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€O artigo apresenia wma vesenha dos (raballios sobre pobreza na Amdrice Latina. 4 cvidén-
cia bdsica dessa literalura € que a queda dos saldrios reais ¢ o estancamento do crescimento
do nitvel de emprego duranle ¢ iWllima década agravaram ainda mais o problema da pobreza.
Apesar dos progressus na redugio de mortalidade infantil e na vedugdo da percentagem
de analfabetos na populagdo total, o nimere de individuos incapazes de sustentar suas
necessidades biasicas tem aumentado. A constatacdo de allos niveis de renda per capita uu
regio em velagdo a outras dveas em desenvolvimento indica que, na vaiz do problemu
estd a desigualdade na distribuigiio de renda. 4 guisa de conclusio aponta-se que, face @
prrolongada recessdo, o crescimenio ccondmico per se tido pode ser visto como solugio pri-
rdria pava a pobreza na América Lalina. Recursos nacionais ¢ inlernacionais devem ser
dirigidos de forma nais divela ¢ eficiente fiara 05 programas de combate & pobreza.

1 — Introdugio

Este artigo apresenta um resumo «as pesquisas existentes sobre a pobreza
na América Latina e discute as politicas que se propoem a climind-la. A
pobreza econémica ¢ um rellexo da pobreza politica, ja que os pobres nio
tém poder de reivindicagio, tendo em vista nio possuirem nem capital nem
representacio sindical. O crescimento verificado durante os anos 60 e 70 na
regifio nio conseguiu recuzir o namero de pobres, e a estagnagio dos anos
80, além disso, reverten o progresso social em muitas dreas.

Por ouwro lado, a populacio latino-americana multiplicouse de 150 mi-
Hides de habitantes em 1950 para 426 milhdes em 1988, O PIB real per
capita mais do que dobrou entre [950 e 1980, mas em 1988 ficou abaixo
do nivel atingido em 1980 em todos os paises da América Latina, exceto
Brasil, Chile, Colémbia ¢ Reptiblica Dominicana. ! Nem mesmo sob as hipé-
teses mals otimistas, a América Latina conseguird atingir em 1990 o mesmo
nivel de renda per capita de 1980. Esta década perdida custou i regifio nio
apenas uma dristica deterioragio no padriio de vida de amplos setores, mas
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também um aumento das necessidades bdsicas nio satisfeitas dos grupos mais
pobres. Diessa forma, aumentou o numero de pessoas pobies, assim como a
propor¢do daquelas que passaram a viver abaixo da linha de pobreza. A
Tabela 1 mostra a reversido ocorrida nos casos do México, Peru e Venezuela.

A crise da divida espalhou a miséria na América Latina, mnas os economis-
tas tém focalizado principalmente os fendmenos de halango de pagamentos €
estabilizaciio. Inundam a literatura com artigos sobre as perspectivas de paga-
mento da divida, o comportamento das exportacdes, a repressio f{inanceira
e a hiperinflacio. Por outro lado, informacdes sobre as conseqiiéncias distri-
butivas da crise da dividz tém sido, na melhor das hipoteses, esporadicas,
enquanio os estudos sobre a pobreza quase inexistem. Além do mais, as
agéncias internacionals, especialmente o Banco Mundial, desviaram a aten-
¢do dos preblemas relacionados com 4 pobreza e as nccessidades basicas e
s¢ COnCENtraram no ajuste estrutural e nos empréstimos para balancos de
pagamento. E hora de redirecionar a aten¢io ¢ os recursos para a pobreza
€ suda minoragiao.

Este artigo analisa o progresso nos indicadores basicos de bem-estar, define
pobreza e apresenta dados sobre sua ocorréncia na América Latina, Estuda
também a relagio entre crescimento e desigualdade, considerando as pers-
pectivas para acabar com a pobreza.

Tasrra 1

Percentagem da populagdo vivendo emi pobreza

Percentagem ca ponulacie abaixo da

Linhg de pohreza Lirha de miséria
1970 Meados da década 1870 Meados da década

de 80 de B0
Méxica 3 51 17 22
Pery 50 LR 75 34
Veneaela 25 37 HY 13

FONTES: Tabelas 4 & 5.

2 — Indicadores de bem-estar

Entre 1950 e 1980, o PIB real per capita na América Latina cresceu 39, ao
ano (ver Tabela 2), gragas a uma economia mundial em expansdo, 2 uma
Jorte demanda por produtos primérios ¢ & industrializacio. Na maioria dos
paises, a taxa de crescimento do emprego superou a da populacio em idade
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de trabalbar. O crescimento caracterizou-se por uma transformacio marcante
da estrutura de produgdo. A medida quc muitos paises latino-americanos
diversificaram suas exportagdes, a propor¢io de produtos manufaturados nas
exportagées lotais aumentou. A Amdérica Latina evoluiu de uma sociedade
rural para wma outra predominaniemente urbana, experimentando profun-
das mudancas na mobilidade ocupacional e soctal. A populagio urbana au-
mentou de 509, em 1950 para 669, em 1980. A face da América Latina
mudou com novos padrdes demogrificos e PIB crescente. O namero de apa-
relhos de televisio por mil habitantes aumentou de 14 em 1960 para 106

TABELA 2

Produto interno brido per capita e taxas de cvescimento dos paises da
América Lating®

Farticipacdo ra Participacio no PIB per capits Taxa de creseimanto do

Populacéo Total PiR regional {US$ de 1975) PIB per capita
{23t %} % por ano}
1980 1950 1480 1850 1980 1980780 1980/88b
Beasil 35.6 222 34,2 537 2.152 4.2 0.2
Mézica 202 18,5 231 1,058 2.547 3.0 —-13
Asgentiia 8,0 21,2 1.8 1.877 3.209 1.8 —1.9
Colmbia 15 72 6.3 944 1.882 2,3 14
Yeneaneia 43 7.2 11 1.1 3.647c 2.4e —1.8
{3.310)4 11,5
Peru 51 49 39 963 1.148 2,1 1.7
Chile 3.2 5.7 34 1.418 2.372 1.8 0,2
Urnguai 08 31 1.2 2184 3.269 T4 12
Equadar 23 14 1,6 638 1.856 31 —04
Gustemala 2.0 1,6 12 847 1.422 18 e 4
fep. Dominicana 1,7 11 1.1 a 1.584 2.6 0.2
Bolivia 1.6 1.4 0.8 782 1.114 1.3 3.3
£l Salyator 13 0.8 0.8 612 899 1.3 —1.9
Paraguai 0.9 0.8 n7 B35 1.753 2.4 —0.4
Costa Rica 0.6 0.5 0,6 k] 2.7 13 -1
Panamé 0.5 0,5 0.5 928 257 29 —3.0
Nicaragua 0.7 0.5 0.4 683 1.324 2.3 —3.4
Honduras 10 0.8 0.4 580 1.031 14 —1.8
Haio 1.6 G.h 12 1B3e 43§ ni 0.0
America Latinaf 3.0e -1.4
{2.7)4

FONTES: Summers e Heston (1984} : e Ecla, FPrefiminaty ovenview of the 1atin American econamy, 1965,

NOTA: A fava de crestimento do PIB per cacita da Venessela enwe 1956 e 1980 € 1,9% an ano no IMF: /75; para Chile e Honduras,
2 taxa média de crestimenio per capits, segundo Summers e Heston, & 0.004 mais alte do que no IMF: /7S e, para 2 Nicarigua, € quase
0,01 maior; a média para @ América Latina praticamerte nde ¢ afetada pelss taxas de crescimenio de Honduras e de Nicarigua devido 3 suz
penuena paricipacie na populagdo da reqido.

a Pafses erderades sequndo @ participacio midia no PIB regional entre 1950 e 1985,
b Preliminar,

o Dados ajustados para mudsngas nos termes de troca

A Dades ndo eiustgdes pars mudzncas nos termes de troce.

~ 1960,
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em 1980. Os automoveis particulares invadiram as ruas. No Brasil, por exem-

plo, 0 numero de carros particulares por mil habitantes aumentou de menos
de 8 em 1960 para mais de 50 em 1980. 2

Apds o primeiro choque do petréleo em 1973, a econtomia mundial reduziu
seu ritmo de crescimento, mas os paises latino-americanos continuaram cres-
cendo, recebendo um suprimento macigo de capital a taxas reais de juros
negativas. Os gastos sociais ¢ oS investimMentos em saneamento, dgua, saude
¢ educagio wrouxeramn uma melhoria substancial em termos de expectativa
de vida, alfabetizacio ¢ mortalidade infantil, a qual caiu de 107 mortes pot
mil em 1960 para 69 em 1980, com um declinio de 369, (ver Tabela 8).
Im termos humanos, isto representou um importante ganho para os pais,
que de outra forma teriam visto seus filhos morrerem. Durante estas duas
décadas, a allabetizacio de adultos aumentou de 65 para 799, [ver Sheahan
(1987, p. 37)]. Em outras palavras, 60 milhdes a mais de pessoas podiam
agora ser capazes de ler instrucGes agricolas, avisos sobre empregos e instru-
¢des para tratar a diarréia de sens filhos. 3

As perspectivas e aceleracio desse progresso diminuiram com o segundo
choque do petrdleo em 1979. Durante os anos subseqilentes, as taxas de juros
reais subiram terrivelmente quando os paises industrializados iniciaram um
grande esfor¢o para conter a inflagdo. A demanda pelas exportacdes latino-
americanas despencou. A partir de 1982, a oferta de capital acabou, e a
América Latina deu inicioc a uma transferéncia de aproximadamente 49
de seu PIB para o exterior. Os pagamentos de juros sobre sua divida trans-
formaram-se numa enorme drenagem sobre as receitas de exportagdes e as
poupancas. A renda ¢ o investimento declinaram, a inflacio se acelerou e
os saldrios reais cairam.

