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DESAFIOS NO DIRECIONAMENTO E NA PRIORIZACAO DAS
INTERVENCOES DAS POLITICAS DE COMBATE A POBREZA NOS
MUNICIPIOS CEARENSES

Resumo. Apesar dos avangos recentes, a pobreza e a ddsigeiaainda persistem no
Ceara. Entdo, com base no “Triangulo Pobreza-Cnestd-Desigualdade” descrito por
Bourguignon (2003, 2004, 2005), este artigo estiglasgticidades da pobreza em relacéo
ao crescimento econdmico e a desigualdade paréficdendesafios na priorizacdo das
intervencdes de combate a pobreza nos municipiagemges. Os resultados obtidos
mostram que os valores de ambas as sensibilidé@desegtivamente baixos, indicando
que as politicas tém potencialmente baixa capaeidadeduzir a pobreza. Argumenta-se,
no entanto, que elas podem ser mais efetivas senfaonsideradas as caracteristicas
particulares de cada municipio. Neste sentido,ropagnento proposto permite identificar
que tipo de politica (de crescimento e ou distia)t deve ser enfatizada em cada
localidade. Uma questédo importante decorre da iftgao de um grupo de 75 dos 184
municipios em que a sensibilidade das politicasi€éonbaixa. Por meio de uma analise de
correspondéncia verificou-se que este grupo €, emal,gormado por municipios em pior
situacao relativa em termos da proporcado de pobréa desigualdade. Assim, se esses
municipios forem priorizados nas intervencdes, & sg considerar a baixa efetividade
potencial das mesmas. Por outro lado, se for eaf#di a efetividade, tenderdo a ser
privilegiados os municipios que possuem as melhomslicoes. Esse é um dilema
importante que os tomadores de decisdo devem &afréfinalmente, considera-se que
para uma melhor priorizacdo das intervencdes déatara pobreza passa pelo uso mais
eficiente dos recursos disponiveis e pelo moniterdm e avaliacdo das iniciativas
efetuadas.

Palavras-chave:Politicas Publicas. Pobreza. Crescimento. DesigdaldCeara.

Abstract. Despite recent advances, poverty and inequalityigien Ceara. Then, based on
the "Poverty-Growth-Inequality Triangle" describley Bourguignon (2003, 2004, 2005),
this article estimated poverty elasticities witBpect to economic growth and inequality to
identify challenges in prioritizing poverty reduwmti interventions in Ceara’s
municipalities. The results show that the valuedath sensitivities are relatively low,
indicating that the policies have potentially loapacity to reduce poverty. It is argued,
however, that they can be more effective if onesaers the particular characteristics of
each municipality. In this sense, the proposed grau identifies what type of policy
(growth and or distributive) should be emphasiziedagh location. An important question
relates to the identification of a group of 75 b6kt184 municipalities in which the
sensitivity of the policies is very low. Througltarrespondence analysis it was found that
this group is generally formed by municipalitieatthre relatively worse off in terms of the
proportion of poor and inequality. So if these nuipalities are prioritized in interventions,
one must consider the low potential effectivenessthem. On the other hand, if
effectiveness is emphasized, the municipalitiet lase the best conditions will tend to be
more privileged. This is an important dilemma ttietision makers must face. Finally, it is
considered that for better prioritization of intentions to combat poverty, more efficient
use of available resources and monitoring and atialu of initiatives must be carried out.

Key-words: Public Policies. Poverty. Economic Growth. IneqiyalCeara.



1 Introducéo

Em um contexto em que as informacgfes sdo mais fenddias e que os cidadaos
tém mais consciéncia de seus direitos e passanbrargoor mais eficiéncia, eficacia e
efetividade na execucdo das politicas publicagjoy®rnos sédo pressionados a oferecer
bens e servigcos que realmente melhorem a qualdiadéda da populacdo (ANDREWS,
2013; CATELLI; SANTOS, 2004; MACROPLAN, 2016; NOGURA; PONTES, 2013,
2015).

No caso do Ceard, um estado relativamente pobes, spgundo dados recentes
(2013), responde por aproximadamente 4,5% da ppimlarasileira e apenas 2,2% da
economia do Pais, a questdo da pobreza ainda @nfemial. Apesar dos avancgos
registrados nos ultimos anos, decorrentes (dentte fatores) das politicas publicas
implementadas em todas as esferas de governoyezpad uma significativa desigualdade
de renda ainda persistem. Com isso, uma partepldggéio cearense ainda convive com a
falta de acesso a bens e servigos que sdo essemaiaia vida digna e a sua incluséo plena
na sociedade. Mais especificamente, a analise ddssddisponiveis sugere que ha um
“ndcleo duro” da pobreza que € menos sensivel dticps publicas que tém sido e
implementadas, fazendo-se necessério um esfor@peldeicoamento das mesmas para
que resultados mais expressivos e consistentan ségancados (BARRETO et al., 2014;
PNUD,; IPEA; FJP, 2013).

Assim, como base para a analise dessa problem&btcasjderou-se o chamado
“Triangulo Pobreza-Crescimento-Desigualdade”, pstpgor Bourguignon (2003, 2004,
2005) e que foi discutido e validado por outrosoeed tais como Assis, Medeiros e
Nogueira (2015), Fosu (2009, 2011, 2015), Kalwierschoor (2007), Kapoor (2009),
Marinho e Araujo (2012), e Zaman e Khilji (2013 gue a reducdo da pobreza estaria
diretamente ligada basicamente ao crescimento etoaé a melhoria da distribuicdo de
renda e, assim, as politicas publicas devem sentadas e implementadas dentro de uma
estratégia de desenvolvimento no sentido de estimegkes efeitos.

Com base neste arcabouco, entende-se que é ebgamaisde elevar os niveis de
efetividade das intervencdes conhecer a sensitddidda pobreza as estratégias que
procuram estimular o crescimento da renda e a &ddig desigualdade, a fim de se propor
alguns direcionamentos para as politicas publieasainbate a pobreza no Estado, com
destaque para 0 processo de priorizagdo dos mimsicipearenses para receber
intervencdes e recursos. No caso, devem ser miatles aqueles em pior situacao
relativa? Ou serd que devem ser observadas ager@sticas locais que podem afetar a
efetividade das intervencdes efetuadas? Ou aieda,gsie todos esses critérios poderiam
ser considerados em conjunto?

