prazo, o trabalho passa a ter prioridade sobre a escola,
induzindo 2 repeténcia e A evasiio prematura do sistema escolar.

Como essas familias estdo preocupadas em sobreviver no curto prazo, nio
se podem dar ao luxo de investir em suas criangas, deixando-as na escola.
Sem investimento, as criangas nfio conseguem se qualificar. Como entram no
mercado de trabalho com baixa qualificacio, conseguem empregos de baixa
produtividade e de baixos saldrios. Contribuem para a sobrevivéncia da
familia no presente, mas serfio os pobres do futuro. Para essas familias, pode

ser muito importapte compensi-las pelo tempo que suas criangas passam na
escola.

Nesse caso, um programa que compense monetariamente as familias com
renda inferior a um certo limite que residam nas regiGes mais pobres do pafs,
para que elas mantenham todos os seus filhos em escolas piblicas até que
estes atinjam a idade de 14 anos, pode ter efeitos importantes sobre a demanda
por educagdo pelas familias mais pobres.

Um primeiro efeito de um programa como esse seria diminuir o custo de
oportunidade da permanéncia das criangas pobres na escola, reduzindo sua
inser¢fio no mercado de trabalho. Isso induziria a uma reducdo da evasio e
da repeténcia escolar, pois aumentaria o tempo disponivel da crianga para
que ela possa dedicar-se aos estudos, com importantes efeitos sobre o grau
de acumulagdo de capital humano futuro da populagdo brasileira,
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Segundo, se o montante de transferéncia for maior do que a contribuigio
que 2 crianga ppde dar a renda familiar, ele terd o efeito de reduzir a pobreza
10 presente, cnaqdo condigdes para que as famflias possam se preocupar com
0 amanhd, investindo na educagiio de seus fithos.

Terceiro, A medida que tira as criangas do mercado de trabatho, reduz a
oferta de trabalbadores para 0s postos de traballo que exigem pouca qualifi-

cacdo e, portanto, pode ter o efeito de aumentar as rendas reais desses
trabalhadores.

O primeiro fator tem impacto importante na redugdo da pobreza estrutural

e de longo prazo, enquanto os outros dois impactam o nivel de pobreza no
curto prazo.

Um tipo de desemprego estrutural particularmente grave é aquele causado
pela total inadequagfio, combinada em niveis extremamente baixos, de
qualificagio da mio-de-obra, o que a torna nio empregdvel em qualquer
atividade que exija um minimo de qualificagdo especifica. Esse €, muitas
vezes, 0 Caso da mao-de-obra rural, sem qualificaciio, que migra para as
cidades. Nesse caso, um programa alternativo ao sugerido acima seria induzir
as municipalidades a utilizar tecnologias intensivas em trabalho nio-qualifi-
cado na execugo de obras publicas locais. A utilizagdo de tecnologia intensiva
em capital para a execugdo desse tipo de obra esti, em grande parte,
relacionada A economia de tempo e nio 3 economia de recursos financeiros.
Porém, para muitas obras publicas, a economia de tempo € relativamente
pouco importante, pois esses sfo bens nio comercidveis para 0s quais a
questio da produtividade néo se coloca com tanta forga.

Nesse caso, os empregos deveriam ser direcionados aos adultos e se
deveria exigir que os filhos dos chefes de familia empregados pelo programa
fregiientassem uma escola piiblica. Da mesma forma que, na politica anterior,
um programa como esse tem componentes de politica compensatéria e de
curto prazo e componentes de politica estrutural e de longo prazo. Uma grande
vantagem desse programa € que ele ataca a pobreza gerada pelo desemprego
estrutural através da geragdo de empregos para a mio-de-obra diretamente
afetada. Por outro lado, como o programa estd baseado na utilizagdo de
tecnologia intensiva em mao-de-obra para executar obras que seriam realiza-
das utilizando tecnologias relativamente mais intensivas em capital, os
recursos para sua implementago j4 estariam disponiveis.

6.9 - Politicas Distributivas

Finalmente, o tltimo tipo de politica de combate 2 pobreza sdo as politicas
distributivas. Essas sdo politicas que atuam sobre os pregos relativos dos bens
consuniidos e/ou produzidos pelos pobres. Um exemplo importante de
politicas desse tipo sio as que subsidiam transporte coletivo para os trabatha-
dores pobres (vale-transporte, tarifa zero etc.) ou sudsidiam produtos alimen-
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tares consumidos pelos pobres, como leite, por exemplo. A legislacio
trabalhista pode ser utilizada como uma politica distributiva, uma vez que,
a0 aumentar o poder de barganha dos trabalhadores, leva a uma redistribuigfio
de renda do capital para o trabalho.

