Comparacoes da pobreza entre paises

ANDREA VIGORITO!

Por causa da natureza altamente polémica dos estudos sobre a pobreza, alguns dos problemas das medigoes
internacionais sdo idénticos aqueles que os paises enfrentam para estabelecer uma linha de pobreza nacional. O Banco
Mundial propos que essas comparacoes fossem feitas em relacdo ao consumo ou a renda e, em especial, fixou um limiar
de US$ 1/dia por pessoa, baseado na paridade do poder de compra de 1985. As medidas baseadas na renda — embora

possam ser uteis — tornaram-se insuficientes num contexto em que os conceitos de pobreza ficaram mais complexos e

menos unidimensionais. Hoje, existe um consenso amplo de que o acesso a satde e a educagdo é tdo importante

quanto a renda. No futuro, esse consenso provavelmente incluird o empoderamento e a participacao cidada.

0 estabelecimento de linhas de pobreza nacionais tem um papel
importante na formulagdo das politicas econdmicas e sociais. Nesse
sentido, Atkinson (1993) propds considerar a existéncia de linhas
de pobreza como institui¢des e levar em conta seu papel relevante
na avaliagdo do desempenho social de um pais ao longo do tempo.
Porém, sera valido estender esse raciocinio para a esfera
internacional? Serd que o estabelecimento de uma linha de pobreza
mundial ajudard a avaliar os esforgos realizados para reduzi-la,
como proposto, por exemplo, pelas Metas de Desenvolvimento do
Milénio? Neste texto, sem discutir a pertinéncia de uma meta
particular de redugdo de pobreza, serdo analisados os problemas
de se estabelecer uma linha tnica de pobreza internacional.

As comparagdes de pobreza entre os paises tm objetivos
diversos: por exemplo, a avaliagdo comparativa das condig¢oes de
vida da populagdo em regides ou paises diferentes, ou a alocagao
de recursos da ajuda financeira internacional. No entanto, com
freqliéncia, a concentragdo de esforgos para identificar as pessoas
pobres acontece sem muita discussao sobre 0s conceitos implicitos
nas comparagdes de bem-estar entre as pessoas, pois a maior
parte dos estudos traz contribuicdes as controvérsias sobre
politicas ou se referem a propria formulagdo dessas politicas.

Porém, de forma explicita ou ndo, o fato de realizar compa-
ragOes internacionais entre paises sobre as privagdes da popu-
lagdo exige o estabelecimento de vérios critérios como ponto de
partida. Especialmente, requer uma conclusdo: se é necessario,
e também possivel, estabelecer uma linha de pobreza comum
para a comparacdo de todos os paises, assim como determinar
suas caracteristicas.

Kanbur (2001) argumentou, de forma muito convincente, que
essa idéia de contar as pessoas pobres do mundo na base de uma
linha comum tem como contexto o que denominou “a abordagem
de Ministério da Fazenda” e reflete a preocupagdo de muitas
instituicdes de formular politicas de luta contra a pobreza. Porém,
essas preocupacgdes ndo sdo percebidas da mesma forma pela
sociedade civil, o que leva a enfrentamentos, pois as perspectivas
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e 0s horizontes de tempo das comparagdes sdo diferentes. Do
ponto de vista dos organismos internacionais, especialmente
das instituicbes financeiras internacionais, é importante fazer a
classificagdo dos paises. No entanto, essas classificagdes feitas
com base num Gnico limiar simplificam necessariamente a
realidade, deixando de lado muitos aspectos importantes do ponto
de vista nacional e da sociedade civil.

Nesse sentido, o Banco Mundial (BM) tem defendido a
conveniéncia de realizar essas comparagdes com relagdo ao
consumo e a renda e, em especial, de fixar um limiar de US$ 1/dia
por pessoa, baseado na paridade do poder de compra de 1985.2
Em defesa dessa posigao, Ravallion (2002) argumenta que 0 uso
de linhas de pobreza nacionais para realizar comparagdes
internacionais leva a tratar de forma distinta pessoas ou domicilios
cujos patamares de consumo real sdo similares.