Entdo, com base nesses questionamentos, 0 premgigie procura responder a
seguinte questdo de pesqui€amo a busca pela elevagdo da efetividade dasiqadit
publicas de combate a pobreza pode afetar a pagép das intervencfes nos municipios
cearenses?

Portanto, o objetivo principal deste artigo €, pwio das referidas sensibilidades
(elasticidades) calculadas a partir das estimatieasm modelo econométrico com dados
em painel, considerar alguns desafios fundamengipriorizacdo das intervencfes das
politicas publicas de combate a pobreza nos muogcgearenses. Em especifico, propde-
se um critério intuitivo em que 0s municipios erorpituacdo relativa (em termos da
propor¢géo de pobres e da desigualdade) teriamigad®, testando-se por meio de uma
analise de correspondéncia se o referido critéromrapativel com a busca por maiores
niveis de efetividade das politicas publicas, aadacas elasticidades estimadas.



A relevancia dessa pesquisa pode ser considerabavénbas perspectivas.
Primeiramente, o estudo possui relevancia empé&icantextual, uma vez que faz uma
estimativa das referidas elasticidades para os aipios cearenses, considerando
especificamente a linha de pobreza contemplada lpelwlo Estadual de Combate a
Pobreza — FECOP (HOLANDA; ROSA, 2004a). Possui, bgmm relevancia
metodoldgica, uma vez que se efetua uma andlisitande correspondéncia entre grupos
de municipios considerando, por um lado, as eidatles e, por outro, a proporcédo de
pobres e uma medida de desigualdade de rendaigO tarnbém possui relevancia pratica,
pois, as estimativas e analises efetuadas se mresta direcionar melhor as politicas de
combate a pobreza no Ceard em uma perspectivaaspatalmente, apesar da natureza
eminentemente exploratéria do estudo, deve-se daemasi que as técnicas utilizadas
também permitem considerar questfes tedricas iamed no ambito do estudo das
politicas publicas relacionadas a questédo da pabrez

2 Referencial Tebrico

Conforme foi sugerido na introducéo, existem vadascepcdes acerca de como
caracterizar um individuo como pobre. A literatocasidera duas abordagens principais:
uma ligada a ideia de que a pobreza caracteripmisema privacdo acentuada de bem-
estar e outra em que a pobreza pode ser enterastizimente como a privacao de renda,
gue nao permitiria ao individuo ter o acesso ad#m@abens e servigcos que satisfazem as
suas necessidades fundamentais (AZEVEDO; BURLANRX10; HOLANDA; ROSA,
2004a; ROCHA, 2006; SEN, 2000; THORBECKE, 2007).

Nesse contexto, uma questdo importante é que, @uaais complexa e abrangente
for a concepcdo de pobreza adotada, mais dificdeea ser sua mensuracao. Portanto,
optou-se nesta pesquisa pela segunda abordagena Bema, é possivel utilizar
indicadores de renda monetaria para identificaedina pobreza e a questdo fundamental
seria, entdo, determinar um nivel de renda abaixquél um individuo sera considerado
pobre, o que caracterizara a chamada linha de olfl¢OFFMAN, 2006; HOLANDA,;
ROSA, 2004a; NOGUEIRA, 2009; ROCHA, 2006; SACHS)20THORBECKE, 2007).

Existem varias perspectivas para tanto. Rocha (2086 exemplo, cita estudos
nacionais e internacionais em que a linha de pab&éezalculada a partir das necessidades
nutricionais minimas dos individuos e do consumo aefmentar de itens essenciais
ligados a habitacéo, vestuario, transporte, conagaiz, salude e cuidados pessoais etc. JA o
Banco Mundial tem utilizado o critério de dois déaPPC (por dig@er capitg como o
nivel de renda minimo para que uma familia ndodagsificada como abaixo da linha de
pobreza. Ademais, em estudos nacionais também ilssa utomo ponto de corte de
pobreza, a média mensal da renda domiciliar, semisiderados pobres aqueles com
renda mensal inferior a 1/2 salario minimo. Finaltege 0 Governo Federal brasileiro
instituiu uma linha de pobreza de R$ 140,00 em 2@6pois corrigida para R$ 154,00 em
junho de 2014 (AMATO, 2014; HOLANDA; ROSA, 2004aPQUREIRO; SULIANO,
2009; NOGUEIRA, 2009).

Entdo, seja qual for o critério utilizado para stedminar a linha de pobreza, de
maneira formal, conforme Bourguignon (2003) e Heafin{2006), a proporcao de pobres
(H), para uma populacédo com n individuos, seriageat H =k /n, com 8 H< 1, onde k
representa o numero de individuos com rendas memoréguais a z (linha de pobreza).
Como é possivel perceber, esta propor¢éo é fortenmgftuenciada pelo valor de z, de tal
forma que quanto maior ele for, mais pobres haseréma populacéo.



Assim, seguindo o que foi proposto por Bourguigii®®03), se y representa o
padrdo de vida individual, pode-se representarstilgliicio de renda no periodgela
funcédo de distribuicdo cumulativ(Y), que fornece a proporcdo da populagdo com
padrdo de vida, ou rendg<Y. Entdo, considerando a linha de pobreza defindiiaag
pode-se definir a proporcao de pobres em t como:

Hi = Fi(2) (1)
Entdo, a variacdo da pobreza entre dois pontosndpdt et’ seria dada por:

AH = Hy — H, = Fu(z) — Fi(2).
Bourguignon (2003, p. 8) argumenta que

Para mostrar a contribuicdo do crescimento na ngadaa propor¢éo de pobres,
€ conveniente definir a distribuicdo de renda inelano periodo t como a

distribuicdo de rendas apos normaliza-las pela anéldi populagdo. Isso é
equivalente a definir a distribuicdo de renda de umaneira que é independente

das escalas de renda. Seﬁ'g(X) essa distribuicdo. Com essa definicéo,
qualquer variacdo na distribuicdo de renda podantdo, ser decomposta em (a)
uma variagdo proporcional em todas as rendas guandea distribuicdo de

rendas relativasF;(X), inalterada; e (b) uma mudanca na distribuicdo das
rendas relativas que, por definicdo, é independémtmédia. Por razdes Obvias,
a primeira variagdo serda chamada de “efeito crestioi enquanto que a
segunda sera denominada de “efeito distributivo”.

