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Resumo

Diversos relatérios de agéncias internacionais, publicacbes do IBGE e
IPEA e estudos elaborados por diversos pesquisadores no pais trazem evi-
déncias de que o Brasil passou por mudancas sociais significativas ao longo
dos ultimos vinte cinco anos, em particular no periodo de 2004 a 2014. Nes-
se periodo, observa-se uma diminuicao sistematica e sustentada da pobreza,
dainseguranca alimentar e da desigualdade social ao longo dos anos, mesmo
em momentos de conjuntura econdmica menos favoraveis. Tais avancos, mui-
to longe de serem resultado natural das for¢cas do mercado ou do boom das
commodities no comércio internacional nos anos 2000, foram consequéncia
de um deliberado esforco de politicas publicas desenhadas e ajustadas ao lon-
go de varios anos para esse fim. Este texto tem, pois, o propdsito de trazer
evidéncias empiricas de aspectos da mudanca social no pais de 1992 a 2014,
e interpreta-las como efeitos conjugados da combinacao virtuosa de decisoes
politicas no campo econdmico, social e institucional. Apresenta-se, em se¢oes
sucessivas as tendéncias da pobreza monetaria, da desigualdade e da pobreza
multidimensional ao longo do periodo mencionado. Em anexo estatistico ao
final, apresenta-se as estimativas apresentadas nos graficos.

Introducao

Diversos relatorios de agéncias internacionais, publicacbes do IBGE e
IPEA e estudos elaborados por diversos pesquisadores no pais trazem evi-
déncias de que o Brasil passou por mudancas sociais significativas ao longo
dos ultimos vinte cinco anos, em particular no periodo de 2004 a 2014. Nes-
se periodo, observa-se uma diminuicdo sistematica e sustentada da pobreza,

1 Este trabalho se vale de discussdo apresentada em Jannuzzi e Sousa (2016a), com incorporac@o de bibliografia adi-
cional e atualizagoes de indicadores de pobreza monetaria, desigualdade e pobreza multidimensional computados pos-
teriormente.
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Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) e mestre em Administragdo Publica pela Escola de Administracao de
Empresas de Sao Paulo da Fundagao Gettlio Vargas (EAESP/FGV). Foi Secretario de Avaliagdo e Gestao da Informagao
do Ministério d Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SAGI/MDS).
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da inseguranca alimentar e da desigualdade social ao longo dos anos, mesmo
em momentos de conjuntura econémica menos favoraveis, fatos um tanto
inéditos na histéria social do pais. E bem verdade que essas mudancas estéo
ainda pouco distantes na perspectiva historica para que se reconheca sua in-
tensidade e ainda muito “quentes” para que as paixdes politicas do presente
nao as tomem, de um lado, de forma muito enaltecedoras ou, de outro, de
modo muito critico, deslegitimando seus efeitos concretos. Mas nao ha como
nao reconhecer, contudo, o que varios organismos multilaterais- para citar
fontes supostamente menos comprometidas com um “modelo brasileiro de
desenvolvimento- tém apontado acerca da experiéncia brasileira recente no
campo das politicas sociais, mesmo por aqueles com os quais o governo tem
permanente interlocucao critica®.

Tais avangos, muito longe de serem resultado natural das forcas do mer-
cado ou do boom das commodities no comércio internacional nos anos 2000,
foram consequéncia de um deliberado esforco de politicas publicas desenha-
das e ajustadas ao longo de varios anos para esse fim. A criacdo de um meca-
nismo de redistribuicao dos ganhos do crescimento do PIB na valorizacao real
do salario minimo, a dinamizacao na criacao do emprego e formalizagao da
mao de obra, o fortalecimento das politicas sociais universais, a criacao e rapi-
da expansao de politicas redistributivas, compensatérias e afirmativas e, por
fim, os avangos em termos de gestao, articulacao interssetorial e coordenagao
federativa de politicas publicas configuraram as forcas motrizes que acelera-
ram mudancas sociais em varias dimensdes no periodo.

Este texto tem, pois, o propdsito de trazer evidéncias empiricas de as-
pectos da mudanca social no pais de 1992 a 2014, e interpreta-las como efeitos
conjugados dessa combinacgao virtuosa de decisdes politicas no campo eco-
ndémico, social e institucional. O texto esta estruturado em trés secdes, além da
Introducao e Consideragdes Finais. Apresenta-se, em se¢des sucessivas as ten-
déncias da pobreza monetaria, da desigualdade e da pobreza multidimensio-
nal ao longo do periodo mencionado. Em anexo estatistico ao final, apresenta-
-se as estimativas apresentadas nos graficos.

Evolucao da Pobreza e Extrema Pobreza

Como resultado das decisdes econémicas favorecendo o investimento e
mercado interno no pais apds 2004, do fortalecimento das politicas universais,
da criacdo e expansao de politicas sociais de natureza redistributiva e afirma-
tiva de direitos, e por fim, do aprimoramento da capacidade de governanca e
gestao dos programas sociais a renda da populacao mais pobre mais do que
dobrou entre 2003 e 2014 (Grafico 1). Enquanto que no periodo de 1992 a 2003
a renda domiciliar per capita dos 20% mais pobres teve um aumento real de
31%, nos onze anos seguintes, a expansao foi de 113%. Na realidade, nesse

4 Como PNUD, por exemplo, com a divulgagao do IDH, medida que ndo capta os efeitos de boa parte das politicas
sociais implementadas nos ultimos 12 anos (JANNUZZI e SOUZA 2016b).



ultimo periodo, todos os segmentos populacionais tiveram aumento mais ex-
pressivo que o verificado no periodo anterior. Contudo, os aumentos reais fo-
ram tdo maiores quanto menores os niveis de renda. De fato, os 20% mais ricos
tiveram aumento real de 43% entre 2003 e 2014; menos da metade do que os
domicilios situados entre os 40% mais pobres (1° e 2° quintis).