Reconhece também que essa linha de pobreza extrema do BM
é conservadora, pois, de acordo com esse critério, pessoas que sao
consideradas pobres pelos padrdes nacionais passam a ndo ser
quando essa linha é utilizada. Mesmo concordando com o uso de
linhas de pobreza comparativas entre paises, deve ser determinado
em que medida essas linhas serdo absolutas ou relativas. Nesse
sentido, cabe perguntar se uma medida internacional de pobreza
deveria considerar a falta de renda absoluta ou também levar em
conta as desigualdades de renda. Ravallion forneceu evidéncias de
que o BM preparou linhas de pobreza relativas que ainda estdo
baseadas numa linha de pobreza internacional comum.

Por outro lado, Ravallion também indica que os especialistas
do BM, quando analisam regifes ou paises, ndo utilizam essas
estimativas internacionais, baseando-se nas linhas de pobreza
nacionais. Esse fato fica claro, por exemplo, nos relatorios de
paises elaborados pela instituicdo.

Um dos questionamentos sobre essa linha de pobreza é o fato
de ndo ser derivada de um critério de capacidades ou cesta de
necessidades basicas. Esse aspecto tem sido criticado por diversos
autores, entre eles, Pogge e Reddy (2002). Dificilmente, uma

2 A metodologia de derivacdo da linha internacional de pobreza do BM estd descrita em
vérios documentos, entre os quais, Banco Mundial (2000). Basicamente, esse
conceito foi derivado de um estudo de linha de pobreza nacional realizado em mais
de 30 paises, levando-se em conta as linhas dos paises mais pobres
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linha de consumo basica mundial poderia ser fixada dessa
maneira, quando ha enorme diversidade nas formas de conseguir
0S requisitos cal6ricos e nutricionais basicos nas diferentes partes
do mundo e mesmo dentro de regides. Qualquer critério desse
tipo levaria seguramente a estabelecer cestas cujo valor monetério
seria diferente de um pais a outro. Por sua vez, a passagem da
cesta alimentar para uma linha de pobreza também geraria novos
problemas, pois 0s pregos relativos dos bens ndo-alimenticios
diferem significativamente entre os paises.

Arbitrariedade

A Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe (Cepal)
escolheu um caminho intermediario, pois suas estimativas de
pobreza sdo realizadas com base em cestas bdsicas alimentares
nacionais — que surgem de pesquisas de gastos ou provém de
cestas padrdo de acordo com o pais. Depois, sao multiplicadas pelo
coeficiente de Orshansky, obtendo-se as linhas de pobreza regionais
(Cepal, 2000). Essa metodologia, que pretende harmonizar habitos
nacionais com critérios de comparabilidade internacionais, também
foi questionada no contexto regional, por causa da arbitrariedade
de fixar em 0,5 o coeficiente de Engel, embora isso tenha origem
em estimativas anteriores realizadas pela organizagao.

0 limiar do BM provavelmente é baixo em regides onde as
rendas sdo medianas, porém a incidéncia da pobreza é alta e a
desigualdade muito elevada, como é o caso da América Latina. Esse
subcontinente foi catalogado como a regido mais desigual do mundo,
especialmente em relagdo a seu Produto Interno Bruto (PIB) per
capita. Embora seja provavel que a proporgdo de pessoas que vivem
abaixo desse limiar na América Latina seja menor do que a
correspondente a vastas zonas da Asia e da Africa, na regido ha
problemas graves de desnutri¢do, e 0 custo das cestas basicas
alimentares fixadas por muitos paises supera o limite do BM. Um
limiar excessivamente baixo, embora tenha a virtude de destacar
regides onde as condigOes de vida sdo muito extremas, deixard de
lado outras realidades ndo tdo agudas, porém igualmente
problemaéticas em termos de eqilidade regional. Para tornar visiveis
essas situagoes ndo tdo extremas, Serd necessario recorrer a outras
medidas ou a indicadores adicionais.

Por outro lado, o estabelecimento de um limiar comum
baseado na renda ou nos gastos deixa de lado as grandes diferencas
que existem entre paises em relagdo ao custo e acesso aos servigos.
Assim, se 0s acessos a servigos publicos de sadde, moradia e
educacdo diferem entre paises, as necessidades insatisfeitas em
cada um deles serdo substancialmente distintas. Em seu estudo
comparativo de paises relativamente similares, como sdo 0s
membros da Unido Européia, especialmente o Reino Unido € a
Franga, Gardiner e colegas (1995) expdem os sérios problemas
de comparabilidade para conseguir séries de rendas compativeis
e analisam os impactos dos sistemas diferentes de salide e
habitacdo sobre essas comparagdes. Também assinalam as

dificuldades de fixar critérios que permitam compatibilizar as
informagdes. Seus resultados mostram que a inclusdo de
estimativas corretas das diferencas de acesso a habitagdo e ao
sistema de saldde entre os paises membros da Unido Européia
levou a classificagdes distintas dos paises.