Fm quase todos os paises latino-americanos, os gastos governamentais em
sade e educacio nessa década cafram em termos per capita. Em alguns
deles, ha evidéncia de que os indicadores bdsicos de bem-estar se deteriora-
ram. No Peru, Panamd e Haiti, por exemplo, a taxa de mortalidade infantil
elevou-se entre 1980 e 1986. De modo geral, entretanto, tem havido uma
melhora nas taxas de expectativa de vida, de mortalidade infantil e de alfa-
hetizugio desde o inicio da crise da divida. A explicagio mais comum para
isto ¢ que o progresso nessas ireas tem uma forte inércia positiva. Qs pais
que aprendem a salvar uma crianga doente com uma simples solucio de
sal, a¢itcar e dgua passam esta informacio a seus filhos e vizinhos, Aqueles
que sabem ler percebem também que esta ¢ uma habilidade digna de ser
transmitida a seus [ithos, Hd uma combinagio do progresso técnico e da ten-
déncia 2 antoperpetuacio desses ganhos levando 4 melhoria dos indicadores
de bem-estar, até mesmo quando os recursos monetdrios se esgotam. Por isso,
parece que, superficialmente, o progresso continua, apesar de todos os esfor-
cos da sociedade para bloqued-lo.

2 Dados dos indicadores sociais do Banco Mundial (World Development Report ¢ World
Tables) .

3 Deve-se lovar em conta gue em alguns paises (e, g., Brasil) basta poder escrever seu
prdprio nome para ser considerado alfabetizado.
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Problemas remanescentes

Quanto os indicadores hdsicos nos dizem sobre a pobreza? Merrick (1989)
aconselha a nio confiarmos em numeros agregados. Lle assegura que existe
um sistema dual de populagio no Brasil, mostrando uma elite demografica
moderna cruzando a transicio da mortalidade e caminhando para a natali-
dade controlada num ritmo semelhante ao das sociedades que se industriali-
zaram tarde. Coexistindo com este setor urbano do Sudeste estd o setor
rural do Nordeste com suas altas taxas de fertilidade e de mortalidade ao
nivel das sociedades subdesenvolvidas tradicionais. Em outras palavras, os
pobres desfrutam menos do que a sua parcela de ganhos apontada pelos

indicadores de bem-estar.

Mesmo onde os indicadores basicos se mostram melhores entre os pobres,
os problemas acarretados pela pobreza continuam sem solugio. Os proprios
indicadores mostram que a América Latina esta longe de alcancar os padroes
dos paises industrializados. A mortalidade infantil na regido ¢ seis vezes maior
que a das economias industrializadas, enquanto a esperanga de vida ¢ uma
década menor do que a verificada no mundo capitalista desenvolvido.

Enquanto a morte por inani¢do ¢ rara entre os latino-americanos, milhoes
sofrem de ma nutricio, fome e incapacidade para pagar servicos médicos e
com moradias superlotadas. A queda abrupta dos saldrios reais € a estagna-
¢io do emprego na década de 80 ampliou o volume de pobreza na regido,

3 — As dimensées da pobreza

A pobreza na América Latina estd estreitamente ligada 4 md distribuicdo
de renda. A regifio tem mais do que os recursos nccessirios para alimentar,
abrigar e vestir sua populagio, Assim, a existéncia de indigéncia na América
Latina & inteiramente atribuivel 4 distribui¢do de renda. Nenhuma anilise
da pobreza na regido pode ignorar os problemas de eqiiidade. Entretanto,
na medida ¢cm que os ricos permanecem intransigentes no que diz respeito
4 distribuiciio de renda, muitas pessoas ndo tém como satisfazer suas necessi-
dades mais bdsicas. Para elas, o acesso aos recursos que contribuam para a

r

sobrevivéncia ¢ mais importante do que a egiiidade relativa.

A Tabela 4 apresenta diferentes estimativas da percentagem da populacio
vivendo na pobreza em 1970 para 12 paises latino-americanos, enquanto a
Tabela 5 faz o mesmo com relagio a 1986 para oito paises, mas cija amostra
se diferencia da Tabela 4, possibilitando comparagdes apenas para o México,
o Peru e a Veneruela, paises onde a pobreza aumentou cm meados dos anos
80 relativamente ao seu nivel de 1970.
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TaABepa 4

Populagio vivendo em pobreza na América Latina — 1970

(Em %)

Afupr
Kakwani
Miséria Pobraza Pobreza ralativa

(4) {R) iC}
Brasil 1.3 25 L] 54
Meéxico 4,2 12 34 48
Argenting 1 8 28
Venczvela 4,6 10 75 a8
Colombia 131 18 45 Ag
Peru 25,3 25 50 48
Chile 29 6 17 39
Uruguai 8.1 42 198 250
Costa Rica 1.5 & 24 36
Handuras 275 45 65 a8
Equader 25
E! Salvader 208

FONTES: Kakwani {158C) e Alimir (1882}, .

NOTAS: A linha de pobreza de Kaskwani & US$ 150 de 1870, As lishias da pobreza d2 Allimit para 1970 sdo: as médias nacionzis da
finka e miséria (A} variam entre US$ B7 para Honduras e US$ 151 para @ Argentina; ez meédias nacionais da linha de pohreza absoluta {B)
variam entre US$ 162 para Honduras e US3 295 para @ Argentina; a pobreza relariva {C) € definida como menos da metade da renda per
capita média de todas a5 unidades familiates.

* Pobreza whana.

"

TABELA 5

Populacdo vivendo em pobreza — 19862

(Em %)
Populacéio vivendo abaixg da
Linka de pobreza Linha de miséria

Area ubana  Area rural Total Area urhana  Area rural Total
Argentinab 1" 3
Colémhia 18 16
Guatemala 60 80 73 3 57 43
México 47 61 51 19 30 22
Panamé 36 52 L 16 28 20
Perye 51 N 59 23 53 34
Urugurai 21 5
Venervela 34 48 37 N 22 13

FONTE: Cepal {19884}
* 1984 para o México.
b Area mairopolitana.
o Peeliminar,

A4 margem da subsisténcia: pobreza na Américq Latina 111



Medindo a pobreza

Altimir (1982) desenvolveu uma delinicio amplamente usada de pobreza
para 10 paises latino-americanos na base de pesquisas de unidades familiares
feitas 10s anos 70. Sua abordabem da pobreza absoluta implica escolher
um nivel de renda consistente com a “subsisténcia” ¢ delinir pobreza como
qualquer nivel de renda abaixo daquele montante. A abordagem alternativa
— pobreza relativa — é comumente medida pela percentagem da populagio
vivendo com menos da metade da renda mediana. Enquanto a polireza rela-
tiva ¢ claramente uma medida de distribuicio de renda, os *indicadores abso-
lutos” de pobreza tentam medir o acesso & alimentacdo, moradia e educagio.*

A primeira vista parece [dcil identificar as pessoas cujas necessidades bisi-
cas nio estio sendo satisfeitas. No entante, a construcio de indicadores de
pobreza absoluta implica diticcis problemas conceituals:  como definir ne-
cessidades, que ponderagio dar para cada necessidade basica, se medir
renda ou consumo, se a unidade upropriada de participagio de renda ¢é o
individuo ou a unidadce familiar e se o peiiodo apropriado para medir a
renda é um ano ou toda nmai existéncia, Ao definir necessidades, as medidas
de pobreza sdo inevitavelmente determinadas por valores culturais. Por exent-
plo, o que os norte-americanos consideram como um padrio de vida into-

leravelmente baixo pode ser luxuoso pclos padrdes de vida bolivianos.

Para definir pobreza, Alumir (1982) e a Cepal (1989d) estimaram pri-
meiro o custo de uma cesta de necessidades bdsicas. A cesta béasica de ali-
mentos, segundo as recomendacdes da Organizacio Mundial de Satde, €
baseada em uma dicta com diversificacio adequada a fim de evitar a maior
parte das doencas causadas pela nutrigio. Ao aplici-la i Ameérica Latina,
eles levaram em conta que os padrdcs de consumo variam enormente entre
paises e que as necessidades alimenticias dependem do aspecto demogrifico.
Fles estudaram o alimento especifico consumido pelos pobres e definiram a
cesta basica de alimentos de cada pais em termos da nutrigio minima em
funcio dos dados demogrificos e dos costumes dietéticos locais.