Essa decomposicdo, que ja havia sido discutidaDait e Ravallion (1992) e
Kakwani (1993), pode ser verificada na Figura 2 quostra a densidade da distribuicéo
de renda (representada por uma escala logaritndcaixo horizontal), em qué&( )
representa a &rea sob as curvas de densidade. Desi@ se for linha de pobreza
arbitrariamente estabelecida, por exemplo em $fd@0dia como no exemplo abaixo, a
proporcao de pobres seria dada pela &rea sob a derdensidade a esquerda dessa linha
(para outros valores de z, o raciocinio seria amil

Figura 2 — Decomposi¢do da mudanca na distribuicde na pobreza a partir dos
efeitos distributivo e de crescimento.
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Fonte: Bourguignon (2003, p. 9). Adaptado pelosrast



O referido autor, ao ilustrar uma mudanca da Oisitao inicial para uma nova,
introduz uma etapa intermediaria, que € o deslootmieorizontal da densidade inicial
para a curva (I). No caso, como a renda esta emesoaa logaritmica, a mudanca entre a
distribuicao inicial e (I) corresponderia ao “efedrescimento”, pois, representa 0 mesmo
aumento proporcional de todas as rendas na populdédo movimento de (l) para a
distribuicdo final permite a mensuracdo do chanfadeito distributivo”, uma vez que
captaria a mudanca na distribuicdo de rendas fratdtdado que, neste caso, haveria uma
média constante de renda (BOURGUIGNON, 2003).

Entdo, o movimento da distribuicdo inicial parauava intermediaria (I) e entdo
para a nova distribuicédo, ilustrado na Figura 2iepeer descrito como:

o= o= [ ) R Qe )R )

Essa expressdo, que € uma aplicacdo direta dalégeual proposta por Datt e
Ravallion (1992) no caso da proporcdo de pobresdedse em duas partes em que a
primeira corresponde ao efeito crescimento conaiEr uma distribuicdo de renda
relativa “constante”F.( ), o que corresponde a translacdo da curva de delesido
longo do eixo horizontal, enquanto que a segunda farmaliza o efeito distributivo (i.e.,

a variacdo na distribuicdo relativa da rend&)(X) — F,(X), ao novo nivel da linha de
pobreza “relativa”, que é a razado entre a linhapdbreza absoluta e a renda média,
X = z/yo (BOURGUIGNON, 2003).

Um aspecto importante associado a este tipo dergexsicdo € que seria possivel
derivar elasticidades, que mensurariam a sensbiéidla pobreza aos efeitos decorrentes
de variacGes na renda e na sua distribuicdo. Rara, tdever-se-ia especificar um modelo
empirico para que essas elasticidades sejam esimamdkequadamente. Neste sentido,
Bourguignon (2003) propds um modelo que virou BEfera na literatura e foi aplicado (ou
adaptado) por varios autores (ASSIS; MEDEIROS; NB®RA, 2015; FOSU, 2009,
2011, 2015; KALWIJ; VERSCHOOR, 2007; KAPOOR, 2008ARINHO; ARAUJO,
2012; ZAMAN; KHILJI, 2013).

Nesse contexto, € importante ressaltar que a estordessas elasticidades € bastante
relevante, pois, elas mostram ao nivel geografextinente a sensibilidade da proporcéo
de pobres a variacbes da renda (derivado do crestoneconémico) e da desigualdade,
indicando que tipo de politica, portanto, podeeiarsais efetiva para lidar com o problema
da pobreza.

Essa estimacao, portanto, estd em consonancia s@wan¢os que vém ocorrendo
no ambito da gestdo publica, uma vez que as masladmainistracdes nao podem perder o
foco nos resultados transformadores, aqueles qualsdncados em uma perspectiva de
longo prazo, diretamente ligados a busca por nmioieeis de efetividade das politicas
publicas (HOLANDA et al., 2006, 2008; MACROPLAN Z1MEDEIROS, 2010;
MEDEIROS; ROSA; NOGUEIRA, 2008; NOGUEIRA; PONTES13, 2015).

No caso especifico do Ceara, pode-se considerardgsge 2003 o Estado vem
buscando consolidar um modelo de gestao publicafodménfase na busca de resultados
de longo prazo, tentando incorporar cada vez maarécipacdo popular e a integracéo
das politicas publicas. Esse € um processo qusitirirregular e marcado pela tentativa
de enfrentar diversos obstaculos (HOLANDA et a0& 2008; MACROPLAN 2016;
MEDEIROS, 2010; MEDEIROS; ROSA; NOGUEIRA, 2008; NOEIRA; PONTES,
2013, 2015).



Apesar dos avancos verificados nos ultimos anoglamo de governo atual
reconhece que ainda se fazem necessarios grangiesoawna gestdo publica do Estado,
tanto que o primeiro eixo governamental de artgAdaintersetorial € exatamente o que se
refere & gestdo democrética por resultados. Ng tasgar maiores niveis de eficiéncia,
eficacia e, principalmente, de efetividade dastipaB e das intervengdes publicas € uma
das principais prioridades nesse contexto (MACRORI2Q16).

Portanto, esse artigo procura contribuir no diregento das politicas publicas de
combate a pobreza no Ceard e em seus municipipse @e relaciona diretamente com
esse esforco de aperfeicoar a gestdo publica e Hassar maiores niveis de efetividade,
visando melhorar a qualidade de vida da populagarcease.

3 Metodologia

3.1Base de dados

A base de dados usada nesta pesquisa € provedeirtdas do Desenvolvimento
Humano no Brasil (PNUD; IPEA; FJP, 2013). No cdscam utilizados indicadores para
0s 184 municipios cearenses durante os anos de 281 e 2010, quais sejam:

- Proporcdo de pobres (PPOB): Proporcdo dos ingigidque vivem em domicilios
particulares permanentes) com renda domicir capitaigual ou inferior a R$ 255,00
mensais, em reais de agosto de 2010, equivaleht2 salario minimo nessa data. Vale
salientar que essa especificacdo € compativel cdmha de pobreza utilizada pelo
FECOP.

- Rendaper capitamédia (RDPC): Razao entre o somatorio da rendaréam de agosto
de 2010) de todos os individuos residentes em diwsigarticulares permanentes e o
namero total desses individuos.