As avaliagbes de pobreza de muitos paises evoluiram na
direcdo de concepgdes mais amplas do que a mera caréncia de
renda, na dire¢do do conceito mais abrangente —embora, as vezes,
mais vago — da exclusdo social. Os esforgos do Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), que se cristalizam
no indice de Desenvolvimento Humano (IDH), também apontam
na direcdo de ampliar as dimensdes para avaliar o desempenho
dos diversos paises (ver, por exemplo, Pnud, 2002). Se o conceito
de pobreza torna-se mais amplo e complexo, caberia perguntar
por que ainda se procura simplificar tanto os indices e as
classificagdes. Embora seja certa a existéncia de um vinculo
importante entre exclusdo social e pobreza, o fendmeno da exclusao
social pode ocorrer entre grupos que ndo se diferenciam muito
em sua situagdo econdmica.

Para que as comparagdes tornem-se mais frutiferas, talvez seja
necessario considerar em conjunto as classificagdes de pobreza
entre paises e a evolugéo da pobreza em relagao ao limiar estabelecido
por cada pais. De fato, os critérios de medicdo de pobreza variam
entre regides. Em todos os paises do continente americano sdo
utilizadas linhas de pobreza absolutas. Mas, na maior parte dos
paises da Unido Européia, as linhas relativas sdo preferidas, pois se
considera que, uma vez ultrapassado certo limiar de necessidades
bésicas, torna-se mais importante a distancia entre os individuos
em relagao ao acesso a recursos da sociedade do que seus graus de
satisfacdo de necessidades em termos absolutos.

Por outro lado, a renda e 0 consumo sdo varidveis cuja
medicdo é problematica, especialmente no contexto dos paises
subdesenvolvidos. Nesse sentido, o BM tem contribuido para
desenvolver medicoes e metodologias de correcdo. A renda é
uma varidvel especialmente dificil de ser captada e medida. E
provavel que a qualidade dos dados varie significativamente de
um pais a outro, pois as pesquisas domiciliares utilizam critérios
diferentes, cobrem areas distintas, incluem fontes de renda
diferentes e as populagdes dos varios paises tém propensoes
diferentes a declarar uma renda menor do que ganham.

Além disso, utilizar somente a renda num determinado momento
é uma fonte de erro significativa, especialmente entre as pessoas
pobres, que tém renda erratica. Em muitos paises, toda a renda—ou
uma boa parte dela — é recebida em espécie. Embora seja
recomendada a utilizagdo do consumo como indicador, pois a renda
é mais flutuante, na pratica, muitos paises utilizam a renda porque
nao dispdem de séries periddicas de dados de consumo.

Por outro lado, hd questionamentos especificos sobre a
exatiddo da metodologia do BM para determinar padroes
internacionais de pobreza. Pogge e Reddy (2002) questionam
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diversos aspectos dessas estimativas, especialmente a forma de
utilizagdo dos indicadores de paridade de poder de compra (PPP,
na sigla em inglés). Esses autores criticam o fato de o BM utilizar
na construcdo desses indices os precos de todos os bens de
consumo, e ndo somente daqueles que sdo consumidos pelas
pessoas pobres. ISso ocorre porque, entre paises, 0S pregos
relativos variam consideravelmente de um bem para outro,
especialmente entre bens comercializaveis e nao-comercializaveis.
Enquanto os primeiros ndo sofrem variagado significativa entre
paises, 0s segundos tém mudancgas importantes.

De acordo com Pogge e Reddy (2002), os indicadores de PPP
sd0 estimados pela ponderagdo dos pregos incorporados ao indice
pelo consumo médio do respectivo item. Assim, as comparagdes
internacionais deveriam estar baseadas nos bens e servigos
consumidos pelas populagdes de baixa renda, e nao em outros tipos
de bens. Como resultado dessa opgdo metodolégica — e também por
causa de mudangas recentes nos procedimentos de célculo —, 0s
indices de pobreza estdo subestimados, e as tendéncias da pobreza
induzem a erro. Esses autores consideram que seria possivel fazer
comparagdes internacionais de pobreza corrigindo as estimativas de
PPP. E necessério realizar um esforgo maior nessa diregdo.