Para estimar o custo de wm or¢amento alimentar minimo, eles levaram

>

também em conta as diferengas nos precos das necessidades entre os paises
latino-americanos, Nio apenas a disponibilidade de certos erdos depende do
clima e da produtividade agricola, mas mmuitos alimentos sdo subsidiados.
Além disso, as unidades [amiliares urbanas e rurais fazem face a custos dife-
rentes,

—_

+ Sen (1981) tem uma soberba discussio dos dilerentes conceitos de pobreza. Ele critica
também os problemas de apresentar i pobreza como simplesmente a proporciio da popu-
lacio com renda abaixo da linha de pobreza ou pela contagem de cabecas. O indice de Sen
¢ uma funcéio da contagem de cabecas (H), do hiato de renda (I ¢ do indice de Gini da
distribuicio de renda entre os pobres (Gy, sendo igual a Hf 4+ (1 — D) G]. O indice de
Sen cvita os percalgos da contagem de cabecas {(que ndo leva em conta o grall de insufi-
citncia de renda daqueles abaixo da linha de pobresn ¢ que nio ¢ modificade por uma
reducio nas rendas dos pobres) e {ambé&im cvita os percalcos do hiato de renda {quc nio
considera o mimero dos pohres ¢ nio € sensivel 3 desigualdade de renda entre os pobresy .
A Tabela 11 upresenta csses dados para o Brasil entre 1970 e 1085,

112 ’ © Pesq. Plan, Econ, v 20, n. 1, abv. 1990



Este talvez seja o ponto miximo até onde sc pode avangar para definir
“objetivamente” um saldirio de subsisténcia. Entretanto, no custo de uma
cesta bdsica de alimentos nido se considera que as pessoas pobres nio sabem
com precisdo qual ¢ a cesta bdsica mais barata. Ela também ndo abrange
necessidades basicas importantes como os gastos em educagio e saude. Esta-
belecer um padrio para acesso adequado a auxilio médico é dificil. A remo-
ciio cirtrgica de um tumor no pulmio nio ¢ ussisténcia médica bésica em
um pafs pobre como a Bolivia. Mas, e o acesso a antibiéticos?

Estimativas dos custos bisicos de moradia sio igualmente dificeis de esta-
belecer. Em algumas cidades, um terco da populagio vive em favelas sem
agua corrente, cletricidade e protegio adequada contra as intempéries. Bar-
racos feitos de restos de madeira, pldsticos ou zinco sdo os primeiros a desabar
nos deslizamentos de terra provocados pelas enxurradas no Rio de Janeiro
ou a descer o rio Mapucho nas enchentes de Santiago. Se este tipo de mora-
dia for considerado inadequado para satisfazer as necessidades bdsicas, entdo
a pobreza afeta uma percentagem muito grande da populacio na América
Latina. E tolice estimar o or¢amento minimo necessirio para se conseguir
moradia convencional em projetos de habitac¢io de baixa renda, ja que esta
nio cxiste em numero suficiente a precos subsidiados. Quando os mercados
nio se equilibram, os pregos nio servem de base para estimar os orcamentos
minimos.

Também é dificil determinar precos para servicos basicos, especialmente
esgolos, dgua e educagio. Nosso conceito de moradia adequada inclui pro-
tecdo contra as intempéries, canalizacio de esgotos e espago minimo para cada
ocupante. Nossa iddia de alfabetizaciio vai além da simples capacidade para
assinar © nome em contratos que nio podem ser lidos. No entanto, qualquer
medida que se tome com relaciio a estes problemas serd inevitavelmente
rigida demais no que concerne a0 peso que ela dd a certas necessidades.
Definir pobreza de acordo com a renda deixaria espago para substituicio
entre necessidades bdsicas, mas traria problemas no trato da renda ndo-mo-
netdria.

As abordagens de Altimir e da Cepal sio simples. Eles descobriram que
os latino-americanos urbanos que mal satisfazem suas necessidades nutricio-
nais gastam cerca de metade da sua renda em alimentacfio, a0 passo que
nas dreas rurais a proporgiio gira em torno de 25%. Ao invés de tentar esti-
mar o custo exato da moradia e dos servigos, eles estabeleceram o nivel de
pobreza em aproximadamente duas vezes o custo de uma cesta basica de
alimentos. Suas linhas de pobreza sio, assim, especificas a paises, baseadas
no custo de uma dieta nutricionalmente adequada muitiplicada por dois. ®
A penuria ou indigéncia ¢ determinada de acordo com o préprio custo da
cesta de alimentos, niio deixa espaco a itens que nio dizem respeito a ali-

5 Em délares de 1986, essas Hnhas de pobreza tém uma amplitude que vai de US§ 393
por ano em Honduras a US§ 718 na Argentina. Multiplicando esta renda per capita por
quatre, a linha de pobreza de Altimir em 1970 para uma familia de quatro pessoas em
Honduras scria de- US$ 1.572 (de 1986), Nos Estados Unidos, a linha oficial de pobreza
para wna familia de quatro pessoas em 1986 foi de USS 11.203.
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nentagdo e ndo di margem u compias superfluas de alimentos. Ei 1970,
cerca de um quinto de todas as unidades familiares na América Latina teve
renda msuficiente para comprar uma dieta adequada. Em meados dos anos
80, a percentagem da populagio vivendo abaixo da linha de indigéncia ha-
via aumentado em muitos pafses.

Altimir estimou que 40% das unidades familiares latino-americanas eram
pobres em 1970, Em sua amostra, os pobres tinham um poder médio de com-
pra entre 40 ¢ 559, abaixo da linha de pobreza. Apenas na Argentina o hiato
de renda (a insuliciéncia percentual da renda média dos pobres em relagio
4 linha de pobreza) [oi inferior a 37%,. Na amostra de Altimir, a incidén-
cia de pobreza foi mais alta em Honduras, Peru, Brasil e Coldmbia, embora
a andlise ndo incluisse alguns dos paises mais pobres da regifio. Trés anos
apos a publicagio dos resultados de Altimir, Couriel (1984) informou que
a pobreza afetava mais da metade da populacio no Peru, El Salvador, Gua-
temala, Honduras, Nicaragua, Haiti, Equador, Republica Dominicana e Bo-
livia. Ja a Cepal (1989d) mostra que em 1986 mais de 709, da popula¢io
da Guatemala viviam abaixo da linha de pobreza.

Em 1970, o grau de indigéncia (risco dc severa deficiéncia nutricional)
variava de 19, da populagiio na Argentina a 459 em Honduras, ¢ ao passo
que em 1986, a vartaciio ia de 3%, na Argentina a 499, na Guatemala.

Pesquisas de orgamentos familiares ¢ tendéncias

Os dados bdsicos das pesquisas das quais sido tirados os indices de pobreza
subestimam os grupos desproporcionalmente pobres, tais como os sem teto
e as populagdes indigenas separadas por barreiras lingiiisticas, Os entrevista-
dos declaram a menos suas rendas, conforme mosirado através de com-
paragdes com fontes independentes de dados. Quando a metodologia ¢
consistcnte, tem-se mais confiangy na anidlise baseada em mensuracdes de
tendéncias do que naquela bascada em nimeros de um tinico ano. A Tabela
6 mostra que, mesmo quc a percentagem de pessoas que sofrem de subnutri-
¢io no total da populacio tenha declinado entre 1970 e 1980, seu numero
absoluto aumentou.

Molina (1982) publicou nma atualizagio do trabalho de Altmir, baseada
na suposicio de que as linhas de pobreza cresceram a quarta parte da taxa
da renda média em qualquer pais. A Tabela 7 mostra uma ligeira queda
na percentagem da populagio vivendo em pobreza na maioria dos paises em
[4981 em comparacio com 1970, com progresso substancial no Brasil ¢ no
México. Por causa do peso destes no total regional, a incidéncia da pobreza
caiu de 399, em 1970 para 859, em 1981. Todavia, o numero de pobres
aumentou.

6 O estudo de vutrigiio de Musgrove (1985) em 10 cidades latino-americanas em 1366/69
confirmou os altos niveis de pobreza abseluia, que iam de 189 em Caracas a 36%, em Quito.
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TABELA 6

Grau de subnulricio na Amérieq Lating — 1970780

Nimere {milhdes) &b

1369/ 19691 1879'%1

53 0§ 13 16

FONTE: FAD 1387).

Dados compardveis para meados dos anos 80 nio sio disponiveis para a
maiotia dos pafses. Pura os da Tabela 7 (com dados compariveis), o pro-
gresso dos anos 70 se perdeu nos anos 80 em conseqiiéncia das politicas de
ajuste resultantes da aise da divida, O caso mais extremo ¢ o do México,
onde a percentagem dos pobres aumentou de 349, em 1970 para 5197, em
1984. Hi poucas excecdes. Na Coldémbia, o aumento na renda das unidades
lamiliares propiciou um passo i {rente na amenizacio da pobreza [ver Alti-
mir (1984)]. No Brasil, ela aumentou durante a recessio de 1983, mas decli-
Hou nos anos subseqiientes (ver Tabelas 7 e i1y, enquante em 1986, nas
dreas metropolitanas, encontravasc abaixo de sen nivel de 1981.