- indice de Gini (GINI): Mede o grau de desiguaklagxistente na distribuicio de
individuos segundo a renda domiciliar per capitu Salor varia de 0 (quando ndo ha
desigualdade) a 1 (quando a desigualdade é maxtnaiverso de individuos é limitado
aqueles que vivem em domicilios particulares peantas.

3.2 Analise da pobreza no Ceard e em seus municipios

Primeiramente, faz-se uma breve contextualizactverte a evolucdo da pobreza
no Ceara, considerando os anos em que os dadas distioniveis, fazendo-se uma
comparacdo do Ceara com o Brasil e, em seguida, amahse da distribuicdo dos
municipios cearenses. Efetua-se, também, uma @nddiscorrelacdo entre PPOB e as
demais variaveis consideradas no estudo: RDPC & GIN

3.3Modelo econométrico e o calculo das elasticidades

A patrtir do trabalho de Bourguignon (2003), progéeum modelo validado em
varios trabalhos (como foi mencionado anteriormemge procura explicar a relacao entre
pobreza, crescimento e desigualdade nos muniadpaenses, qual seja:

AlnP, = B, + B,AInY; + BsAlInY;,G' + B,AInY;, (;Z() + B<AInGy, + BeAInG;, G +

Z
onde:i=1,2,..,184 et = 1991, 2000, 2010.

7z

A variavel dependente do modelo é a variagdo dariimgo da proporcdo de
pobres, 4AInP;;), enquanto que as varidveis explicativas sdo mg&v do logaritmo da



renda média domiciligoer capita(AlnYj,), a variagdo do logaritmo do coeficiente de Gini

(AInG;,), o indice de Gini do periodo iniciak!), e (%) gue é a proporcao da linha de
pobrezaZ em relacdo a renda Ja os termos; dizem respeito a heterogeneidade néo
observada de cada municipio que nao variam no tengpppodem ser entendidos como
representantes de variaveis omitidas, que apesadaadeobservaveis, afetam a pobreza
local. Estes efeitos podem ser tratados como fowwgomo resultados de um processo
aleatorio (LOUREIRO; COSTA, 2009). Por fim, o compateg;; € um termo aleatério
com média zero e variancia constante. Os subsémbgorrespondem ao municipio e ao
periodo de tempo da observacéo, respectivamente.

Assim, com base na equacgéao (3), podem ser obtdakasticidades parciais renda-
pobreza e desigualdade-pobreza, respectivamenia com

i _ aAll’lPi _ 1 Z

Elf, = Simt = By + 3G + B4 (5) 4)
i _ 0AlnPi _ 1 Z

Egp = 3ama, — Ps + BsG + B (;) (5)

A equacao (4) mostra a sensibilidade da pobrezarespeito a renda. Assim, o
sinal def3, deve ser negativo, pois, um maior crescimentoedda devegeteris paribus
reduzir o crescimento da pobreza. Em contrast&rase quél; seja positivo, pois, um
nivel mais elevado de desigualdade inicial deverdima taxa em que a aceleracédo do
crescimento é transformada em reducdo da pobregmabdef, deve ser positivo, o que
€ consistente com a hipdtese que uma renda mamrelacao a linha de pobreza) geraria
uma elasticidade de renda mais elevada. Ja a exj(B)cfermite verificar a sensibilidade
da pobreza com respeito a desigualdade. Dessa ,farnsinal defs € teoricamente
positivo, pois, se espera que para uma piora nabdigdo de renda hajageteris paribus
um aumento da pobreza. Em contrapartitjae 3, deverdo ser negativos, pois, quanto
maior for a desigualdade inicial ou a razao Z/¥.{iquanto menor for a renda em relacéo a
linha de pobreza considerada), menor tendera a stasticidade desigualdade-pobreza
(ASSIS; MEDEIROS; NOGUEIRA, 2015; BOURGUIGNON, 200B0OSU, 2009, 2011,
2015; KALWIJ; VERSCHOOR, 2007; KAPOOR, 2009; MARINH ARAUJO, 2012;
ZAMAN; KHILJI, 2013).

3.4 Andlise das elasticidades estimadas

De posse das elasticidades renda-pobreza (apréseeta valores absolutos e
denotada por ER_ABS) e desigualdade-pobreza (EPd pa municipios cearenses,
primeiramente, realiza-se um estudo de suas digtfibs considerando estatisticas
descritivas basicas (BISQUERRA; SARRIERA; MARTINE2004). O objetivo é
verificar, em uma perspectiva espacial, qual énsisdidade da pobreza em decorréncia
do crescimento econ6mico ou da mudanca na distébude renda, o que pode ser
fundamental para se determinar a efetividade diétscps implementadas.

Em seguida, com base nos valores das elasticidadas suas respectivas médias, e
considerando a correlacdo potencialmente positiiee eER_ABS e ED, propbe-se a
divisdo dos municipios cearenses em quatro grugbetds, quais sejam:

« EL1: ER_ABS Alta (maior ou igual a média) e EDaA{maior ou igual a média);
« EL2: ER_ABS Alta (maior ou igual a média) e ED&a(menor que a média);

* EL3: ER_ABS Baixa (menor que a média) e ED Altaipnou igual a média); e
* EL4: ER_ABS Baixa (menor que a média) e ED Bairar{or que a média).



Vale salientar que esse € um tipo comum de caizatéo de areas geograficas que
€ bastante utilizada na literatura de desenvolvim@&tonémico (ANDREWS; HAY;
MYERS, 2010; ASSIS; MEDEIROS; NOGUEIRA, 2015; RAY998), e que sera
validada por meio de analise discriminante (PEREIR®204) entre os grupos definidos e
as mesmas variaveis utilizadas para delimitar opay. Ademais, esse é um tipo de
analise que permite orientar de forma mais adequpda tipo de politica deve ser
preferencial em cada municipio cearense.

Finalmente, seguindo a ideia acima de classificad@® municipios em grupos,
propde-se um agrupamento similar considerando daeaveis basicas do estudo que
podem ser utilizadas para a priorizacdo das inedes das politicas publicas, PPOB e
GINI, da seguinte maneira:

* G1: PPOB Alta (maior ou igual a média) e GINI Aftoaior ou igual a média);
» G2: PPOB Alta (maior ou igual a média) e GINI Ba{xenor que a média);

» G3: PPOB Baixa (menor que a média) e GINI Altoigmau igual a média); e
» G4: PPOB Baixa (menor que a média) e GINI Baixer{ar que a média).