Em sua resposta a Pogge e Reddy, Ravallion (2002) reconhece
que as estimativas de PPP tém problemas sérios e que deveriam
refletir o consumo dos domicilios de renda menor na distribuigdo.
Porém, apesar disso, ndo considera que as propostas metodoldgicas
de Pogge e Reddy permitam produzir melhores estimativas de
pobreza. Em especial, argumenta que a metodologia de célculo de
PPP proposta por Pogge e Reddy também apresenta graves nds.

Faces da pobreza

Kanbur (2001) assinala que, diferentemente do que acontecia ha
25 anos, hoje existe um consenso amplo de que 0S acessos a
salide e a educacdo sdo tdo importantes quanto ao acesso a renda
e que, no futuro, esse consenso provavelmente incluird o
empoderamento e a participagdo na vida cidada.

Por esse motivo, 0 método da renda precisa ser complemen-
tado com outras dimensoes, que levem em conta a qualidade de
vida das familias ou dos individuos, pois nem todo individuo
apresenta a mesma taxa de conversdo de renda, aquilo que Sen
(1992) denominou de funcionamentos. Esse conceito refere-se
somente a insuficiéncia de igualdade de oportunidades, como
mecanismo de avaliagdo da eqiiidade e da pobreza. Assim, 0s
funcionamentos seriam a capacidade de aproveitar essas opor-
tunidades em diferentes dimensdes (conseguir alimentar-se,
acesso a servigos de salide, a habitagdo etc.).

Como resultado dessa abordagem, a relagdo entre renda e
capacidades varia parametricamente entre comunidades, familias e
mesmo entre individuos da mesma familia. Isso tem origem em
dois elementos: primeiro, esta ligado a diferengas de idade, género,
papéis sociais, localizagdo geografica do domicilio e outras varidveis

sobre as quais os individuos podem ou ndo ter controle; segundo,
podem existir dificuldades individuais para converter renda em
funcionamentos. E provavel que pessoas com necessidades e
talentos distintos precisem de renda diferente para atingir os mesmos
resultados e que a desigualdade pode chegar a ser mais intensa
daquilo que é percebido somente no espago da renda.

Essas considerages indicam que a identificagdo da pobreza
centrada exclusivamente no método da renda deixa de fora
dimensdes valiosas no momento de definir o0 acesso do individuo
aos recursos da sociedade e, em especial, quando se fazem
comparagdes internacionais.

Se agora passamos a analisar a pobreza, a identificacdo da
combinagdo minima de capacidades bdsicas pode ser uma
boa forma de apresentar o problema do diagndstico e da
medigdo da pobreza. Isso pode levar a resultados muito
diferentes daqueles obtidos quando nos concentramos na
inadequacgao da renda como critério para identificar os pobres.
A conversdo da renda em capacidades bdsicas pode variar
muito entre individuos e também entre sociedades distintas,
de modo que a possibilidade de alcangar niveis minimamente
aceitdveis das capacidades bdsicas pode estar associada a
niveis de renda diferentes, minimamente adequados. Pode
ser muito equivocado identificar e avaliar a pobreza
concentrada na renda, baseado na especificagdo da renda
numa “linha de pobreza”, que ndo varie entre as pessoas.
(Sen, 1996, p. 68)

No entanto, isso ndo equivale a descartar a idéia de fixar um
limiar para a renda. Com efeito:

Como a renda ndo € desejada por si mesma, qualquer nogdo
de pobreza baseada na renda deve referir-se, direta ou
indiretamente, a essas finalidades bdsicas que promovem a
renda em sua fungdo de meio para fim. De fato, nos estudos
de pobreza sobre 0s paises em desenvolvimento, a renda da
“linha de pobreza” é muitas vezes derivada de modo explicito
de referéncias a padroes de nutricdo. Uma vez reconhecido
que a relagdo entre renda e capacidades varia entre as
comunidades e entre as pessoas da mesma comunidade, serd
considerado que o nivel de capacidades minimamente aceitdvel
é varidvel — dependerd de caracteristicas pessoais e sociais.
No entanto, caso seja vidvel atingir capacidades minimas por
meio do fortalecimento do nivel de renda (dadas as demais
caracteristicas pessoais e sociais de que dependem essas
capacidades), serd possivel (para as caracteristicas sociais e
pessoais especificadas) identificar uma renda minima
adequada para atingir os niveis de capacidade minimamente
aceitdveis. Uma vez estabelecida essa correspondéncia, jd nao
importa se a pobreza ¢ definida em termos de uma falha da
capacidade bdsica ou como fracasso em obter a renda
correspondente minimamente adequada. (Sen, 1996, p. 69)
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Por outro lado, em seu trabalho comparativo entre a india e a
China, Sen demonstra como os paises cujo PIB sdo muito similares
tém grandes diferengas em termos de capacidades bdsicas de
sobrevivéncia e educagdo. Esse fato nos alerta também sobre as
limitagOes das comparagdes unidimensionais.