Ainda sobre o0s anos 80

Embora o crescimento durante o periodo de pés-guerra nio tenha beneficiado
0s pobres ma América Latina de forma espetacular, a experiéncia dos anos
80 torna claro que, na auséneia de crescimento econdmico, a sorte dos pobres
serd mais dificil de manter. Os efejtos sociais da crise dos anos 80 estio
surgindo devagar. Embora os cortes nos saldrios minimos tenham sido subs.
tanciais (Tabela 8), eles contam apenas a historia daqueles que conseguiram
manter seus empregos. Beharie (1986) relata grave deterioracio da infra-
estrutura [isica nos setores de educaciio, saide, esgotos e habitacdo, incidén-
cia crescente de enfermidades relacionadas 4 nutricdo, menos instalacges para
suprir servicos de saude /nutricio a mulheres gravidas e nutrizes, assim como
evidéncia esparsa de pesos mais baixos dos nascituros e de aumento no aban-
dono de criancas ¢ da delinqliéncia juvenil. Fle relata ainda a redugfio nas
despesas sociais como percentagem do total das despesas piiblicas numa época
€m que as despesas governamentais estavam caindo em termos reais,

Pietfermann (1985) observa quc o mecanismo mais importante do pro-
gresso econdmice individual no Brasil durante os anos de crescimento ri-
pido foi a migracio:

“Em todas as regides, o trabalhador sem terrz dobrou sua renda deslocandg.se para
€npregos manuais urbanos dentro de sna propria regifo. Mesmo considerando-se as dife-
rencas de custo de vida urbano-rurais, ainda haverig aumentos de mais de 500, ..
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Tasera 7

Incidéncia de pobreza ma América Latina — 197081

1970 1081 Metade da década de 80
{contagem per capila)® {contagem per capita)® {comagem per capita)®
Argentina 8.0 8.0
Brasil 190 43,0
Chils 17.0 16,0
Colombia 45,0 43,0
Costa Rica 240 22,0
Honduras 65,0 64.0
México 340 29,0 51
Panama 390 37.0 4
Pery 50,0 48,0 3
Vengzueia 25.0 24,0 7

Todos os 10 39,0 30,0

FONTE: Molina (1882).
= Percentagem da populacdu abaixo da linha te pobieza.

TapELa 8

Populacdo vivendo abaixo da linha de pobreza no Brasil
(dreas metropolitanas)

(Em %)

1981 1883 1986
Belém 53 53 46
Fortaleza 54 56 30
Recife 56 57 49
Satvador 43 44 38
Beio Horizome 3 LE) 26
Ric de Janeiro 27 35 22
S3o Paulo 22 3 17
Curitiba 17 30 11
Porto Alegre 18 30 6

FONTE: Rocha e Tolosa (1989).
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Entre 1981 ¢ 1983 o aumento na populagio rural sugere que a recessio
reteve imigrantes potenciais nas drveas rurais. Helwege (1989) mostra que
G crescimento na producio das lavouras dos camponeses e dos alimentos con-
swnidos em grande quantidade pelos pobres foi especialmente lento, Esti-
mativas feitas pelo Prealc indicam também que os saldrios rurais cairam,
O declinio na migraciio ¢, assim, conscqiiéncia da contracio industrial ao
invés de uma renascenca agriria.

A CGepal (19880) relata outros indicadores de dificuldades crescentes entre
os pobres. No México, os pobres urbanos reduziram seu consumo de nutrien-
tes. No Brasil, a [reqii¢neia de unemia entre as criangas de familias pobres
aumentou e¢m 1985 em comparagdo com 1973/74. No Chile, a quantidade
de leite distribuida nos programas cscolares caiu. Na Argentina, surgiu a
necessidade de um grande Programa Nacional de Alimentagio (PN), ad-
ministrado pelo Ministério da Satide e dos Assuntos Sociais, que consiste na
distribuigiio periédica de pacotes de alimentos e de servicos sociais. Em 1985,
abrangeu 5,5 milhdes dos 30 mithdes de argentinos.

Quem sio os pobres

Em 1970, o grau de pobrezu foi de loima marcante nais alto nas dreas
rurais do que nas urbanas ew todos os paises da América Latina. Enquanto
269, dos latino-americanos vivendo em cidades eram pobres em 1970, 607,
das unidades familiares rurais também o eram. Até na Argentina, no Chile
e no Uruguai, os-paises mais urbanizados da regifio, o grau de pobreza rural
nio era inferioy a 2097 das unidades familiares rurais, No México, os 309,
mais pobres da populagio eram quase que inteiramente rurais. No Brasil,
709, dos quatro decis mais baixos em meados dos anos 70 eram unidades
[amiliares rurais, Em 1986, como se mostra na Uabela 5, o grau de pobreza
continuou a ser marcadamente mais clevado nas dreas rurals.

Segundo Selowsky (1982), a mraior parte dos pobres rurais no Brasil ¢ de
trabalhadores sem terra, que subsistem com empregos tempordrios. Em con-
traste, @ maioria dos pobres rurais no Peru sio pequenos produtores a nivel
de subsisténcin. Na Colémbia, cerca da metade das unidades familiares rurais
¢ de pequenos produtores, sendo o resto de trabalhadores sem terra. Os pro-
prictirios de terra que sdo tipicamente pobres possuem muito pouca teryi
para subsistir dela ¢ ganham uma parte considerivel de sua renda monetiria
como trabalhadores em grandes fazendas.

O Banco Mundial relata que nas dreas urbanas os mais pobres sio auténo-
mos (1o invés de assalariados), trabalhadores em construcdo civil (o ponto
de entrada mais provivel para os imigrantes) e as pessoas trabalhando em
programas de [rentes de trabalho como as do Chile [ver World Bank (1986) 1.

Em vista de os pobres terem [amilias maiores, a incidéncia de pobreza
eatre as criancas ¢ mais alta do que nos adultos. Selowsky (1982) "estima
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que 27%, das criangas vivam no quintil mais pobre das unidades familiares, ?
De acordo com Altimir (1984), a proporcio de criangas pequenas e daque-
las em idade escolar, em pobreza, ¢ maior do que a proporgio das unidades
familiares pobres; existem também mais criancas em estado de pobreza entre
aquelas pertencentes a unidades familiares cujos chefes sio mulheres ou tém
pouca escolaridade; e o agravamento da pobreza nos anos 80 afetou mais
severamente as unidades familiares com um ndmero maior de criancas.

4 — A raiz do problema: desigualdade

Fields (1980, p. 17), critica uma tendéncia a sobreenfatizar a desigualdade:

“E revelador o contraste do pensamento dos economistas sobre a distribuicdo de renda
com a maneira como consideram outras grandezas econdmicas ou sociais, como, por exem-
plo, a distzibuigio da educagio. Quanto a esta, nosso interesse é saber quantas pessons
atingiram um certo nivel. Se uma {ragio maior da populacio alcangou a alfabetizacio,
nos enclinamos a olhar para o sistema de educagio como tendo melhorado. Ao fazermos
tal julgamento, habitualmente ndo pensamos em perguntar se mais pessoas completaram
também a universidade; nem computamos uma medida estatistica de desigualdade dos
objetivos educacionais alcancados, tais como a variincia ou o coeficiente de Gini. Ao
contririo, nossa estratégia é localizar um grupo-alvo cuja melhoria nos interessa e entio
medir a taxa de melhoria abscluta daquele grupo-alvo.”

O argumento de Fields ¢ procedente. Entretanto, as participacdes relativas
da renda sio relevantes ndo apenas para problemas de eqiiidade, mas também
para a avaliacio das politicas destinadas a eliminar a pobreza absoluta. A
renda média per capite na maioria dos paises latino-americanos ¢ superior
a dos pafses africanos e asidticos; entretanto, a pobreza persiste como resul-
tado da md distribuigfio de renda. No contexto latino-americano ¢ impossivel
considerar a pobreza sem levar em conta a redistribuigio como uma solucio
potencial.

Distribuigdo de renda e coeficientes de Gini

A Tabela 9 apresenta a participacio do quintil mais rico como um multi-
plo do quintil mais pobre, assim como os indices de Gini para 13 paises

7 Marquez (1988) nota que no México, em 1974, em 432 mil inortes (a maioria de
criangas) , 439, poderiam ter sido evitadas se padrdes de vida minimos e acesso adequado
a cuidados médicos fossem disponiveis,

8 Barros (1989) mostra que nas dreas metropolitanas do Brasil as criancas em unidades
familiares chefiadas por mulheres estio mais do que proporcionalmente represcntadas entre
0s pobres,

9 A eqiiidade deve ser também buscada no interesse do awmento da democratizagio e
da estabilidade politica. A retroalimentagio entre o reine da politica e ¢ crescimento econd-
mico nfo deve ser subestimada. A hiperinflagio na Argentina e os devastadores niveis de
violéncia no Peru sdo parcialmente atribuiveis a conflitos pela participacio na renda nacio-
nal. O consenso social sobre a distribuicio da renda ¢ essencial para o crescimento.
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latino-americanos. Os niveis de designaldade mostrados por esses indices sdo
contundentes.