O aumento significativo do rendimento domiciliar da populagao mais
pobre nos ultimos anos, impactou, naturalmente, na diminuicao da extrema
pobreza e pobreza no pais a partir de 2003, como ja apontado anteriormente
em Campello e Falcao (2014), analisando a série histoérica de 2001 a 2013 no
pais. Tomando como referéncia as linhas adotadas para monitoramento dos
efeitos do Plano Brasil Sem Miséria, de RS 70 per capita em junho de 2011, a
extrema pobreza saiu de 13,5% da populagao brasileira em 1992 para 8,2% em
2003, chegando ao patamar de 2,5% em 2014 (Grafico 2). A pobreza, dimen-
sionada como a parcela da populacao com renda domiciliar per capita de até
RS 140, teve comportamento similar: saiu de um nivel alto de 31% em 1992
para 23,6% em 2003, alcancando 7% ao final do periodo. Vale registrar que, ao
longo de 2004 a 2014, as variacdes anuais das taxas quase sempre superaram
o erro-amostral a que estdo sujeitas’.

Grafico 1 - Variacao real da renda domiciliar per capita
segundo quintis de renda por periodos Brasil, 1992 a
2014
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Elaboracéo a partir dos Microdados: SAGI/MDS.
Observagoes: exclusive moradores na condicao de pensionistas, empregados domésticos e filhos de empregados
domésticos. O rendimento domiciliar per capita dos domicilios sem rendimentos ou sem declaragao de rendimentos
foi imputado conforme metodologias de reclassificacdo e imputacao descritas nos Estudos Técnicos SAGI n. 5 e 6 de
2016. Os pesos amostrais das PNAD de 1992 a 1999 foram harmonizados com a revisao das projecoes populacionais
de 2013 do IBGE conforme descrito no Estudo Técnico SAGI n. 4/2016. Os rendimentos estdo em valores de setem-
bro de 2014, deflacionados pelo INPC.

O emprego de linhas de extrema pobreza ou pobreza diferentes revela

5 Vide Estudo Técnico SAGI 24/2014, disponivel no portal da SAGI (em www.mds.gov.br/sagi - Publicagdes - Estudos
Técnicos).
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tendéncias semelhantes, ainda que com niveis do fenébmeno, como os apre-
sentados pela Cepal (2015) ou nos bancos de dados do IPEA (Ipeadata) e Banco
Mundial (projeto Povcal)®. A dimensao das cifras aqui apresentadas sao, con-
tudo, consistentes com os resultados de indicadores de seguranca alimentar
levantados em suplemento especifico da PNAD 2013, assim como os indica-
dores de prevaléncia de subalimentacao da FAO (2014) e de inseguranca ali-
mentar severa do projeto Voices of Hungry da FAO (2016). Como apresentado
por Pinto et al. (2016), a inseguranca alimentar grave vem caindo no pais desde
que passou a ser computada em 2004, chegando ao piso de 3,2% dos domici-
lios particulares em 2013. Se acrescidas as cifras da inseguranca alimentar mo-
derada, para se ter uma aproximacao do total de pessoas que, nos ultimos trés
meses, disseram que no domicilio houve alguma restricao alimentar, o nivel
subiria para 7,8% dos domicilios.

Se adotadas as estimativas mais aprimoradas desses indicadores em
2014, resultantes de processo de imputacao de renda de pessoas com renda
zero e sem declaracdo na PNAD, a extrema pobreza teria chegado a 2,3% e
a pobreza a 6,7% da populagao. Os procedimentos de imputacao de renda
domiciliar (pelas técnicas de Analise Discriminante ou Vizinho Mais Proximo),
descritos em Fonseca et al (2016) e Fonseca e Gongalves (2016), justificam-se
pela parcela significativa de pessoas em domicilios com rendimentos nulos ou
sem rendimento declarado na PNAD - da ordem de 2,4 milhdes e 10,8 milhdes
de pessoas na PNAD 2013, respectivamente. Como discutido em Jannuzzi et
al (2014), pela dimensao quantitativa e perfil socioeconémico tipico desses
segmentos, incorre-se em uma superestimacao das taxas de extrema pobreza
e pobreza se nao se realizar procedimentos metodolégicos de tratamento da
renda domiciliar (pelo acréscimo de pessoas com renda zero, sem perfil de bai-
xa renda, no numerador, e nao consideracao, no denominador, dos domicilios
sem rendimento declarado, cujo perfil médio também nao é de baixa renda)’.

Em valores absolutos, a evolucao da pobreza e extrema pobreza parece
ainda mais surpreendente que os ja apresentados na andlise das cifras relati-
vas. Afinal, em vinte e dois anos, a populacdao em extrema pobreza caiu de 22
milhdes para 5 milhdes; a populacao pobre, de 45 milhdes para 15 milhdes, em
ritmo mais acelerado a partir de 2003 (Grafico 3). Tanto no periodo de 2004 a
2009 como de 2009 a 2014, a reducao da populacao pobre foi de cerca de 40%.
No caso da populacdo em extrema pobreza, a reducao foi igualmente expres-
siva nos dois subperiodos: 40% e 33%, respectivamente. Tal comportamento
nao pode ser explicado apenas pela conjuntura econémica, ja que pela desa-

6 Veja nesse sentido as séries historicas de pobreza para o Brasil no www.ipeadata.gov.br e http://iresearch.worldbank.
org/PovcalNet/povOnDemand.aspx . Para discussdo sobre os problemas de definigdo e atualizagdo das varias linhas de
pobreza vide Estudo Técnico SAGI 08/2014, sumarizadas em Jannuzzi et al (2014).