A ideia, portanto, seria, por meio de uma analise cbrrespondéncia
(CZERMAINSKI, 2004; PESTANA; GAGEIRO, 2014), vechr se existe
compatibilidade entre os grupos. Se houver, emSoera-se que as politicas tenham alto
potencial de gerar positivos em termos de redugguaraporgédo de pobres. Caso contrério,
pode haver entraves importantes que comprometdetid@dade das mesmas.

4 Resultados

4.1 A evolucéo da pobreza no Ceara e em seus municipios

Neste estudo, optou-se pela linha de pobreza compabm a que é utilizada pelo
FECOP, em que o individuo é considerado pobre quarslia renda domiciliger capita
for igual ou inferior a 1/2 salario minimo (HOLANDAROSA, 2004a). Adotou-se este
critério primeiramente por se considerar que aalide pobreza do Governo Federal é
pouco realista dado o custo de vida no Pais e¢ipalmente, porque as orientacdes de
politica derivadas desse estudo se destinam aderggse tomadores de decisdo
relacionados ao referido fundo.

Assim, de forma a se ter uma ideia acerca do prable a evolucdo da pobreza no
Ceard, apresenta-se a Figura 3.

Como é possivel perceber, a propor¢cdo de pobrascoasideravelmente ao longo
do periodo em andlise, principalmente no Cearaaguesentou uma reducdo, em termos
relativos, mais intensa do indicador que a médssilgira. Por outro lado, o Estado em
consideracao ainda apresentava, em 2010, uma pé&mpaonsideravelmente maior de
pobres que a do Pais. Conforme foi indicado ardpssar de todas as transformacgdes
econdmicas, sociais e institucionais experimentatzs 20 anos em analise (PERO;
CRUZ, 2015; RAMOS, 2015), detecta-se que uma agiaficativa da populacédo ainda
esta abaixo do nivel de renda que lhe garantingisiiminimamente desejaveis de
consumo de bens e servigos.



Figura 3 —Proporcéo de pobres (PPOB- Ceara e Brasil <1991, 200 e 2010.
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Fonte: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elaborado pelosras

A Figura 4 apresenta as distribuicdbes da proporcdo de polmesnuinicipios
cearenseNo caso, as referidas distribuicbes tém se destogarch a esquerda ao longo
tempo, uma vez qua mediana diminuiu consistentemente; tém se tormaéoos
assimétricas a esquerda (embora Fortaleza, alcdpitastado, possa ser considerada
outlier em todos 0s anos em andlise); e apresentaram mhaamplitudes. Em outr:
palavras, de maneira gl, as propor¢coes de pobres tenderam a ficar menuos
municipios cearenses, confirmando o que ocorreu @ddearda, enquanto a distribuic
delas tendeu a ficar menos concentrada nos vatmaeselevados e, a0 mesmo tempo,
uma maior dispersao, i.eapresentando maiores discrepancias entre os miasiaias
melhores e nas piores condigt

Figura 4 —Distribuicdes ce PPOB dos municipios cearensesl:991, 2000 e 201

Mediana = 93,50 Mediana = 85,72 Mediana = 69,23

Assimetria=  -2,51 Assimetria=  -1,80 Assimetria=  -1,01

Amplitude Total = 37,29 Amplitude Total = 41,84 Amplitude Total = 49,44
Amplitude Interquartilica = 4,66 Amplitude Interquartilica = 6,22 Amplitude Interquartilica = 9,86

104
=1 /A m | | ’_{_H

T T
7 5000 7000 80,00 000 100,00 50,00 60,00 70,00 80,00 90,00 30,00 400 5000 60,00 70,00 80,00
PPOB_1991 PPOB_2000 PPOB_2010

Fonte: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elaboraelos autores.

Outro aspecto relevante é  PPOBesta significativamente correlaciola a outros
indicadores, como se exemplifica no caso do Cearameio @ Tabel 1. Desta forma, €
possivel constatar queje maneira geral, a propor¢do de pobres é tivamente



correlacionada com a reng@r capitamédia (RDPC) e positivamente com o indice de
Gini (GINI), o que seria compativel com o que fodgosto por Bourguignon (2003, 2004,

2005).

Tabela 1 — Correlacdes entre PPOB e RDPC e entre 8B e GINI, calculadas a

partir de dados municipais — Ceara — 1991, 2000 €T0.

PPOB
INDICADORES
1991 2000 2010
RDPC -0,948 -0,92% -0,877
GINI -0,302" 0,153 0,323

Fonte: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elaborado pelosrast
Notas: * Significantes a 5%. ** Significantes a 1%.

4.2 Estimativas do modelo econométrico

Na Tabela 2, apresentam-se as estimativas do medelmmeétrico proposto, com
efeitos fixos e aleatdrios. No caso, o teste deshiam indicou que o método mais
adequado é o de efeitos fixos, uma vez que a lspdtela do teste, de que o modelo deve
ser estimado considerando efeitos aleatériosefeitada ao nivel de 5% de significancia.

Tabela 2 — Resultados das estimacdes por efeitogB e aleatdrios para a pobreza.

EFEITOS FIXOS EFEITOS ALEATORIOS

A POBREZA COEF. t P>t COEF. Z P>z
A Renda -1,010 -7,00 0,000 -0,593 -12,83 0,000
A Renda*Ging 0,932 3,70 0,000 0,169 2,08 0,037
A Renda*(Z/Y) 0,231 10,32 0,000 0,253 19,01 0,000
AGini 1,293 7,37 0,000 0,752 5,19 0,000
AGINi*Gini g -0,585 -2,03 0,044 -0,151 -0,62 0,532
AGIni*(Z/Y) -0,570 -12,96 0,000 -0,332 -10,43 0,000
Constante -0,033 -3,87 0,000 -0,064 -9,79 0,000
N 368 368
R? within 0,872 0,844
Prob>F | Prob>chi 0,000 0,000
Hausman (Prob>cHi 0,000

Fonte: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elaborado pelosrast

Por meio da Tabela 2, considerando a regresséaoetaitos fixos, verifica-se que
todos os coeficientes de inclinacdo parciais sgiifgiativos a 1%, além de apresentarem
sinais de acordo com o esperado. Com respeitaascalades, 0os coeficientes estimados
permitem o seu calculo que, como foi explicadoedelpm tanto do nivel de desigualdade
no periodo inicial do municipio que esta sendo icenado, como da relacdo entre a linha
de pobreza e a renda média. Pode-se percebereissot@rmos interativos que entraram na
regressao para captar essa nao linearidade do dieitenda e da desigualdade sobre a
pobreza.