E importante observar que diferentes estudos calculam nio apenas fndices
de distribuicio que sio muito diferentes entre si, mas também que esses
estudos ordenam os pafses de acordo com a desigualdade de distribuicio de
renda de forma dispar. As Tabelas 9 ¢ 10 ilustram este ponto. O coeficiente
de Gini para o Brasil, segundo o estudo de Lecaillon et alii (1984), ¢ extre-
mamente baixo em compara¢io com outros estudos. Entretanto os autores
asseveram que seus coelicientes permitem uma melhor comparagio entre os
paises latino-americanos porque eles evitaram problemas encontrados em
outros estudos, tais como comparagio de dados nio-homogéneos, compara-
630 de dados de setores de renda diferentes (familias versus pessoas econo-
micamente ativas), ou comparagio de dados relativos a diferentes conceitos
de renda. Mas, mesmo nas estimativas de Lecaillon et alii, o ano para o qual
os dados s#o coletados nio ¢ o mesmo para todos os paises; para alguns, a

TABELA 9

Farticipagbes na renda e indices de Gini em 14 paises latino-americanos —
cerca de 1970

Participagho na renda des 20% .
superiares como mdliiples dos Indices de Gini
20% inferiores

Participacaa na renda
des 20% inferiores

a b a b T 2 b

Brasil 3.0 2.0 A 33 15 0,574 0,500
Méxica 37 2.9 15 20 16 0,524 0,567
Argentina 6.9 4.4 7 1 7 0,437 0.425
Venemela . 2.7 3.0 24 H 18 0,622 0,531
Colimbia 35 17 15 0,557 0,520
Pery 1.8 32 26 0,591
Chile 448 12 14 0,506 0,503
Equador 35 16 24 0,526 0,625
Repdblica Dominicana 43 13 0.493
El Salvador 3.2 18 11 0.539 0,532
Costa Rica 50 33 1 17 9 0,416 0,456
Panama 3.0 20 24 0.567 0,568
Uruguai 13 0,449
Honduras al 0.612
Para comparagZo: paises dosen-

volvidos — média 5,3 9 0,380

FONTES: a) Kekwanl (1980); b} World Bank, Werid Develspment Beport — 198%; ¢} Lecaillon, of 2l {1984}
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fonte ¢ o censo ¢, para outros; as pesquisas de orcamento [amiliar. O que se
pretende mostrar com a comparagio entre as duas colunas da Tabela 10 ¢
que cstimativas da curva de Kuznets ou de outros argumentos baseados no
efeito da desigualdade sobre diferentes varidveis sio controversos dada a pre-
cariedade das comparaces entre palses.

Os dados sobre distribuigio apreseniam outros problemas quando se consi-
dera que alé para um INESMO pais, IMESMO 4NO, NICSIO recebedor de renda,
as participacdes estimadas dos quintis podem ser diferentes. 10 Quando os
proprios dados sio controversos, podemos esperar que as interpretacoes serdo
mais controversas ainda. Todavia, uma conclusio ampla parece prevalecer
nos estudos. A diswribuicio de renda latino-americana ¢ altamente desigual
ndo apenas em comparacio coni o mundo desenvolvido, mas também pelos
padries do terceiro mundo.

TaseLa 10

Classificagio dos paises latino-americanos medida pelo indice de Ginl

Kakwant (1880) Locaillon 2¢ a/if {1984)
1. Costa Rica 1. Argentina
: : {Uruguat)
2. Argentina . 2. Costa Rica
{Rentbiica Dominicana)
3. Chile 3. Brasil
4. Méxivo 4. Chile
5. Equador 5. Coldmbia
§. El Salvador B. Venezuela
7. Colémbia 7. El Salvadar
8. Panam# 3. Panami
9. Brasi! 9. México
{Peru}
. {Handuras)
10. Veneela 10. Equader

Crescimento, desigualdade e pobreza

Vs meados de 1950, a relacio entre crescimento econdmico e desigualdade
de renda ganhou proeminéncia com a hipdtese da curva em U invertida
de Kuznets. O pressuposto de Kuznets era de que a mudanga estrutural acom-
panhando o crescimento econdmico aumentaria a desigualdade ao aumentar
a complexidade da socicdade. Estudos dos paises latino-americanos demons-

10 Ver Cepai (1986a, 19865, 19874, 19876, 1987¢, 19882 ¢ 198Y4) . Algumas das diferencas
prevém das dilerentes suposicoes feitas para corrigiv a subdeclaragao de rendas.
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tram uma desigualdade crescente na distribuigio de renda na Argentina,
Brasil, El Salvador, México, Panamd, Peru e Porto Rico. 1 Toda a evidéncia
aponta para uma desigualdade persistente e até¢ mesmo crescente na distri-
buicio de renda.

Segundo Davis ¢ Moore (1945) e Parsons (1951), a desigualdade é neces-
saria para o crescimento: ela garante que 0s mais aptos ocupem os empregos
mais importantes e que continuem 2 ser motivados para fazer suas tarefas.
Sem o mecanismo do pagamento desigual, os incentivos para trabalhar muito
¢ poupar seriam destruidos. Sem as poupangas dos ticos o investimento decli-
navia, Morley (1982) vai ao ponto de argumentar que: “A desigualdade
crescente ¢ o custo de curto prazo que a sociedade deve pagar para o melho-
ramento de longo prazo no bem-estar dos pobres.” Mas o crescimento econd-
mico nfio leva necessariamente a uma redugiio na pobreza se for acompanhado

por uma maior dispersao das rendas ganhas em torno da média,

Brasil

O debate académico sobre crescimento versus eqiidade tem sido mais agudo
em relagio ao Brasil do que em ralagio a qualquer outro pais. O nucleo
da discussdo tem sido sc os pobres se beneficiaram do crescimento durante
o milagre de 1965/74 e se politicas diferentes poderiam ter produzido me-
lhores resultados.

A Tabela 11 mostra a cvoluciio dos coeficientes de Gini entre 1960 e 1985
e das medidas de pobreza entre 1970 ¢ 1985, O indice de Gini deu um
salto de 0,5 em 1960 para 0,6 em 1970, uma deterioragiio enorme em apenas
10 anos. Segundo Erickson (1985), em 1960 os 109, mais ricos da populagio
economicamente ativa ganharam 27%, da renda total. Tm 1980 eles ganha-
ram 519, Ao mesmo tempo, a metade inferior da populagio viu sua partici-
pacio cair de 17 para 189%,. O pior desse deslocamento ocorren nos anos 60. 72
O consenso ¢ que a maior parte dos beneficios do crescimento do Brasil foi
para os ricos. Morley (1982) e Pastore et alii (1983) desatiam o negativismo
a respeito dessa era € mostram que os pobres se beneficiaram do crescimento
de diversas maneiras. A criacio de cmpregos mais do que acompanhou o

11 Ver Fields (1980). Para discussbes amplas da desigualdade e da pobreza latino-
americana, ver Berry (1985q, 1983b e 1987), Couriel (1984), Felix (1983), Foxley (1976).
Mesa-Lago (1983 e 1986), Portes (1985), Selowsky (1982 e 1985), Sheahan (1980 e 1987)
¢ Tokman {1986). Para estudos de paises, ver Aspe e Sigmund (1984, Fields (1977),
Fishlow (1972), TFoxlcy et alii (1977), Glewwe (1988), Marquez (1988), Plelfexmann ¢
Webb (1979), Thomas (1987} e Webh (1976) .

12 Fontes diferentes relatam participagdes difeventes dos quartis ¢ diferentes indices de
Gini. Mas todas elas sio consistentes com a assercio de que houve um aumento marcante
na desigualdade entre 1960 e 1970 ¢ de que entre 1970 e 1980 nfic houve mudanca signifi-
cativa na desigualdade. Sedlacek (1989) mostya um aumento na concentragio e nos indices
de Gini entre 1984 e 1987, o que ¢ atribuido a wma redistribuicio das classes médias para
as classes altas. :
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TABELA ]

Evolugio da pobreza entre familias no Brasil (considerando como linha de
pobreza o equivalente a wmn saldrio minimo de agosto de 1980)

% da renda

Renda indice Contagem Hiate de indice total neces-

Ano e fonte dos dados v vt . séfia para

média de Cini per canitz renda de Sen acabar com

& pobresa

Censo de 1968 0,500

Censo de 1870 2,56 0,608 0,422 1,486 0,255 .7
Censo de 1080 483 4,597 0,219 0,420 0128 1.9
PNAD de 1087 4,60 0.584 0,208 0,460 0,132 2.1
PNAD de 1982 4,68 0.587 0,21 0.454 £.133 2.0
PNAD de 1983 382 0,589 0,265 0,459 0,169 3.3
PNAD de 1284 1.04 0.588 0,243 {1,459 0,353 28
PMAD de 1585 451 0,592 8,211 4,454 0,138 22

FONTE: Hoffmann {7987}
* En miliplas de salério mizimo,

crescimento da for¢a de trabalho. A mobilidade para cima para todos os
brasileiros foi maciga. Morley argumenta que a desigualdade crescente foi
o resultado de um crescimento intensivo em especializacio em uma economia
com cxcedente de mio-de-obra nio-especializada.

Delfim Netto ¢ da mesma opiniiio, insistindo que no contexto da rdpida
expansio dos setores modernos “niic {az sentido considerar o aumento na
desigualdade com um indicador de declinio do bem-estar. Ao contrario, ...
o crescimento acelerado é o instrumento mais poderoso para redistribuir as
oportunidades”. ¥ Em apoio ao argumento de que a redistribui¢io prema
tura destruitia o crescimento e ndo melhoraria a situacio dos pobres, os
apologistas do "milagre” brasileiro usam dados do censo mostrando que qua-
se todas as classes de renda no Brasil tiveram um aumento na renda real.
Entretanto, o pedago do bolo servido aos mais ricos foi amplamente maior
do que o recebido pelos pobres.