7 Vale notar no Grafico 2 como as taxas de pobreza e extrema pobreza recalculadas a partir de metodologias de trata-
mento de domicilios com renda zero (Analise Discriminante e pelo vizinho mais proximo) relevam trajetorias mais con-
sistentes quando os patamares dos indicadores ficam mais baixos. Note-se, em particular, os movimentos entre PNAD
2013 e 2014, quando a coleta de campo de rendimentos foi especialmente acurada. Os Estudos Técnicos SAGI 17/2014,
05/2016 ¢ 06/2016 trazem detalhes sobre as metodologias de imputagdo empregadas para mitigar os efeitos da existéncia
de domicilios com renda zero e sem declaracdo na pesquisa, que afetam tanto o numerador como o denominador das
taxas de pobreza. Uma sintese pode ser consultada em Jannuzzi et al (2014).



celeracao do crescimento do emprego apds a crise internacional de 2008-2009
seria de se esperar que a pobreza e extrema pobreza passariam a diminuir me-
nos intensamente. Mas nao foi o que aconteceu, como mostram as evidéncias

aqui apresentadas.

Grafico 2 - Evolucao da extrema pobreza e pobreza

(%) segundo diferentes metodologias de tratamento

da renda domiciliar (renda original sem tratamento, e

dois métodos de imputacao, por Analise Discrimante e
Vizinho mais Proximo). Brasil, 1992 a 2014
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Elaboracéo a partir dos microdados: SAGI/MDS.
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A reducao sistematica da pobreza e extrema pobreza depois de 2004
é explicada por um conjunto de fatores (Figura 1). Em primeiro lugar, nao se
pode deixar de registrar o papel do salario minimo, das aposentadorias, pen-
soes e do Beneficio de Prestacao Continuada na ampliacao da renda domiciliar
média da populacao mais pobre e, por conseguinte, dos efeitos na reducao
das taxas de pobreza. Além disso, a reducao do desemprego e aumento da
formalizacao da mao de obra sao outros dois componentes que favoreceram o
aumento da renda média.

Grafico 3 - Evolucao do contingente de pessoas em
extrema pobreza e pobreza e variacao relativa em anos
selecionados - Brasil, 1992 a 2014
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Elaboracéo a partir dos microdados: SAGI/MDS.

Se, como em outros paises, o desempenho do mercado de trabalho foi
um dos principais determinantes da queda da pobreza em diversos paises, no
Brasil os programas sociais, pelo seu desenho e focalizagao, tiveram contribui-
¢ao significativa, como sugere o estudo de Azevedo et al. (2013). A busca ativa
e aampliacao de beneficiarios no Bolsa Familia retiraram contingentes expres-
sivos de populacao da condicao de pobreza e extrema pobreza. Em um pri-
meiro momento, com o esforco de busca ativa de populacao em situacdao mais
vulneravel pelos rincées mais distantes do pais e pelas periferias das grandes
cidades, identificaram-se familias para inscricdo no Cadastro Unico e, portan-
to, elegiveis para o Programa Bolsa Familia. Em um segundo momento, uma
vez inseridos como beneficiarias do programa, essas familias passaram a rece-
ber beneficios previstos no programa. Por fim e nao menos importante, essas
familias inseridas, como todas as demais, passaram a dispor de um beneficio



médio maior, pela mudanca da estrutura de beneficios e a criagao do Beneficio
de Superacao da Pobreza, que complementou a renda até a linha de extrema
pobreza (PAES-SOUSA e JANNUZZI, 2016).

Entretanto, se para a reducdo da pobreza e extrema pobreza nos ultimos
treze anos nao se pode minimizar a importancia do programa Bolsa Familia e
da politica de valorizagao real do saldrio minimo por seus efeitos diretos e in-
diretos na renda dos segmentos mais pobres, também nao se pode deixar de
mencionar o acesso a outros servicos e programas publicos como o fomento a
producao agricola e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico. Quanto
a esse ultimo programa, a sua oferta em mais de quatro mil municipios garan-
tiu a mais de 2,4 milhdes de pessoas a oportunidade de realizar — na sua maio-
ria, pela primeira vez — cursos de qualificagao profissional que tiveram impacto
significativo nas chances de insercao no mercado formal de trabalho (SOUSA
etal, 2015).

Figura 1 - Os determinantes proximos da reducao da
pobreza e extrema pobreza no Brasil de 2003 a 2014
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Esses mesmos vetores e mecanismos que impactaram na reducao da po-
breza operaram também na diminuicao da desigualdade de renda de modo
geral no pais e também entre os mais pobres (Grafico 4). Como era de se espe-
rar, o aumento real mais expressivo e sistematico da renda entre os domicilios
mais pobres refletiu-se na melhora do perfil distributivo da renda, sobretudo a
partir de 2001. Esse comportamento é claro mesmo adotando-se um indicador
menos sensivel as transferéncias de renda nos extremos da estrutura socioe-
conOmica, como o Coeficiente de Gini, que sai de 0,61 em 1993 para 0,59 em
2001 e para 0,52 em 2014.

Um indicador mais sensivel a essas mudancas, como a Razao do rendi-
mento domiciliar entre os 5% mais ricos e os 5% mais pobres, revela queda
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mais expressiva: em 1992, a renda domiciliar per capita dos 5% mais ricos era
141 vezes maior que a dos 5% mais pobres; em 2004, essa razao ja era 25% me-
nor (106 vezes); em 2014, com a persistente elevacao da renda entre os mais
pobres, essa razao caiu ainda mais, quase 30%, chegando a 76 vezes.