4 3 Estimativas e analise das elasticidades

Com base nas estimativas do modelo proposto,o&sipel calcular para todos os
municipios cearenses, tendo como base o ano de 2Elésticidade Renda da Pobreza e a
Elasticidade Desigualdade da Pobreza. Em confodaidam Bourguignon (2003), todos
os valores da Elasticidade Renda da Pobreza foegatinmos, indicando que elevacdes na
renda domiciliarper capita provocam reducdes no percentual de pobres (ddiste,



optou-se por apresenta-la em modulo). Por outro, lemtlos os valores da Elasticidade
Desigualdade da Pobreza foram positivos, denotaqo® reducdes na desigualdade
(medida pelo indice de Gini) geram reducées naggo de pobres.

A Figura 5 apresenta as distribuicdes dos valdasslasticidades estimadas. Como
€ possivel perceber, todas as distribuicbes samavalmente simétricas, tendendo a
maioria dos valores a se concentrar em torno dggectvas meédias, sem a presenca de
valores extremos (i.e., em nenhum caso o escooé @dnor que -3 ou maior que 3). As
estatisticas basicas referentes a cada série s&geafadas na Tabela 3.

Figura 5 — Histogramas das distribuicdes das elastdades estimadas para os
municipios cearenses — 2010.

259 30

204

Frequéncia
Frequéncia
I

o T T [_| 1) T
.2000 3000 /D00 /5000 ,2000 A000 6000 5000

ER_ABS ED
Fonte dos dados: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elabopattzs autores.

Tabela 3 — Estatisticas descritivas referentes aslasticidades estimadas para
municipios cearenses — 2010.

ESTATISTICA ER_ABS ED
Minimo 0,1342 0,1179
Méaximo 0,4566 0,7465
Amplitude Total 0,3224 0,6286
Média 0,2877 0,4115
Mediana 0,2865 0,4146
Desvio Padréo 0,0650 0,1153
Coeficiente de Variacdo 0,2260 0,2803
Assimetria -0,119 0,206
Curtose -0,246 -0,325
Kolmogorov-Smirnov 0,058 0,077**
Shapiro-Wilk 0,992 0,988

Fonte dos dados: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elabopattis autores.
Nota: ** Significante a 1%.

Conforme a Tabela 3 ilustra, os valores das méddes medianas séo relativamente
proximos entre si em cada distribuicdo e as diSpsrslos valores dos municipios néo
foram extremamente elevadas, conforme indicam efictentes de variagdo. Assim, ha
diferencas entre os municipios em termos dos \@lol@&s elasticidades, mas essas
diferencas n&o tenderam a ser extremamente altisioAalmente, em todos 0s casos
considerados ndo foram verificados coeficienteasd@metria e de curtose elevados, o que



representa que elas podem ser consideradas, deiranayegal, como simétricas e
mesocurticas (similares ao que ocorre no casostidbdiicdo Normal). Isso foi confirmado
pelo teste de Shapiro-Wilk e parcialmente pelo déridgorov-Smirnov (ja que rejeitou a
hipétese de normalidade no caso de ED).

A partir dessa analise sucinta, € possivel canglug os valores estimados para as
referidas elasticidades foram, em geral, muitodmia avaliagdo para 2010. Para efeito de
ilustracdo, considerando que os valores dessaicielades ndo tendem a variar bastante
em um curto periodo de tempo, pode-se dizer quealevacao de 1% no nivel da renda
per capitamédia (RDPC) em determinado municipio tende argemaa reducdo entre
0,1342% e 0,4566% em PPOB (lembrando que a Eldetiei Renda da Pobreza foi
apresentada em modulo). Ademais, uma reducdo dami%INI de um municipio poderia
gerar uma reducdo em PPOB entre 0,1179% e 0,74&&3%iderando os valores minimo e
maximo calculados para 2010).

As elasticidades estimadas também se mostrararificatjmamente correlacionadas
entre si, como um coeficiente (em maodulo) igual, 230, significante ao nivel de 1%,
indicando que 0s municipios que apresentaram \&l(absolutos) mais elevados da
elasticidade renda tenderam a apresentar valorés efevados das elasticidades de
desigualdade.

A partir dessa constatacdo, faz sentido considaraeparacdo dos municipios
cearenses, delineada anteriormente, em quatro gydiptintos de acordo com os valores
das elasticidades estimadas. Para validar estasadivifoi efetuada uma analise
discriminante em que se verificou que ambas adi@tEsles apresentaram significativo
poder discriminante e o0 modelo conseguiu prevaetamente o posicionamento de 94,0%
dos municipios.

A dispersao dos dados e os agrupamentos (EL1 ad@lodijustrados com a ajuda da
Figura 6.

Figura 6 — Diagrama de dispersao e divisdo por grigs dos municipios cearenses,
conforme os valores das elasticidades estimadasG10.
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Fonte dos dados: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elabopattts autores.

No caso, tem-se que EL1 concentra os municipios ajuesentam as melhores
respostas tanto para as politicas que estimulam rescimento econdmico (e



consequentemente a renda domicifiar capitg e que reduzem a concentracdo da renda.
J& os municipios que compBem EL4 seriam aqueles apresentam respostas
relativamente mais baixas para ambas as polit@asoutros dois grupos, por sua vez,
apresentam municipios com respostas mais relevapéea um tipo de politica
(crescimento econdémico no caso de EL2 e de digtébwde renda para EL3).

Como se verificou também uma correlagdo positivicee’POB e GINI, os
municipios foram agrupados de maneira semelhaateéesior, formando os grupos G1 a
G4, em que o primeiro apresenta 0s maiores valbeeambas as varidveis e o0 G4 0s
menores.

