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Sobre o IPECE Informe

A Série IPECE Informe disponibilizada pelo Instituto
de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Cearda (IPECE),
visa divulgar analises técnicas sobre temas relevantes de forma
objetiva. Com esse documento, o Instituto busca promover debates
sobre assuntos de interesse da sociedade, de um modo geral, abrindo
espago para realizagao de futuros estudos.

Nesta Edig¢ao

No final de 2003, o Governo do Ceara instituiu o Fundo Estadual de
Combate a Pobreza (FECOP), com o objetivo de combater as causas
da pobreza no Estado, fortalecendo o patrimdnio individual e social das
areas pobres. Essa estratégia, juntamente com as politicas
implementadas no &mbito federal, possibilitou importantes avangos
econdmicos, sociais e institucionais ao longo dos ultimos anos. No
entanto, a pobreza ainda persiste no Ceara e, portanto, ha que se
pensar em como tornar as estratégias e as intervengdes mais efetivas,
principalmente no dmbito do referido Fundo.

Um aspecto importante relacionado ao FECOP é que a sua populagéo-
alvo é constituida basicamente por todos os cearenses com renda
domiciliar per capita inferior a % salério minimo. Assim, mais da
metade dos habitantes do Estado seriam a priori potenciais
beneficiarios dos programas e projetos financiados pelo Fundo. Diante
disto, questiona-se neste informe se a manuten¢do de uma ampla
base de beneficiarios é realmente a melhor op¢do no sentido de aliviar
de forma consistente e duradoura o problema da pobreza no Estado.

Entdo, por meio de uma andlise de dominancia estocastica das
elasticidades da pobreza em relagédo a renda e a distribuicéo de renda,
considerando duas linhas de pobreza especificas (extrema pobreza e
a linha utilizada pelo FECOP), verificou-se que a focalizagdo das
intervengbes pode implicar em expressivos ganhos de efetividade
potencial. Entretanto, ressaltou-se que, com esse direcionamento,
muitas pessoas que atualmente sdo atendidas pelas iniciativas de
combate a pobreza, deixariam de sé-lo, 0 que se constitui em mais um
dilema importante que o Governo do Ceara deve solucionar.



1 INTRODUCAO

Apesar dos avancos econOmicos, sociais e institucionais verificados ao longo das
ultimas décadas, a pobreza ainda persiste no Ceard, tanto que sua superacdo configura-
se como um dos mais importantes desafios a serem enfrentados pelos governantes do
Estado (NOGUEIRA, 2016; PERO; CRUZ, 2015; PNUD; IPEA; FJP, 2013; RAMOS,
2015).

Para se ter uma dimensdo do problema, em 2010, 14,69% da populacao do
Estado caracterizavam-se como extremamente pobres, isto ¢, apresentavam renda
domiciliar per capita igual ou inferior a R$ 70,00 mensais'; 30,32% podiam ser
classificados como pobres, ou seja, tinham renda domiciliar per capita igual ou inferior
a R$ 140,00 mensaisz; e, nada menos que 54,85% dos cearenses podiam ser
considerados vulneraveis a pobreza, isto ¢, possuiam renda domiciliar per capita igual

ou inferior a R$ 255,00 mensais’ (NOGUEIRA, 2016; PNUD; IPEA; FJP, 2013).

Entdo, no intuito de lidar de forma mais adequada com essa problematica e
complementar as acdes adotadas no ambito federal, o Governo do Ceara instituiu o
Fundo Estadual de Combate a Pobreza (FECOP) por meio da Lei Complementar n® 37,
de 26/11/2003 e o regulamentou pelo Decreto n° 27.379, de 01/03/2004, com o objetivo
de combater as causas da pobreza no Estado, fortalecendo o patrimonio individual e

social das areas pobres (HOLANDA et al., 2006).

Um aspecto importante relacionado ao referido fundo ¢ que a sua populagao-alvo
¢ constituida por todos os cearenses com renda domiciliar per capita inferior a Y4 salério
minimo, o que corresponde aos vulneraveis a pobreza, conforme foi definido acima.
Desta forma, de acordo com os dados de 2010, mais da metade dos habitantes do Estado
seriam a priori potenciais beneficiarios dos programas e projetos financiados pelo

FECOP* (HOLANDA et al., 2006; SEPLAG, 2015a).

Para se ter uma ideia pratica da validade e atualidade desse argumento, verificou-
se, em 2015, que o FECOP aplicou, efetivamente, um valor equivalente a R$

474.759.180,74, beneficiando com suas agdes um total de 4.524.144 pessoas, o que

" Em reais de agosto de 2010.

? Idem.

3 Em reais de agosto de 2010, equivalente a 1/2 salario minimo nessa data.

* E importante salientar que critérios adicionais podem ser estipulados para definir os potenciais
beneficiarios de cada programa ou projeto especifico.



equivale a aproximadamente 53,5% da populacdo cearense naquele ano (SEPLAG,

2015a).

Diante desse quadro, questiona-se se o direcionamento das intervencdes para a
populagdo-alvo definida para o FECOP ¢ compativel com a busca por mais efetividade’
no combate a pobreza no Ceara. Em outras palavras, deseja-se verificar se a manutencao
de uma ampla base de beneficidrios dos programas e projetos do Fundo ¢ realmente a
melhor perspectiva no sentido de aliviar de forma consistente e duradoura o problema

da pobreza no Estado.