Grafico 4 - Evolucao do Coeficiente de Gini do
rendimento domiciliar per capita segundo diferentes
metodologias de tratamento da renda domiciliar
(renda original sem tratamento, e dois métodos de
imputacao, por Analise Discriminante e Vizinho mais
Proximo)? Brasil, 1992 a 2014
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Elaboracéo a partir dos Microdados: SAGI/MDS.
Observacoes: vide nota do Gréfico 1.

Em termos histéricos, esse comportamento recente de queda sistemati-
cados indicadores de desigualdade é inédito, ja que desde que a renda passou
a ser captada nos levantamentos domiciliares do Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (IBGE), no Censo Demografico de 1960, o perfil distributivo
s6 fez piorar. Em termos comparativos internacionais, qualquer que seja o indi-
cador usado, o quadro distributivo no pais ainda é muito preocupante. Retrata,
para além de diferenciais de escolaridade e de qualidade de insercao no mer-
cado de trabalho entre mais pobres e mais ricos, a desigualdade de patriménio
e ativos, tema nao tratado nesse texto.

Em que pesem essas evidéncias empiricas sobre a melhoria do quadro

8 Vale notar, também para o Indice de Gini, como o uso da série historica de renda domiciliar imputada para corrigir os
problemas de renda zero e ndo declaragdo parece tornar a trajetoria do indicador mais consistente.



distributivo da renda domiciliar e também da distribuicao funcional da renda
(MARQUETTI et al 2016), alguns pesquisadores tém questionado os avangos
distributivos apontados (LAVINAS 2013). E o caso do estudo de Medeiros et al
(2015), que aponta concentracao da renda entre os mais 10 % mais ricos, se-
gundo andlise de dados da Receita Federal, resultado que os proprios autores
sugerem cautela na interpretacdo. De fato, ndo se pode analisar as tendéncias
da desigualdade observando apenas o que foi registrado no recolhimento
do imposto de renda. Afinal, nimero de declaracdes de imposto de renda de
pessoas fisicas foi de 26,5 milhdes em 2014, sendo que 15,2 milhdes tiveram
algum imposto devido a recolher, amostra certamente enviesada do universo
de 105 milhdes na Populagao Economicamente Ativa.

Ademais, os avancos de gestao, fiscalizacdao e controle da receita tribu-
taria no pais certamente impactaram na ampliacao da base de contribuintes
e fidedignidade na declaragao dos rendimentos dos contribuintes. Dados da
Receita Federal mostram que, em 2002, dos 15 milhoes de declarantes, 5,5 mi-
Ihdes tinham imposto devido (cerca de um ter¢o). Em 2007, ha um salto no
numero de declarantes — 24 milhdes - e de pessoas com imposto a pagar - 8,5
milhées. Em 2014, como ja apontado, dos 26,5 milhdes de declarantes, 15,2 mi-
Ihoes tiveram imposto devido (57% dos declarantes) . Ainda que se argumen-
te que o aumento do nimero de pagantes de imposto de renda reflita o efeito
da correcao das faixas de isencao abaixo da correcao dos salarios médios no
periodo, nao ha como negar que houve ampliacao do universo de declarantes,
indicacao potencial de melhoria do perfil distributivo. De fato, o nUmero de de-
clarantes mulheres passou de 9,6 milhdes para 11 milhdes entre 2007 e 2013,
15% a mais (contra 7% entre homens). No Piaui, o nimero de declarantes pas-
sou de 158 mil para 206 mil nesse periodo (30% de aumento); em Sao Paulo,
passou de 8,3 para 8,5 milhdes (menos de 3%). Um numero substancialmente
maior de mulheres e de pessoas declarantes de regides mais pobres nao esta-
ria apontando alguma melhora do perfil distributivo da renda?

Também ha que se considerar que o referido estudo nao contempla a
andlise da evolucao dos rendimentos da populacao mais pobre. A populacao
de baixa renda passou a ter ganhos reais a partir da valorizacao do salario mi-
nimo, dos beneficios previdenciarios e do Bolsa Familia sem que isso a tornas-
se elegivel ao recolhimento do imposto de renda. Ademais, essa populacao
passou a ter acesso a uma série de outros bens e servigcos que, monetarizados,
revelariam um avanco distributivo ainda maior. Se fossem imputados valores
monetarios em bens e servicos que, em outros paises, nao sao de provimento
universal ou subsidiado, os avancos de cobertura do Ensino Técnico, Ensino
Superior, Qualificacdo Profissional, moradia pelo Minha Cada Minha Vida, Tarifa
Social de energia elétrica certamente teriam forte repercussao no perfil distri-
butivo.

De fato, os efeitos redistributivos desses bens e servicos publicos sao, em
boa medida, captados no estudo de Silveira et al (2011), realizado com dados
da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) de 2002/2003 e de 2008/09. Os
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autores analisam os efeitos distributivos — no indice de Gini - da incorporacao
na renda domiciliar das transferéncias governamentais (aposentadorias, pen-
soes, Beneficio de Prestacao Continuada e Bolsa Familia), da tributacdo direta,
dos impostos indiretos e, por fim, dos servicos publicos de saude e educacao,
por meio de imputacdo de valores a renda domiciliar. Nos dois momentos ana-
lisados, os efeitos redistributivos da imputacao da renda indireta proporciona-
da pelos servicos publicos de educagao e saude sao mais intensos que os das
transferéncias governamentais e da tributagao direta. Na realidade, na analise
dos dados da POF 2002/2003, nao fosse a contribuicao redistributiva desses
servicos, os efeitos progressivos das transferéncias e impostos diretos seriam
quase anulados pela regressividade dos impostos indiretos. Pela expansao da
cobertura do Bolsa Familia, aposentadorias e BPC, tal como captados na POF
2008/2009, as transferéncias governamentais passam a ter um impacto mais
significativo (que o captado na POF anterior) sobre o perfil distributivo, que
nao se anulam pela regressividade da tributacdo indireta no pais. Também se
pode perceber que os efeitos redistributivos dos servicos publicos ficam ainda
mais intensos que no momento anterior.