Continuando a analise, a Tabela 4 exibe a tabulagdpada entre os grupos
propostos. Entdo, por exemplo, considerando osaipios com as maiores elasticidades
(EL1), 15 estavam simultaneamente entre aquelesasomaiores propor¢cdes de pobres e
desigualdades; quatro com aqueles com as maiaspsrgbes de pobres, mas com baixa
desigualdade; 18 com os relativamente mais desigorgs com as menores proporc¢oes de
pobres; e, 37 com as menores desigualdades e coor percentual de pobres.

Tabela 4 — Tabulagdo cruzada entre grupos classiidos segundo ER_ABS e ED
(EL1 a EL4) e PPOB e GINI (G1 a G4) — 2010.

Grupos segundo os Indicadores
Total
Gl G2 G3 G4
EL1 15 4 18 37 74
Grupos segundo] EL2 11 4 0 0 15
as Elasticidades| EL3 3 1 8 8 20
EL4 43 23 1 8 75
Total 72 32 27 53 184

Fonte dos dados: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elabopattts autores.

O teste qui-quadrado de independéncia aplicadobald@a obteve uma estatistica
igual a 86,793, significante a 1%, rejeitando, gatd, a hipdtese de independéncia entre os
grupos. Partindo deste resultado, apresentado belalr&, a anélise de correspondéncia
entre os grupos em analise gerou trés dimensfasalse [min(4,4) — 1]. Formalmente,
como as duas primeiras dimensdes explicam mai®¥%e & terceira dimensao poderia ser
descartada. Ademais, como a dimensao 1 possuidrdg®,451 de um total de 0,472, i.e.,
95,6% do total, a separacéo entre os municipiosrideser efetuada basicamente conforme
as diferencas dos escores normalizados da prirdeimansao (CZERMAINSKI, 2004;
PESTANA; GAGEIRO, 2014).

Tabela 5 — Sumario da analise de correspondénciatem grupos classificados segundo
ER ABS e ED (EL1 a EL4) e PPOB e GINI (G1 a G4) -(A0.

Dimens&o Valor Inércia Qui- Sig Proporgédo de Inércia
Singular Quadrado " | Contabilizada | Acumulada
1 0,672 0,451 - - 0,956 0,956
2 0,128 0,016 - - 0,035 0,991
3 0,065 0,004 0,009 1,000
Total 0,472 86 793 0, 0@0 1,000 1,000

Fonte dos dados PNUD, IPEA e FJP (2013). Elabopattts autores.
Nota:®9 graus de liberdade.

A representacao grafica dessa analise é feita ptw da Figura 7. Em ambos os
graficos apresentam-se dois grandes agrupamemmsveimente semelhantes. Em termos



das elasticidades, o primeiro congrega 0S grupas maiores elasticidades
desigualdade da pobreza (EL1 e EL3), enquanto cgegondo apresenta aqueles com as
menores (EL2 e EL4).

Figura 7 — Representacdo grafica da analise de ce@spondéncia entre grupos
classificados segundo ER_ABS e ED (EL1 a EL4) e PB@ GINI (G1 a G4) — 2010.
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Fonte dos dados: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elabopattts autores.

Ademais, verifica-se a proximidade entre os grupla? e G2, e entre EL3 e G3. Por
outro lado, verificou-se também uma grande proxatéentre EL1 e G4 e, também, entre
EL4 e G1, o que pode ter implicagcdes importantéseso direcionamento das politicas
publicas de combate a pobreza no Ceara, comoisetdido adiante.

5 Discusséao

As estimativas e resultados apresentados na sagéa permitiram a obtencgao de
trés resultados principais:

[1] A resposta em termos de uma reducdo da propodgh pobres nos municipios
cearenses € menos que proporcional a um aumerRDEE ou a uma reducao em GINI;
[2] Os municipios cearenses podem ser agrupaddal derma que ha um grupo (EL4)
formado por nada menos que de 75 dos 184 municfpiesapresentam tanto ER_ABS
como ED abaixo de suas respectivas médias, iseseriam localidades em que tanto
elevacbes de RDPC ou reducbdes em GINI tenderiaeraa geducdes consideravelmente
baixas em PPOB; e

[3] Em uma analise de correspondéncia, verificogs® 0 grupo que possui 0s maiores
valores para ER_ABS e ED apresenta-se bem proxagaodaie que agrega 0s municipios
com o0s menores niveis relativos de PPOB e GINL, iegueles que apresentam
proporcionalmente menos pobres na populacdo e eenoveis de desigualdade. Por
outro lado, aqueles com as menores elasticidadE® gwoximos dos municipios
proporcionalmente com mais pobres e mais desiguais.

Entdo, 0 que representariam na pratica essas sfesit Como elas podem ser
utilizadas no melhor direcionamento do combatebagra no Ceard?

Com relacdo ao primeiro resultado, é importantesidenar que os valores
encontrados para 0S municipios cearenses sdo emmgiinente mais baixos que 0s
encontrados em outros estudos que usam diferentexs Ide pobreza. No caso, como a
usada neste trabalho é mais restritiva, i.e., uezagque a metade de um salario minimo no
Brasil vale bem mais que o equivalente a US$ 2ddQla, a proporgdo de pobres tende a



ser menos sensivel ao crescimento da renda ouhemasl na sua distribuicdo. Em outras
palavras, os aumentos da renda decorrente daggwlftiblicas implementadas deveria
ser bem mais relevantes para que um individuo deredo pobre deixe de sé-lo (ASSIS;
MEDEIROS; NOGUEIRA, 2015; BOURGUIGNON, 2003; FOSP009, 2011, 2015;
KALWIJ; VERSCHOOR, 2007; KAPOOR, 2009; MARINHO; ARAO, 2012;
ZAMAN; KHILJI, 2013).

A principal implicacdo desse resultado € que, cona dinha de pobreza muito
ampla, que expande consideravelmente o niumerotdeqgiais beneficiérios, a focalizacéo
das politicas fica mais dificil (NERI, 2006). Noscado Ceard, por exemplo, com mais de
50% da populacao considerada pobre em 2010 torbastente desafiador, no ambito das
politicas de crescimento e distributivas, desemmarativas eficazes que combatam, de
fato, a pobreza. Em um contexto como esse, deter-gecuidado especial para se evitar a
pulverizacdo dos recursos e a implantacdo de atteais genéricas que desconsideram as
caracteristicas especificas dos municipios (OLNMEIBILVA; BARRETO, 2013).