Essas politicas tendem a aumentar a renda real dos pobres na medida em
que atuam sobre os pregos relativos. Entretanto, elas podem ter um efeito
importante sobre a eficiéncia na alocagdo de recursos na economia. Um
subsidio ao trigo, por exemplo, pede induzir as pessoas em geral (e nio
somente os pobres) a substituir 0 consumo de milho, cujo custo de produgio
no Brasil & menor, pelo de trigo, aumentando o custo do subsidio para o
governo. Da mesma forma, a adogdo de tarifa zero pode induzir as pessoas
a utilizar transporte coletivo em maior volume, aumentando a demanda por
esse tipo de transporte além do que seria justificAvel do ponto de vista
econdmico e aumentando o custo da politica.

Por essa razdo, essas sdo politicas que devem ser adotadas com grande
focalizagdo, de tal forma a evitar que seus custos ultrapassem a capacidade
do governo de suporti-las.

6.10 - Comentarios Finais

O objetivo desta nota foi apresentar uma agenda de politicas de combate
A pobreza no Brasil. Dada a complexidade do tema, esta agenda nio tem a
pretensio de ser exaustiva. Nosso objetivo € organizar as diferentes propostas
que tém sido apresentadas no pafs a partir de uwm arcabougo tedrico bisico,
no qual as polificas sdo classificadas como compensatérias, estruturais e
distributivas.

Mostramos nesta nota que 0 montante de recursos necessirios para
solucionar o problema da pobreza no Brasil € pequeno, em relagio a renda
do pais, e principalmente em relaciio A renda da parte nfo-pobre da populagio.
Dessa forma, a nio-implementa¢do de programas que reduzam de forma
significativa a pobreza no Brasil est4 relacionada a trés fatores basicos, quais
sejam, falta de determinagfo politica para comprometer uma fragio relativa-
mente pequena da renda nacional com esse objetivo, dificuldades de cardter
organizacional que tendem a reduzir a eficiéngia dos programas e o receio de

que programas desse tipo possam gerar incentivos perversos para o funcio-
namento do mercado de trabalho.

Dada a dimensdo do problema da pobreza no Brasil, acreditamos que as
politicas compensatdrias, apesar de estarem eminentemente voltadas apenas
para resolver 0 problema de curto prazo, t8m uma fungio importante no
sentido de evitar que as seqiielas da pobreza, como a fome e a degradagio da
satide, a incapacidade de aprendizagem devido 3 subnutrigio infanl etc.,
sejam evitadas. Nesse sentido, a politica de Renda Minima ou de Imposto de
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Rend;} Negativo pode ser potencialmente um importante instrumento para
reduzir a pobreza no Brasil.

Contudo, € também fundamental que essas medidas sejam acompanhadas
de outras que ataquem o problema da pobreza estrutural, ou seja, atuem sobre
suas causas bésicas, quais sejam, o baixo nivel de qualificagdo da forga de
trabalho, a baixa qualidade dos postos de trabalho existentes na economia e
a estrutura de propriedade da terra. Esta nota apresenta aigumas sugestdes de
politicas que poderao ter impactos importantes sobre estas varidveis estrutu-
rais da economia brasileira e, portanto, reduzir a pobreza estrutural no pais.

Em linhas gerais, essas politicas sdo direcionadas para melhorar a quali-
dade do sistema educacional piblico, principalmente do primeiro grau,
através de realocagdo de recursos para esse nivel de educagio e aumento, em
geral, da eficiéncia na alocagdo de recursos educacionais, mudangas na
legislagfio trabalhista que induzam maior cooperago e participagdo nos locais
de trabalho e reduzam o conflito nas negociagGes coletivas. Sdo também
sugeridas medidas que t8m aspectos compensatérios e estruturais, tais como
politicas de subsidios que reduzam o custo de oportunidade para as familias
manterem seus filhos na escola e politicas de emprego direcionadas para a
utilizagido de mao-de-obra njo-qualificada.

Finalmente, € importante mencionar que, entre os programas analisados,
alguns devem ser considerados como complementares entre si, como, por
exemplo, a melhoria da qualidade da educagdo e o Programa de Renda
Minima, enquanto outros devem ser vistos como substitutos entre si, como o
programa de subsidio para que as famflias deixem por mais tempo seus filhos
na escola e o Programa de Renda Minima. Entretanto, se a sociedade
brasileira realmente deseja resolver o sério problema da pobreza no pais, uma
combinagdo de programas como os apresentados nesta nota terd que ser
implementada.
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