A apresentacao de alguns dados do referido trabalho pode tornar mais
claro a dimensao e direcdo dos efeitos redistributivos dos servicos publicos:
a analise com dados da POF 2008/2008 revela que o indice de Gini da renda
domiciliar original (trabalho + aluguéis + juros) cai de 0,634 para 0,586 quan-
do se incorpora os acréscimos das transferéncias governamentais; para 0,571
guando se deduzem os impostos diretos (mostrando algum efeito redistribu-
tivo, mas menor do que o das transferéncias); aumenta para 0,598 quando se
considera os efeitos regressivos da tributacdo indireta; e por fim cai para 0,498
quando se imputa na renda domiciliar os valores médios dos servicos publicos
de educacdo e saude. Ou seja, parte mais expressiva dos efeitos distributivos
do bem-estar ndo vém dos beneficios previdenciarios, do Bolsa Familia ou da
relativa progressividade do imposto de renda ou sobre a propriedade de imé-
veis e veiculos, mas do acesso aos servicos publicos universais. Assim, a anali-
se do perfil distributivo com base somente em informacdes sobre as rendas
captadas em pesquisas domiciliares subestima significativamente ( em quase
20%, considerando o indice de Gini) a desigualdade mais geral de bem-estar,
em que se incorpora o acesso aos servicos e politicas publicas.

A Evolucao da Pobreza Multidimensional

As mudancas sociais decorrentes da ampliacao do escopo e escala das
politicas sociais, da valorizacao real do saldrio minimo, da dinamica positiva
do mercado de trabalho e do aprimoramento dos instrumentos de gestao das
politicas publicas vao muito além da diminuicao da pobreza monetaria e desi-
gualdade de renda, como pode ser constatado nos estudos reunidos em Jan-
nuzzi et al (2016); Campello, Silva e Costa (2014); Neri e Campello (2013) e no



conjunto de pesquisas de avaliacao realizadas pela Secretaria de Avaliacdo e
Gestao da Informacdo entre 2013 e 2016°. Ampliagcdo do acesso ao ensino mé-
dio, técnico e superior, melhora do desempenho escolar na educacdo basica,
melhoria dos indicadores antropométricos de criancas, queda da mortalidade
infantil, diminuicdao do trabalho infantil, reducéo significativa da inseguranca
alimentar e enfim, melhoria do bem-estar da populacdo mais pobre podem ser
constatado em varios trabalhos reunidos nessas publicagées.

O “progresso” simultaneo em varias dimensodes sociais — ou melhoria do
bem-estar - entre os mais pobres pode ser ilustrado para fins de sintese avalia-
tiva por um indicador de pobreza multidimensional. O Indicador de Pobreza
Multidimensional - MPI Cepal-Sagi'® — parece ser um indicador com validade
de constructo e instrumentalidade de diferenciacao diagnostica de situacoes
de pobrezas tipicas ainda encontradas no pais, na zona rural e urbana, e para
acompanhamento dos efeitos — e nao efeitos- das politicas e estratégias de de-
senvolvimento social e supera¢ao da pobreza implementadas no Brasil, assim
como dos reflexos da conjuntura econémica e do mercado de trabalho sobre
as condicdes de vida da populacdo mais vulneravel. O indicador combina o
enfoque de pobreza como insuficiéncia de renda e como privacao de direitos
sociais basicos, valendo-se das dimensdes, critérios e ponderagao definidos
pela Cepal, com pequenas adaptacdes na operacionalizagao pelas PNADs. As
privacoes consideradas sao as relativas a moradia adequada, acesso a servicos
publicos de infraestrutura, a trabalho, a protecao social e a educacdo (VAZ e
JANNUZZI 2014).

Nessa tipologia diferenciam-se quatro grupos de pobres multidimensio-
nais (Figura 2) Os Pobres Crénicos (isto €, aqueles com rendimento domiciliar
per capita abaixo de 140 reais e nivel ponderado de privacao acima de 33%)
totalizariam 3,9 milhdes de pessoas, segundo dados da PNAD 2014. Os Caren-
tes — também com renda baixo de 140 reais, mas com privagao abaixo de 33%
- corresponderiam a 9,2 milhdes de pessoas; os Vulneraveis — nao pobres em
renda, mas alta vulnerabilidade - seriam 8,9 milhdes de pessoas. Os Transito-
rios, com baixo rendimento, mas nenhuma privacao basica, seriam menos de
200 mil pessoas. Os Nao Pobres com alguma privagao ou limitacao de acesso a
bens, servicos ou programas sociais é o contingente mais numeroso, com 120
milhées, seguido dos Nao-pobres, com 59 milhdes.