No caso, a analise espacial relacionada ao bemsestal e as condicdes de pobreza
de uma regido permite averiguar se existe um padadesua distribuicdo ou se ela se
dissemina aleatoriamente no espaco geografico. Baeaini (2008), a andlise espacial é
importante ndo somente para identificar onde a lpgha pobre se localiza, mas
principalmente por servir como instrumento capazajgurar a heterogeneidade dentro de
uma determinada regido. Para o autor, a avaliagdmdicadores agregados em nivel
global (Pais, Estado) pode dar a (falsa) impres&ique as condi¢fes internas estao
uniformemente distribuidas e, frequentemente, podamuflar variagbes consideraveis
em nivel menor de desagregacéo territorial. Seguesda linha, Medeiros e Pinho Neto
(2012) enfatizam a necessidade de se mapear o émedda pobreza no Ceara para que se
possa propor estratégias de desenvolvimento mattvas e acdes publicas focadas,
localizando-se territorialmente onde esté a poggpbre dos municipios cearenses.

Desta forma, o agrupamento proposto para os mimscfiom base nas elasticidades
estimadas pode dar um relevamgight para direcionar as intervencdes no ambito de cada
tipo de politica quando se busca uma maior efetdeddas mesmas. Prové, também, uma
solucdo prética para a questao levantada por Bmprgu (2004) se as politicas de
crescimento e de distribuicdo devem ser indepeadent fortemente inter-relacionadas.

Mais especificamente, conhecendo-se as caraatagsti particularidades de cada
local seriaa priori possivel atacar com mais propriedade e de forma di@cionada os
problemas vividos por cada comunidade, escolhesdaltarnativas com maior potencial
de gerar os resultados esperados. Isso envolvenmate, um relevante esfor¢co para
aprimorar a gestdo dos programas e projetos, &ssito uma capacidade de adequacao de
suas iniciativas as realidades encontradas. Abraag#ém avancos institucionais
importantes para compatibilizar as politicas esiede federais) com as municipais,
proporcionando os incentivos adequados para quentate a pobreza seja mais bem
coordenado nas diversas esferas da gestdo puANRREWS, 2013; BARRETO et al.,
2014; HOLANDA et al., 2006; HOLANDA; ROSA, 2004b;BDEIROS; PINHO NETO,
2012; OCDE, 2016; OLIVEIRA; SILVA; BARRETO, 2013).

Os desafios listados acima nao sao triviais, graloiente quando se identifica que
ao se priorizar 0S municipios em pior situacadtivgao que € compativel com o critério
de equidade, essas localidades podem ser as ghénaapresentam o menor potencial de
reducdo da pobreza em decorréncia das politicatamaplas. No caso, essa € uma
contribuicdo original deste artigo, sugerindo qaeehia no contexto do Ceara, urade-
off entre efetividade e equidade nas politicas de atenéd pobreza. Assim, haveria um
dilema importante que os gestores e tomadores disadedevem enfrentar, pois, se



enfatizarem as intervencfes nos municipios que praigsam, a efetividade das mesmas
pode ser reduzida, ao passo que se centrar as mgdeéreas onde as politicas sao
potencialmente mais efetivas, hA uma grande pbdsithé que as disparidades entre as
localidades venham a se acentuar ao longo do tempo.

Isso vem a reforcar a argumentacao aqui apreserdadgue as intervencdes nao
podem ser genéricas, além de que ndo podem prigsiéndm sistema que as monitore e
avalie adequadamente, para que correcdes de ruedirecionamentos sejam efetuadas
guando necessarias. Ademais, o conhecimento dassi@ades das comunidades carentes
deve ser priorizado, bem como 0 processo de sekeg@movacao das iniciativas e de
alocacdo de recursos deve clara e objetivamentguade para permitir que essas
necessidades sejam atacadas da melhor maneiravgho€BARRETO et al., 2014;
MACROPLAN, 2016; MEDEIROS; PINHO NETO, 2012; OCDEQ16; OLIVEIRA;
SILVA; BARRETO, 2013).

6 Conclusao

Os resultados apresentados neste trabalho mostramesgtomadores de decisdo e
gestores possuem alguns desafios importantes orzpgao das intervencdes no combate
a pobreza. No caso, diante do potencial relativéenbaixo de resposta das politicas,
torna-se importante que as particularidades e pat@ades de cada municipio sejam
consideradas em busca de mais efetividade. Enttioetam grande dilema emerge quando
as localidades que mais precisam das a¢fes puphcasuperar as deficiéncias existentes
sdo exatamente aquelas que apresentam a mencegisple sucesso. Assim, o esforco
de priorizacdo deve ser feito também para seleciadaquadamente as estratégias e
iniciativas a serem implementadas indicando, coméoAndrews (2013), que tipos de
intervencdes ou mudancas devem ser implantadas) daeerd conduzi-las; quando elas
deverdo ocorrer e por qué; e como elas podem gesaftados sustentaveis em longo
prazo. Neste contexto, as atividades de monitoraoreeavaliacdo sao fundamentais, pois,
por meio delas é possivel alocar melhor os recutsmoniveis, lidar com problemas de
execucdo, e buscar o desejado aumento de efetvidad intervencdes. E, com o
desenvolvimento de uma cultura de avaliagao, teenmrais adequada a disseminacgao de
melhores praticas (BARRETO et al.,, 2014; CHIARINQO08; HOLANDA; ROSA,
2004b; OLIVEIRA; SILVA; BARRETO, 2013).

Como limitagbes do artigo tem-se, primeiramentdyasae de dados que, sé esta
disponivel até o ano de 2010, pois, ndo ha dadoscipais mais recentes para as variaveis
consideradas. Ademais, foram apresentadas de &ing&ica as principais consequéncias
estratégicas e gerenciais decorrentes dos ressiltdal® analises efetuadas. Assim, na
perspectiva do desenvolvimento de estudos futypogpde-se o aprofundamento da
discusséo acerca da priorizagdo e escolha de enigies e da alocagdo de recursos no
ambito de uma politica de combate a pobreza nodCasrdando, com maior riqueza de
detalhes, aspectos relacionados ao desenho e @memiacdo de politicas considerando as
particularidades de cada local assim como as ealistitas e o potencial de cada tipo de
iniciativa no ambito das politicas de crescimemmnémico e de distribuicdo de renda.
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