Por que utilizar a renda?

Até o fim do século 20, a andlise da pobreza e desigualdade
realizada por economistas interessou-se principalmente pelo
espaco da renda e do consumo e prestou pouca atengdo a outras
conceituagdes. Em sua andlise das origens dos estudos de
pobreza, Ruggeri-Laderchi (2000) sugere que essa falta de
conceituagdo é tipica dos estudos de pobreza produzidos por
economistas desde o nascimento desse campo de estudos na
Gra-Bretanha, no século 19. De acordo com sua interpretacéo, a
falta de interesse nas definicOes alternativas de pobreza estaria
relacionada a visdo positivista, predominante nas primeiras
analises de pobreza, especialmente nos estudos de Rowntree e
Booth, cuja preocupagdo principal era mais fazer estimativas da
pobreza e encontrar mecanismos para sua redugdo do que
questionar idéias sobre sua natureza.

Para usuarios(as) e produtores(as) de estudos sobre a pobreza,
arendaincorpora outras dimensdes do bem-estar ou, pelo menos,
eles(as)consideram que a insuficiéncia de renda estara
suficientemente correlacionada com privagdes em outras
dimensoes, de modo que seja uma boa medida de sintese. Além
disso, nas regides em que a pobreza e a desigualdade aparecem
em patamares extremos (e se agravando), pode ser compreensivel
que aproximacgdes imperfeitas como as linhas de pobreza
baseadas no consumo e comparagdes de bem-estar baseadas na
renda sejam consideradas como atalhos suficientemente bons
para chegar aos problemas mais agudos.

Entretanto, estudos empiricos realizados por Ruggeri-
Laderchi no Peru e no Chile mostraram que nem sempre as
outras dimensdes da pobreza sdo coerentes com a renda. O
mesmo pode ser deduzido da miriade de estudos que analisam
a incidéncia de necessidades basicas insatisfeitas e da pobreza
de renda, e mesmo das proprias classificagdes de paises feitas
pelo Pnud, de acordo com o IDH.

Também é preciso levar em conta que a renda é uma variavel
extremamente atraente para os economistas porque é um
conceito muitissimo mais facil de vincular a analise padrdo da
mudanga econémica e permite ligar a evolugdo da pobreza e
desigualdade ao restante da economia, especialmente & evolugdo
do mercado de trabalho. Tal possibilidade facilita retirar dessas
andlises de pobreza implicagdes em termos de politicas publicas
(Rius e Vigorito, 2000).

Além disso, a renda satisfaz as exigéncias disciplinares de
quantificagdo, pois pode ser tratada como uma varidvel continua.
Essa diferenca entre a renda e outras varidveis que podem ser

utilizadas para quantificar a pobreza ¢ muito importante. A
sofisticagdo das técnicas disponiveis para aplicar em indicadores
baseados na renda também ajuda a dar aimpressao de objetividade
que parece tao crucial para a legitimidade da analise econdémica
em muitas areas (Rius e Vigorito, 2000).

Embora as tentativas de realizar comparagdes internacionais
no espaco da renda ndo devam ser abandonadas, as classificagoes
dos paises nao podem ser restritas a renda. A inclusdo de
outros indicadores da resultados mais verdadeiros do que uma
medida universal de pobreza extrema. O esforgo de coleta de
dados e produgdo de informagdes do Social Watch deveria, em
conjunto com outras fontes de informagdes internacionais,
ajudar a gerar classificagdes mais ricas, produzindo avangos
na sistematizagdo e produgdo de indicadores novos e mais
valiosos. Assim, as dimensdes de acessos a dgua e ao sane-
amento, a desnutricdo, & esperancga de vida no nascimento e
a distribuicdo de renda provavelmente oferecerdo, conside-
radas em conjunto, um bom ponto de partida para descrever
a evolugdo e o patamar atual das condigdes de vida nos paises
em desenvolvimento. .
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