9 Vide Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate nos. 16 e 27, disponivel em www.mds.gov.br/sagi

10 Vide Estudo Técnico SAGI 13/2016 para discussdo sobre usos (e abusos!) de Indicadores de Pobreza Multidimensio-
nal e sobre aspectos metodologicos da construgdo do MPI Cepal-Sagi.
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Figura 2: Proposta de Indicador de Pobreza

Multidimensional Cepal-Sagi, suas categorias
e contingentes estimados em 2014 segundo
metodologia apresentada em Jannuzzi e Sousa (206b)

Privagao de acesso Mais de 33% Até 33% priva- | Sem privagao
e privacoes de ¢oes de acesso | de acesso a
Pobreza Monetaria acesso a direitos | a direitos, bens | direitos bens e/
sociais, bens e/ou | e/ou servigos Ou servigos
Servicos
Nao Pobres Mon- Vilneraveis Nao Pobres Nao Pobres
etarios (renda acima (8,9 milhdes de com alguma (59 milhoes)
da linha de pobreza) pessoas) limitacdo
(120 milhdes)
Pobres Monetarios Pobres Cronicos Carentes Transitorios
(renda abaixo ou até (3,9 milhdes de (9,2 milhdes de (180 mil )
linha de pobreza) pessoas) pessoas)

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Elaboracéo a partir dos Microdados: DM/SAGI/MDS Obs:
Exclusive moradores de domicilios particulares permanentes na condicéo de pensionistas, empregados domésticos e/ou filhos
de empregados domésticos. O rendimento domiciliar per capita dos domicilios sem rendimentos ou sem declaragéo de rendi-
mentos foi imputado conforme metodologia de imputacao hotdeck descrita no Estudos Técnico SAGI n. 6 de 2016.

Os varios tipos de pobreza multidimensional retratados pelo indicador
apresentam queda significativamente maior ao longo dos anos 2000 que nos
anos 1990 (Grafico 5). A pobreza cronica, que acomete familias com criancas
no meio rural e pequenos municipios, com rendimentos muito baixos e con-
dicdes de moradia e infraestrutura muito precarias, caiu de 22% para 2% entre
1992 e 2014. Os carentes, familias com renda igualmente baixas, pela insercao
laboral vulneravel, mas com maior acesso aos servigos urbanos, por residirem
em cidades médias e periferias metropolitanas, saem de um patamar de qua-
se 10% nos anos 1990 e s6 come¢am a diminuir a partir de 2004, chegando
em 2014 a 4,6%. Os transitorios constituem parte comparativamente muito
menor. Moram em condi¢des melhores e a baixa renda é situacao ocasional,
nao estrutural. Por fim, os vulneraveis, familias em adiantado ciclo vital, boa
parte recebendo aposentadoria ou Beneficio de Prestacao Continuada (e as-
sim, nao pobres em renda), vivendo em moradias com servicos precdrios de
abastecimento de dgua e saneamento, vém diminuindo desde 1992, quando
representavam 14 % da populagao e, em 2014, 4%.

Pode-se verificar que, mesmo a conjuntura econédmica menos dinami-
ca a partir de 2009 nao arrefece a tendéncia de queda dos quatro tipos de
pobreza multidimensional. Nao ha como entender tal evolucdo se nao for
considerado os efeitos sinérgicos da politica de valorizagao real do Salério Mi-
nimo, a dinamica do mercado de trabalho e das politicas sociais (de garantia
de renda, acesso a escola e a infraestrutura urbana). Afinal, ndo foi sé a renda
que permitiu que contingentes expressivos ultrapassassem a linha da pobre-
za monetaria, mas o0 acesso a programas, servicos e bens que lhes retirou da
condicao de maior cronicidade da pobreza multidimensional.

Uma narrativa plausivel sugerida pelo conjunto de trajetdrias de redu-



cdo dos quatro tipos de pobres multidimensionais pode ser visualizado a  POBREZAMONETARIAE
seguir (Figura 3). Ao longo do periodo de 1992 a 2014, familias pobres com ’E"SL#,I/:ET”:QE\NSSA(;E{‘JONR(Z%?\’QSF&:RA
criangas, do meio rural e pequenos municipios, tll\{eram acesso crescentg @ L ALISE DO PAPEL DAS POLITICAS
escola e, posteriormente, ao Programa Bolsa Familia, acesso a agua por Cis- <515 pe 1992 4 2014
ternas e eletricidade pelo Programa Luz para Todos. Deixaram assim a condi-
cao de cronicidade de pobreza sem, contudo, superar a condi¢ao de caréncia,
pelos baixos saldrios e insercdao precdria no mercado de trabalho. Com a re-
cuperacao econémica apds 2004, com aumento da oferta de empregos, for-
malizacdo dos vinculos de trabalho e microcrédito, além de maior oferta
de servicos de infraestrutura urbana e de oportunidades de acesso a ensino
médio e superior para seus filhos (pela expansao de vagas em escolas téc-
nicas federais, universidades publicas, Programa Universidade para Todos e
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego ), parte expressi-
va dos Carentes acabou ascendo a condicao de“Nao-Pobres com limitagoes”
A migracao rural-urbana também contribui para tal movimento, pela
possibilidade de acesso a melhores condicdes de infraestrutura de servigcos
publicos, escola, trabalho e programas habitacionais (como Minha Casa Mi-
nha Vida). O envelhecimento populacional é outro fator demogréfico que
pode ter favorecido a diminuicao da populacdo em pobreza crénica, ja que
habilitou pessoas idosas de baixa renda (e sem seguro social), beneficiarias
do Bolsa Familia, a pleitear a inclusao ao Beneficio de Prestacao Continuada
ou Aposentadoria. A inclusdao de familias nesses programas e a correcao do
valor real do Saldrio Minimo nos anos 2000 acabaram retirando-as da condi-
cao de Vulnerabilidade para a de “Nao Pobres com limitagoes”.
Naturalmente que esta é uma dentre varias narrativas possiveis e que
as trajetorias de saida da pobreza cronica nao sao tao lineares e unidirecio-
nais como a sugerida. Ha, pois, um campo vasto de estudos quali e quantitati-
vos a serem realizados, para conhecer melhor os mecanismos de mobilidade
social e o papel das politicas sociais e dos processos demograficos.