A desigualdade observada no Brasil simplesmente nio pode ser justificada
como necessiria para o crescimento, Considerem-se os dados: se os rendi-
mentos do 1% mais rico dos brasileiros fossem distribufdos aos 509 mais
pobres em 1980, 2 renda média da metade da populagio teria dobrado. E
diticil imaginar que nio houvesse taxagio e politicas de emprego para melho-
rar a distribuicdo sem destruir os incentivos para investimento. Certamente
tem sido possivel alcangar crescimento rdpido sem maior repressio e com
mais eqiidade na Asia.

13 ¥er preficio a Langoni (1978), epud Hoffmann (1989) .
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Fishlow (1980) e Taylor et alii (1980) argumentam que o chamado mila-
gre do inicio dos anos 70 poderia ter sido alcangado concedendo-se muito
mais beneficios aos pobres. Fishlow (1972) mostra também que os dados
de 1970 nidlo constituem um teste razodvel do que o crescimento rdpido faz
Em vez de crescimento, a estabilizaciio entre 1964 e 1967 foi responsavel pelo
aumento da desigualdade, 1

As politicas de crédito também nio tém favorecido a igualdade. Goodman
(1989) argumenta que, apesar de um fluxo crescente de crédito i agricul-
tura, sua alocagio permancceu altamente concentrada c seletiva, Apenas
catre 20 e 259 dos produtores tiveram acesso ao crédito em 1978. Mesmo
dentro dessa pequena minoria hd grande desigualdade na distribuiciio de
crédito por tamanho de estabelecimento. O volume de crédito alocado para
grandes contratos subiu 10 vezes cntre 1969 e 1975, ao passo que o aumento
do tluxo para pequenos contratos foi inferior a duas veres.

A participacio dos gastos em servigos sociais no PIB brasileiro ¢ tdo alta
quanto a de outros pafses em desenvolvimento de renda média, mas os indi-
cadores sociais brasileiros sio conspicuamente mais baixos. O Banco Mundial
relata que a mortalidade infantil ¢ bem acima da média para os paises em
seu grupo de renda e no Nordeste ¢ mais alta do que em boa parte da
Africa abaixo do Saara [ver World Bank (1988)]. As criangas brasileiras
completam menos anos na escola do que em qualquer outro pais da América
Latina, exceto El Salvador e Nicardgua. O pais ¢ caracterizado por suas
baixas taxas de alfabetizacio e clevada incidéncia de doencas cronicas.

Segundo o mesmo relatéric do Banco Mundial, as razdes para o mau
desempenho social brasileiro sio duas: os recursos sio mal administrados
¢ ndo sio eficientemente priorizados. Os 199, mais pobres da populagio
(com menos de um quarto de saldrio minimo por membro da unidade fami-
Har) recebem 6%, dos beneficios sociais, Estima-se que 78%, de todo o gasto
em saide sdo devotados a servicos curativos hospitalares de alto custo e
apenas 22% para medicina preventiva, tais como programas de imunizacio,
controle da maldria e satide materna ¢ de criangas. Na educagiio, a politica
do governo ¢ de universidades gratuitas, apesar do fato de o custo de cada
estudante universitdrio ser 18 vezes mais alto do que a despesa governamen-
tal média por aluno nos niveis primirio e secunddrio.

Modelos alternatives de crescimento

Da mesma forma que beneficios desiguais caracterizaram a expansio bra-
sileira, o crescimento econdmico em outros pafses da América Latina mistu-
rou-s¢ com pobreza em massa, tensdes sociais, desequih’brios regionais, fan-
tastica instabilidade politica e injustica aguda. Esse estilo de crescimento

14 Segundo Fishlow, a concentracio de renda resultou de politicas restritivas dos saldrios
naminais e que ajustavam os precos administrados pelo governo, com um declinio drami-
tico nos salirios minimos reais,
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deixa sem solucdo os problemas de pobreza e cria o clima para demagogos
populistas. Desse modo, carrega as sementes de sua prépria destruicio.

A proposicio de que uma distribuigio mais eqiiitativa da riqueza no co-
meco. do processo de crescimento ¢ a melhor solugio para a pobreza é plan-
sivel, A experiéncia da Coréia do Sul e de Formosa (onde a II Guetra
Mundial é em grande parte creditada por haver causado a equalizagio ini-
cial da propriedade de utivos) justifica essa proposi¢do [ver Adelman e
Morris (1973) e Chenery ef alii (1974) ].

E possivel o crescimento com eqiidade na América Latinaz Duas revolu-
¢des na regido fornecem exemplos ruins: a experiéncia de Cuba dependeu
muito mais da ajuda soviética do que qualquer outro pais poderia esperar;
e os esforcos da Nicardgua fracassaram.

Costa Rica, com suas instituiches democraticas e harmonia social, tem
sozado de crescimento e eqiiidade rclativamente estdveis. Embora o nivel de
renda per capite do pafs seja aproximadamente vm tergo menor do que ©
da Venezuela, sua mortalidade infantil é a metade. A renda per capita da
Costa Rica ¢ quase exatamente ignal a do Brasil, mas sua taxa de mortalidade
inlantil é um terco da do Brasil. Enguanto seus esforcos em educacio, satde
¢ seguridade social sejam dignos de emulagiio, védrios fatores contribuiram
para a vantagem do pafs. Ele tem uma pequenina populagio indigena e
nada da tensdo racial comum ao Peru, por exemplo. As iniqiiidades da
América espanhola colonial passaram ao largo do pafs e ele tem recebido
um grande montante de ajuda, Tomé-lo como um exemplo para a regiao
poderia ser irrealista.

A Colémbia enfrenta condigbes mais comuns ao resto da regido. Ela ocupa
o décimo lugar em PIB per capita e tem uma tradigio de tensio social sufi-
ciente para desencorajar o reformador mais idealista. Urrutia (1985) assegura
que ela fez progresso substancial na redugio da pobreza.

Colémbia

Urrutia (1985) usa o caso da Colémbia para asseverar que se pode alcan-
car progresso através de uma administragio prudente. “Uma andlise com-
pleta de todos os dados estatisticos disponiveis mostra que a distribuicio de
renda nfio piorou nos anos 70 e que as rendas reais dos pobres methoraram
significativamente, especialmente na segunda metade da década.” Urrutia
especula que o regime democrdtico colombiano poderia ter alguma coisa a
ver com isso. O pragmitico sistema colombiano impds restricdes as impor-
tacGes, mas evitou o protecionismo extremo dos outros paises latino-ameri-
canos; suas minidesvalorizacdes mantiveram a taxa de cimbio em niveis ra-
sodveis € o governo evitou os déficits or¢amentarios e seu financiamento
através da inflacio. Através do estimulo 4 construgio civil e as exportagbes
que ndo o calé, a Colbmbia experimentou crescimento auto-sustentado e evi-
tou as crises espetaculares encontradas em outros paises latino-americanos.
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sezundo Urrutia, os salarios dos trabalhadores rurais aumentaram mais rz’lpi-
do do quc a renda nacional, e os saldrios dos trabalhadores urbanos de renda
mais baixa cresceram mais ripido do que os dos trabalhadores urbanos de ren-
da mais alta. O autor assevera também que a liberalizacio financeira, uma me-
lhor alocagio de crédito e a politica fiscal tiveram um impacto positive sobre
a distribuicio de renda. Ele sugere que o sistema tributirio dos anos 60 era
ligeiramente progressivo ¢ que as reformas de 1974/75 foram um fator de
melhoramento. Depois da reforma fiscal, a renda do primeiro decil tornou-se
duas vezes maior apds os impostos e as transferéncias governamentais, en-
quanto @ participacdo na renda do decil superior foi reduzida. Educacio,
savde ¢ servicos publicos como dgua, cletricidade e programas governamen-
tais beneliciaram os pobhres mats do que proporcionalmente.

Berry e Soligo (1980) sio menos positivos a respeito do caso colombiano.
Durante os anos 70, eles acharam gue o crescimento elevado esteve associado
a uma deterioracdo na distribuiciio de rvenda. kmi parte, a contradi¢io entre
Urrutia e Berry provém da ma cobertura do setor agricola nas pesquisas na-
cionais e da concentragio cla andlise em salarios urbanos, Urrutia mostra
que, entre 1961 e 1972, a distribuicfio piorou um pouco nos setores rural
¢ urbano, mas a distribuicio global melhorou devido ao estreitamento do
diferencial rural-urbano. Apesar do progresso, a desigualdade ¢ a pobreza
na Colombia permanecem ugudas, como testemunha o grande ntmero de
criangas abandonadas. 5 Se a Colémbia tem licdes para ensinar ao resto da
regiiio ¢ um fato ainda discutivel,

5 — Solucoes?

Entre as décadas de 50 e 80 as estratégias para atacar a pobreza moveram-se
da €nfase no crescimento para a das necessidades basicas e novamente para
a crenca de que apenas o crescimento pode reduzir a pobreza. Apesar do
pequeno montante de recursos necessirios para reduzir a indigéncia, todos
0s projetos falharam [ver Lipton (1988)]. Os pobres cresceram tio rapido
quanto a populacio.