Figura 3: Uma possivel trajetéria de saida da
cronicidade da pobreza e o papel dos programas
sociais e dinamica do mercado de trabalho
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Grafico 5: Evolucao da Pobreza multidimensional
segundo suas categorias — Brasil 1992 a 2014
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Elaboragéo a partir dos Microdados: DM/SAGI/
MDS.

A guisa de concluséo: é preciso continuar investigando
o papel das politicas sociais

Os indicadores sociais apresentados nas se¢es anteriores ilustram ten-
déncias muito alvissareiras, na direcao da sociedade mais inclusiva preconiza-
da pela Constituicao de 1988, com forte conexao com as politicas sociais im-
plementadas nas ultimas duas décadas. Ainda que o papel das politicas sociais
precise ser mais investigado, nao parece haver duvidas de que a conexao delas
com 0s avangos sociais € bastante evidente. Para isso contribuiu o emprego
de indicadores mais sensiveis as politicas sociais implementadas, com trata-
mento adequado dos rendimentos coletados nas pesquisas de campo, como
no cOmputo das taxas de pobreza e extrema pobreza, e incorporacao de di-



mensdes especificas de bem-estar, como na simulacdo do indice de Gini com
valoragao dos servicos publicos ou na apuragao de um indicador de pobreza
multidimensional. Esse trabalho mostra que a producao de novos indicadores
€ um requerimento necessario para entender a mudanca social e o efeito das
politicas publicas no Brasil.

De fato, a preocupagao com a producao de informacgao qualitativa e in-
dicadores quantitativos mais especificos para monitoramento e avaliacao do
esforco nacional na reducao da fome, pobreza e desigualdade social orientou
o trabalho da Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informacao (SAGI) desde sua
criagcao em 2004, junto com o Ministério de Desenvolvimento Social . Foram di-
versas pesquisas realizadas nesse sentido, como as registradas nos nimeros da
série Caderno de Estudos Desenvolvimento Social em Debate''. Cabe registrar
nesse sentido, para consulta na elaboracao de outros estudos sobre a mudan-
¢a social no pais e do papel das politicas de desenvolvimento social, algumas
dessas pesquisas, em particular as realizadas em parceria com o Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Estas pesquisas de campo, conjuntamen-
te com outras realizadas, compdem o que se configura como uma Avaliacao
Sistémica das Politicas de Combate a Fome e a Pobreza (Quadro 1), tratando
de diferentes aspectos acerca do diagndstico, implementacao e resultados das
politicas de desenvolvimento social (JANNUZZI 2016c¢).

Entre as pesquisas realizadas com IBGE, a SAGI contratou suplementos
tematicos em varias pesquisas estruturantes entre 2012 e 2015. Em 2012, a Se-
cretaria ajudou a realizar a primeira Pesquisa de Informacgdes Basicas Estaduais
(Estadic), que investigou aspectos da estrutura administrativa da Assisténcia
Social e Seguranca Alimentar nas 27 Unidades da Federagao. No ano seguinte,
diversos aspectos acerca da implementacdo do Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS) foram novamente investigados nos estados e nos 5.570 munici-
pios brasileiros. A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (Munic) atuali-
zou o retrato realizado em 2005 e 2009. Em 2014, Estadic e Munic encartaram
suplementos sobre a estrutura institucional e administrativa das Politicas de
Seguranca Alimentar e também levantaram, pela primeira vez, a existéncia de
acoes e programas de Inclusao Produtiva Urbana e Rural nos estados e munici-
pios. Trata-se de um diagnéstico inédito para desenho de intervencdes publi-
cas mais integradas nessa area programatica.

A parceria com o IBGE estendeu-se nos ultimos trés anos a varios encar-
tes de quesitos e suplementos nas edi¢des anuais da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD). Em 2013, replicou-se a experiéncia de coleta de
informacdes sobre Seguranca Alimentar realizada em 2004 e 2009. Em 2014,
para captar os efeitos da ampliacdo da escala e escopo das a¢des de qualifi-
cacao profissional no pais, assim como de inclusdo produtiva, foram elabora-
dos e aplicados quesitos e questiondrio tematico especifico, em cooperacao
conjunta com o Ministério da Educacao (MEC). Nesse mesmo ano, dois outros
suplementos foram coletados: um inédito, para avaliar a cobertura e foco do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico)
e outro sobre Mobilidade Social, para captar informacoes de filhos, além de

11 Vide em particular os nimeros 5, 14, 16 e 27, que trazem fichas-sintese das mais de 170 pesquisas realizadas en-
tre 2004 e mais de 2016, disponivel no portal da Secretaria (www.mds.gov.br/sagi), canal ISSUU (https://issuu.com/
sagi_mds) ou por correio-eletrénico (paulo.jannuzzi@ibge.gov.br)
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chefes de domicilios e conjuges. Por fim, a SAGI prop0s para a ultima edicao da
PNAD a coleta de informac¢des mais detalhadas sobre acesso e permanéncia de
criangas em creches e outros arranjos, por meio de suplemento sobre “Primeira
Infancia”.

Estas pesquisas, assim como outras relacionadas no Quadro 1, permitem
aprofundar a investigacdo entre os avancgos sociais e a emergéncia e conso-
lidacdo das politicas de desenvolvimento social, nas trés esferas de governo.
A aposta de trabalho desse artigo é a de que a mudanca social relevada por
diversos indicadores e concretamente vivenciado por milhdes de brasileiros
certamente seria diferente se ndo houvesse tido uma clara aposta e determi-
nacao politica de assegurar aumento real do salario minimo; de aportar volu-
me crescente de recursos para ampliacao da cobertura de politicas sociais; de
criar e rapidamente expandir programas voltados a superacao de situacdes de
fome e pobreza pelo pais; de resgatar a capacidade de planejamento, gestao
e avaliacao de politicas publicas no pais. Mas sdao hipoteses que podem ser
investigadas com muito mais profundidade analitica que a perspectiva ensais-
tica aqui apresentada.

Quadro 1: Principais pesquisas da Avaliacao sistémica
da Estratégia Brasileira de Combate a Fome e Pobreza

Pesquisa ou estudo de
avaliacao

Caracteristicas metodoldgicas da
pesquisa

Dimensao Sistémica investigada

Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios
PNAD - vérios anos de 2003
a2015

Pesquisa amostral em mais de 130
mil domicilios no pais, realizada em
outubro a novembro de cada ano,
com questionario multitematico e
suplementos

Avaliacdo anual dos efeitos conjugados da dindmica do
mercado de trabalho, salario minimo e transferéncias de
renda (Aposentadoria, BPC e Bolsa Familia) sobre pobre-
za e extrema pobreza monetérias e outros indicadores
sociais para os 20% mais pobres

Suplemento Acesso a Pro-
gramas Sociais 2004 e 2006

Responsavel pelo domicilio, prefer-
encialmente, respondeu aos quesi-
tos relacionados ao recebimento de
transferéncias governamentais

Diagnostico para dimensionamento do publico-alvo de
baixa renda e caracterizagdo sociodemografica e region-
al do publico-alvo atendido pelo Programa Bolsa Familia,
além do foco de cobertura do programa

Suplemento Conhecimento e
Inscrigdo no Cadastro Unico
2014

Idem

Avaliacao da estratégia de busca ativa quanto a cobertu-
ra de segmentos vulneraveis e do publico-alvo atendido
pelo Programa Bolsa Familia

Quesitos de Inclusao Produ-
tiva e Suplemento de Qualifi-
cacao Profissional 2014

Idem

Avaliacdo da estratégia de oferta de programas de In-
clusdo Produtiva e Pronatec para publicos do Cadastro
Unico

Suplemento Mobilidade
Social 2014

Uma pessoa de 15 anos ou mais
sorteada no domicilio respondeu ao
questionario

Avaliacao da efetividade social do Bolsa Familia e outros
programas sociais (ProUni, Cotas nas Univ.Publicas, Pro-
natec etc) na insercao e mobilidade ocupacional

Suplemento Inseguranca
Alimentar 2004,2009 e 2013

Responsavel pelo domicilio, prefer-
encialmente, respondeu question-
ario com quesitos da Escala Brasileira
de Inseguranca Alimentar

Diagnoéstico para dimensionamento dos segmentos
populacionais com inseguranga alimentar moderada e
grave e dos efeitos conjugados das politicas sociais

Avaliacao de Impacto do
Bolsa Familia 2005 e 2009

Pesquisa com delineamento quasi-
experimental, com amostra de 12
mil domicilios de baixa renda no
pais, na condicdo de beneficidrios
(ou nédo) do Bolsa Familia ou de in-
scritos (ou nao) no Cadastro Unico

Avaliacdo dos impactos atribuiveis ao Bolsa Familia em
termos de consumo de alimentos, escolarizacdo de
criangas, cobertura vacinal, atendimento as gestantes,
participacdo no mercado de trabalho, empoderamento
feminino etc

Pesquisa Qualidade do
Cadastro Unico 2015

Pesquisa com amostra qualitativa
de agentes estaduais e municipais,
envolvidos na gestdo do Castrado
Unico e amostra de domicilios de
pessoas inscritas, com atualizacdo
cadastral recente.

Diagnostico da estrutura de gestao das equipes estad-
uais e municipais envolvidas na operacao do Cadastro e
avaliacdo da consisténcia das suas varidveis, mediante a
comparagdo dos dados administrativos registrados e os
dados coletados em pesquisa domiciliar.




Infelizmente, ndo ha como terminar esse artigo sem manifestar a pre-
ocupacao com os efeitos do desmonte e da desarticulacao do conjunto de
politicas e institucionalidades criadas nos ultimos anos, iniciada na gestao do
ex-ministro Joaquim Levy e aprofundada com Henrique Meirelles no Governo
Temer, no contexto de instabilidade politica criada pela chapa de Aécio Neves-
-Aluisio Nunes, derrotada nas eleicdes de 2014. Depois de quedas sistematicas,
por mais de dez anos, dos niveis de pobreza- monetaria ou multidimensional-
da fome e inseguranca alimentar e da desigualdade — de renda ou de acesso
a bens e servicos- é muito provavel que esse quadro comece a se inverter, pela
desestruturacao do arranjo virtuoso de decisdes de politica econdmica, da
evolucao do mercado de trabalho e de politicas sociais que estiveram por tras
dos avangos sociais nesse periodo.

Os riscos de retrocessos em varias dimensdes do bem-estar sao muito
concretas. Com certeza o ano de 2016 vai passar para a histéria brasileira como
um marco temporal para periodizacao em estudos sobre varias dimensoes
sociais, econdmicas e politicas a serem realizados nas préoximas décadas. As
rupturas no ambiente politico-institucional e politico-social sao tao expressi-
vas que, somadas a deterioracao da conjuntura econdmica, ndo ha como nao
esperar retrocessos significativos em varios aspectos da realidade social brasi-
leira, em especial em relacao a pobreza e desigualdade.
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