Crescimento

Os excmplos de Brasil ¢ Coldmbia sdo sugestivos, mas nio [ornecem evidén-
cia empirica sistemdtica dos efeitos do crescimento econdmico sobre a pobreza
na América Latina. No caso do Drasil, o crescimento ajudou muitas pessoas

¥ Em maio e junho de 1989, 20 criancas de rua em Bogota foram assassinadas por uma
organizagio chamada MAG (Morte 2s Criancas de Rua). Os caddvares foram encontrados
no Parque Nacionzl, onde vivem criancas sem lar, provenientes das favelas que circundam
Bogota. Na verdade, eles testemunham que o progresso da Coldmbia tem side modesto.
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pobres, mas deixou 20%, da populagiio com apenas um délar e trinta centa-
vos por dia em 1988. Como uma solugio para a pobreza, o crescimento nio
egliitativo funciona muito devagar e, para os mais pobres dos pobres, nio
funciona em absoluto.

Sc as politicas orientadas para o crescimento ajudam mais os ricos do que
os pobres, devese perguntar se existem alternativas que melhorariam subs-
tancialmente a sorte dos pobres no longo prazo. Os impostos sio progressi-
vost A educagiio, os servigos publicos e a seguridade social tém um viés na
direcdio dos trabalhadores urbanos com empregos? Sio os direitos 4 proprie-
dade rural, garantidos pelo Estado, eqiiitativamente distribuidos? A iniqiii-
dade ¢ um componente critico do crescimento?

E improvivel que uma expansio macroecondmica alivie a pobreza na pré-
xima década, Trickle-down, afinal de contas, presume haver dgua fluindo
no sistema. Apos sete anos de estagnacio ¢ previsdes sombrias para o futuro,
nio faz sentido declarar-se preocupade com os pobres e confiar no cresci-
mento como uma solucio.

Nos Estados Unidos, Gottschalk ¢ Danziger (1984) acharam que o cres-
cimento secular tem sido um fator significativo para reduzir a pobreza, mas
que seus efeitos sfo relativamente pequenos e, portanto, facilmente elimina-
dos pelos ciclos econémicos. Hi forte evidéncia de que as recessdes nos Esta-
dos Unidos tém um impacto desproporcional sobre os pobres e aumentam
a designaldade [ver Thurow (1970), Blinder e Esaki (1978) e Blank e Blin-
der (1986)]. Uma recessio causa mais desemprego, queda na participagio
da forga de trabalho e crescimento mais lento dos rendimentos reais. Mas
permancce uma pergunta em aberto se esses resultados também sio obser-
vaveis na América Latina.

Politicas de estabilizacio e distribuicio

Os proponentes do ajuste estrutural asseveram gque os deslocamentos seto-
riais associados com as mudangas nos precos relativos e austeridade benefi-
ciam os pobres. Sachs (1985), por exemplo, argumenta que “os programas
do FMI fazem mais pelos pobres, ao restaurarem uma administragio econd-
mica sadia, do que qualquer coisa que os préprios paises devedores possam
fazer”. Em particular, ele argumenta que os pobres rurais beneficiam-se da
desvalorizaciio porque ela tende a elevar o preco dos produtos agricolas. Um
estudo do Departamento de Assuntos Fiscais do FMI reitera este ponto:
uma desvalorizagio "pode melhorar a posicdo da agricultura tradicional is
expensas da populacdo urbana” ¢, “em geral, os programas apoiados pelo
Fundo tém melhorado e nido piorade a distribuicio de renda™ [ver Interna-
tional Monetary Fund (1986)].

Heller et alii (1988) argumentam que, “ao promover uma mais eficiente
alocagdo de recursos, os programas de ajuste, em geral, exercem um papel
construtivo ao salvaguardar os interesses de longo prazo dos pobres”. Entre-
tanto, cles reconhecem limitagSes ao seu otimismo. No Chile e na Republica
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Dominicana, os trabalhadores sem terra foram de fato atingidos negativa-
mente pela desvalorizagiio por terem que pagar precos mais altos pelos ali-
mentos. A0 mesmo tempo, a contracio em outros setores da economia aumen-
tara a oferta de mio-de-obra rural e deprimira os salarios. Embora os autores
acreditem que a estabiliza¢gio em ultima andlise seja de interesse dos pobres,
eles reconhecem que suas conseqiiéncias podem ser devastadoras no curto
prazo e defendem a incorporagio de cldusulas para a protecio dos pobres
nos programas do FMI.

Pastor (1987) faz uma andlise empirica dos programas do FMT na América
Latina no perfodo 1965/81 e acha que os mesmos foram significativa e con-
sistentemente associados a reducdes da participagio salarial no produto. Dai
sua percepgio de que os programas do FMI pioram a distribuicio de renda
e exacerbam a tensdo social. Os programas de estabilizacio per se nio sio
solucBes para a pobreza. Austeridade, eliminagio de subsidios e desvaloriza-
¢des ndo beneficiam os pobres no curto prazo.

A cultura da pobreza

A cultura da pobreza, popularizada por Lewis (1966) e recentemente revi-
vida por De Long (1989) e Harrison (1985), afirma que os individuos e
nacbes sio pobres porque sio motivados por valores tais como apatia, pes-
simismo, preguiga, tradiciio e resignacio.

Lntretanto, pesquisas entre habitantes de favelas de diversas cidades latino-
americanas mostram quc os pobres como um grupo nio possuem valores
diferentes do resto da sociedade na qual vivem [ver Schwartz (1975}, Bonilla
(1970) e George e Lawson (1980)]. Politicas elaboradas para satisfazer va-
rios grupos que apdiam o governo nas cidades e a auséncia de politicas
pro-pobres indicam que a forca motora por detrds da desigualdade nio &
cultural, mas politica:

“A pobreza econdmica ¢ em parte conscqiiéncia da pobreza politica, que se revela na
falta dos meios materiais e conhecimento da sociedade para organizar solucbes adequadas;
a dificuldade que os grupos experimentam para se mobilizatem autonomamente e serem
capazcs de fornecer seus préprios lideres; a incapacidade para estabelecer relag¢bes con-
ceituais entre suas proprias circunstineias de pobreza material e a estrutura social e de
poder; e a falta de meios para expressar suas demandas, pois ndo possuem nem capital
nem poder sindical”” [Cepal (19885)].

O capital humano

Mudar as caracteristicas dos pobres permanece sendo a estratégia vencedora
porque remove a causa da pobreza. As mais importantes caracteristicas dos
pobres — além do fate de que eles nio podem encontrar trabalho — é sua
educagio inferior ndo apenas em escolarizaciio formal, mas também em habi.
lidades. Barros e Reis (1989) , usando dados brasileiros de 1976 z 1986, mos-
tram que - a educagio explica 50%, da desigualdade de saldrios e ordenados,
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-Ha externalidades significativas para o crescimento em si mesmo das des-
pesas publicas em educagio ¢ em servicos de saude. A educacfio primiria ¢
um meio importante para elevar a produtividade e, portanto, o crescimento.
Isto também é verdade para as despesas em satide. Correa (1970) argumenton
que os melhoramentos em saude e nutricio acrescentaram entre 0,12 ¢ 0,93
ponto percentual i taxa de crescimento econdmice em nove paises latino-
americanos no perfode 1950/62. Hicks (1980) estimon que um aumento de
10 anos na esperanca de vida eleva as taxas de crescimento do PIB per capita
em 1,1 ponto percentual e um aumento de 10 pontos percentuais nas taXas
de alfabetizac¢io eleva o crescimento do PIB per capita de 0,3 ponto percen-
tual. De vez que o5 gastos em satde e educagio afetam o crescimento mas
também sdo afetados por ele, regressoes simples podem levar a erro. Wheeler
(1980) e Morris (1982) usam estimacio simultinea e dados para 88 paises
em deenvolvimento. Os resultados de Wheeler indicam significativo impacto
nas taxas de crescimento dos aumentos nas calorias ingeridas e nas taxas
de alfabetizacio. O estudo de Morris achou que as matriculas na educagio
primdria tiveram wm efeito favordvel nas taxas de crescimento da renda
per capita.

A pergunta, entdo, é como financiar programas gue elevam a produtivi-
dade dos pobres. O financiamento inflacionario dos servigos publicos esta
condenado ao fracasso. No ambiente inflaciondrio corrente, a hiperinflacio
é facilmente deflagrada e os pobres sdo os que mais sofrem. A alocagio mais
eficiente das receitas governamentais é fortemente recomendada por Pfeffer-
mann (1987), o qual assevera que uma das mudangas mais progressivas de
politica ¢ a eliminagfio da educagdo universitiria gratuita. Na escola prima-
ria 10 alunos podem ser treinados pelo custo de um aluno de universidade.
Em alguns paises (Brasil e Colémbia) a relagio ¢ de 30 por um. Os recursos
economizados através da introdugdo de mudangas realistas poderiam melhorar
e expandir consideravelmente a educac¢io primdria, especialmente nas dreas
rurats,

Idéias mais radicais incluem a realoca¢io de fundos das despesas militares
para a educacdio. Irrealista? Se os soldados se opdem a procurar emprego
como os civis, talvez pudessem ser convencidos a trabalhar em campanhas de
alfabetizaciio e projetos de satide. Tanto sua imagem como a scguranca in-
terna iriam benefliciar-se. '

Redistribuicio

Glewwe e Van der Gaag (1988) dividem as politicas redistributivas em
dois tipos: mudancas nos pregos relativos e transteréncias diretas, Apesar da
critica convincente, as mudangas nos pregos relativos permanecem a estra-
tégia mais comwm. Por exemplo, o subsidio a diferentes tipos de alimentos
tem sido criticado por fornecer alimento barato 4 classe média. Os custos
dessa politica incluem vazamentos significativos, assim como grandes custos
governamentais. A eficiéncia das politicas que visam mudar os precos relati-
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vos também ¢ discutivel. Reis (1989) argumenia de maneira convineente
que aumentar o saldrio minimo ¢ uma politica ineficaz para modificar a
distribui¢io de renda no Brasil. Sdo duas as razbes: primeiro, os grupos
de baixa renda ndo recebem o saldrio minimo oficial; e, segundo, a evidén-
cia nfio apdia a hipdtese de que hi uma correlacio positiva entre o saldrio
minimo oficial e os saldrios abaixo dele.

As transferéncias diretas tém uma grande vantagem: elas beneficiam dire-
tamente os pobres. Sua limita¢io provém do gasto de coletar os dados para
estabelecer os alvos especificos. Como ¢ dificil averignar rendas, os progra-
mas dirigidos especificamente aos pobres tendem a operar numa base de fato:
as escolas publicas sio tdo pobres que a classe média evita matricular seus
filhos nela; as clinicas de satde fornecem tratamento inferior. Os esforgos
para melhorar esses programas sdo caros em parte porque atraem maijs pes-
soas 4 proporgic que sua qualidade melhora.

Alguns programas dirigidos especificamente aos pobres, tal como a estra-
tegia da Unicef para a sobrevivéncia infantil, sdo de baixo custo e alcancam
resultados extremamente favordveis. A mobilizacio social e as técnicas edu-
cacionais que fazem uso da comunicagio em massa contrabalancam as defi-
ciéncias da infra-estrutura limitada.

A redistribui¢io ¢ um componente critico de qualquer solugio para a
pobreza na América Latina. Os dados de Molina (1982) para o hiato de
pobreza como uma percentagem do PIB implicam que os paises latino-ame-
ricanos relativamente ricos podem eliminar a pobreza ao se melhorar a ad-
ministracfio tributdria (ver Tabela 12). Em Honduras ¢ no Peru o problema
¢ mais complicado: Honduras, por exemplo, deveria mais do que dobrar
sua carga tributdria para eliminar a pobreza. FExistém iinda outros
caveats: primeiro, nenhum esquema redistributivo ¢ livre de fric¢@o; segun-

TABELA 12

Insuficiéncia da renda média dos pobres a partir da linha de pobreza como
proporcao do PIB — 1987

(Em %)
Argentina 0,5
Brasil 4.2
Chile 1.6
Coldmbia 53
Costa Rica 27
Honduras 218
México 28
Panamé 57
Paru 12,8
Venezuela 36
Todos o5 10 36

FONTE: Molina {1982),
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do, os custos administrativos de alvejar os pobres aumentardo a parcela do
PIB estimada por Molina, que precisa ser transferida dos ricos para os po-
bres; além do mais, essas transteréncias teriam que ocorrer a cada ano, 2
menos que a capacidade dos pobres para gerar sua propria renda mude con-
cretamente; finalmente, no ambiente atual, aumentos de impostos parecem
invidveis: a intervencio governamental ¢ vista atualmente como a fonte de
todos os problemas econémicos, embora os economistas satham que o mer-
cado nio pode resolver as iniqiiidades da distribuicio de renda.

Reformas agrarias

As distor¢des na propriedade da terra sio frequentemente o alvo de esque-
mas redistributivos. A extrema concentracio da propriedade da terra torna
claro por gue:

no Brasil, us 2% superiores das peoprietérios controlam §9% da tema ardvel ;
na Caldmbia,  os 4% sugeriores dos proprietérios comolam B8% da tera aravel;
em El Salvador, o 1% svperior  dos proprietétios scatrola 583 da terra ardvel ;
na Guatemalz, o 1% superior  dos proprietérios controlz  34% da terra aravei: e

no Paraquat, o 1% superier  dos proprietérios contrala  B0% da tera ardvel.

FORTE: World Watch Instiise,

Os lideres camponeses e os politicos de esquerda afirmam que a reforma
agraria ¢ a solucio para a pobreza e a desigualdade nas dreas rurais da
América Latina. A historia mostra que, onde ela vingou politicamente, foi
imposta por governos revoluciondrios dedicados a quebrar o poder da oligar-
quia proprietdria das terras. Abordagens gradualistas fracassam comumen-
te, pois os proprietdrios conseguem obter isencdes ou mudam os regimes. No
México, Peru, Bolivia, Cuba, Nicardgua, Il Salvador e Equador, ocorreram
reformas significativas.

Eckstein et alii (1978) fazem um bom resumo dos problemas encontrados
na reforma agraria. Quando a terra é alocada a camponeses individuais, os
lotes sfo [reqiientemente pequenos € 0s Camponeses nio tém acesso ao cré-
dito. O resultado ¢ a produgdo de subsisténcia marginal e progresso limitado
na modernizacio da agricultura. As tentativas para instalar fazendas coleti-
vas tém falhado por problemas de administragdo e conflito sobre a divisfio
receita/custo entre o governo e os agricultores.

Distinguem-se trés ligbes ao avaliarse a reforma agriria como uma solu-
¢io para a pobreza. Primeiro, na maioria dos pafses a quantidade de terra
subutilizada tem oferta pequena, Realocar a terra em uso tem um custo:
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¢ provivel que menor quantidade de alimentos seja levada aos mercados
urbanos e que menos lavouras de exportaciio sejam plantadas. Talvez valha
a pena pagar est¢ preco, mas ndo sem antes se preparar para as conseqiién-
clas. Segundo, a redistribuicio de terra tende a ajudar os pobres melhor
situados, Os 1nais pobres freqiientemente nfo possuem relacdes sociais para
conseguir um lote de terra ou ndo se qualificam como membros de uma
fazenda coletiva. Finalmente, a reforma agréria funciona melhor quando ¢
acompanhada por crédito generoso e assisténcia técnica por parte do governo.
Nio ¢ uma soluciio gratuita para a pobreza rural.

Ajuda internacional

A abordagem das necessidades bdsicas empregada pelas agéncias multilate-
rais nos anos 70 foi longe na ajuda a construcio de sistemas de irrigacio
para os pequenos agriculiores, programas de clinicas de satide para os pobres
¢ educagdo bdsica para os analfabetos. A decisio de abandonar estes progra-
mas ndo fol tanto conseqiiéncia de insucesso como a urgéncia de evitar o
colapso financeiro internacional em seguida a crise da divida. Como esta
ameaga diminuiu, as agéncias devem voltar a dar atencio a seu mandato
bisico: vencer a pobreza.

A pobresa da Africa ¢ muito mais extrema do que a da América Latina,
Pode-se argumentar que todos os recursos de ajuda devem ser dirigidos para
aquele continente, Fazélo seria ingénuo. Os paises desenvolvidos dio auxi-
lio tanto por motivos estratégicos como de caridade. O problema ¢ como
gastar da melhor maneira possivel os recursos enviados 2 América Latina.

A concentragio de recursos em questdes de balango de pagamentos serve
primariamente aos interesses dos bancos. A necessidade de livra-los da falén.
¢ia Jd passou. Empréstimos para a expansio macroccondémica silenciam as
queixas da classe média, que em alguns paises ¢ o eleitorado estrategicamente
importante. Mas, como provam os movimentos de guerrilha por toda a re-
gido, os pobres ndo devem ser ignorados. Os programas de pobreza servem
simultaneamente aos interesses egoistas e aos interesses caridosos do mundo
capitalista desenvolvido.

Se o alvo da ajuda internacional for climinar a pobreza, as agéncias inter-
nacionais poderiam seguir seu préprio conselho e dirigir sua ajuda aos po-
bres. Estes ganham muito pouco com as politicas que simplesmente promo-
vem o crescimento.

Uma segunda tarefa digna de ser exigida com veeméncia da comunidade
de ajuda internacional é que empreenda mais pesquisas sobre a pobreza.
E improvivel que os politicos em seus préprios paises promovam este tipo
de pesquisa temendo a reagio publica aos resultados. A comunidade inter-
nacional pode usar sua posigio privilegiada para aprender mais sobre a
pobreza.
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Abstract

The paper presenis a survey of research on poverty in Latin America. A growing body of
evidence suggesis that the decline in reql wages and the stagnation of employment during
the past decade has amplified absolute poverty. Despite signs of progress in reducing
infant mortality and illiteracy, the number of people who cannot afford sufficient feod
and shelter shows no indication of decline. Relatively high average incomes in the arveag in
comparison with other developing regions point to inequality as the main rool of the
problem. Given the prolonged macroeconomic contraction in the region, growth — specially
inequitable growth — can no longer be looked to as the primary solution. National and
international resources must be better targeted to the poor.
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