Esse questionamento possui embasamento na literatura recente sobre o tema. Por
exemplo, Oliveira, Miro e Barreto (2013) definiram na perspectiva do Ceara quatro
principios para uma estratégia de combate a pobreza, dentre os quais esta a focalizacdo
das a¢des nas familias pobres. Neste sentido, argumenta-se que com uma linha de
pobreza muito ampla, expande-se consideravelmente o numero de potenciais
beneficiarios e, assim, a focalizacdio das politicas fica mais dificil. Mais
especificamente, no caso do Ceard, com mais de 50% da populagio considerada pobre,
torna-se bastante desafiador desenhar iniciativas efetivas que realmente combatam a

pobreza (NERI, 2006; OLIVEIRA; MIRO; BARRETO, 2013).

Ademais, conforme SEPLAG (2015b), um dos principais desafios que o FECOP
enfrenta atualmente ¢ exatamente a necessidade de se definir critérios para focalizagdo,
isto ¢, o Fundo precisa garantir que os recursos sejam direcionados, de fato, para os

mais pobres.

Assim, diante do exposto, o objetivo do presente informe ¢ testar a seguinte
hipodtese: A focalizagdo das intervengoes e recursos do FECOP, direcionando-as para
os mais pobres, aumentaria a efetividade potencial das politicas de combate a pobreza

nos municipios cearenses.

> O conceito de uma efetividade se relaciona “com os beneficios obtidos pelos cidaddos em decorréncia
da entrega do produto, em outras palavras, estabelece uma correspondéncia entre os objetivos e os
resultados” (HOLANDA; ROSA, 2004, p. 30), ou seja, a efetividade, no contexto das politicas publicas,
esta ligada as relevantes transformacdes ocorridas a médio e longo prazo na sociedade em decorréncia das
intervengdes efetuadas (TCU, 2010).



2 ESTRATEGIA PARA O TESTE DA HIPOTESE

O teste da referida hipotese parte dos resultados obtidos em dois estudos recentes,
desenvolvidos por Assis, Medeiros ¢ Nogueira (2015) e Nogueira e Forte (2016), em
que foram estimadas, para o ano de 2010, elasticidades da pobreza com relacao a renda
(ou ao crescimento econdmico) e com relacdo a distribuicdo de renda, com base no
modelo proposto por Bouguignon (2003) considerando, respectivamente, duas linhas de
pobreza especificas: a da extrema pobreza e a de vulneraveis a pobreza (compativel com

o FECOP)®.

Vale salientar que o modelo estimado em ambos estudos baseia-se no chamado
“Triangulo Pobreza-Crescimento-Desigualdade” proposto por Bourguignon (2003,
2004), em que a pobreza, avaliada em termos de uma propor¢ao de pessoas abaixo de
certo nivel de rendimento, pode ser afetada, tanto em nivel como em termos de
variacdo, basicamente por politicas que estimulam o crescimento econdmico (no sentido
do aumento da renda média da economia), e por aquelas que visam reduzir as

disparidades de renda entre os individuos.

Dessa forma, com base nesse referencial, as elasticidades de renda ([ER|") ¢ de
distribuicio (ED®) da pobreza podem ser consideradas, respectivamente, como proxies
da efetividade potencial das politicas de crescimento econdmico e contra a desigualdade

de renda que, por sua vez, afetam a pobreza.

Entdo, do ponto de vista metodologico, o teste da hipotese proposta envolvera o
conceito de dominancia estocastica, que tem como objetivo principal a introdugdo de
critérios de classificacdo de variaveis aleatorias ou, em outras palavras, ¢ um conceito
que auxilia na escolha de diferentes sistemas ou decisdes de forma que melhores

resultados sejam alcangados.

% Em ambos os casos, o modelo foi estimado considerando um painel de dados para os 184 municipios
cearenses referentes aos anos de 1991, 2000 e 2010. As variaveis consideradas foram a proporc¢do de
pobres (com base nas duas linhas de pobreza citadas), a renda per capita média e o indice de GINI. Os
dados sao provenientes do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (PNUD; IPEA; FJP, 2013), os
mais recentes disponiveis ao nivel municipal.

7 As elasticidades renda da pobreza estimadas foram negativas em todos os casos, como seria esperado,
indicando que elevagdes na renda per capita média tendem a reduzir a pobreza no municipio e, por isso,
foram consideradas em modulo.

¥ As elasticidades de distribui¢do estimadas foram positivas em todos os casos, o que significa que um
menor nivel de desigualdade de renda tem o potencial de reduzir a propor¢ao de pobres, o que ¢ esperado,
especialmente nas localidades em que a desigualdade ¢ elevada (BARRETO, 2005; MARINHO;
ARAUJO, 2012).



A literatura reconhece trés tipos de dominancia estocastica: a de primeira (DEP), a
de segunda (DES) e a de terceira (DET) ordem. Para se definir cada tipo, sdo
consideradas duas (ou mais) op¢des de agdo, F e G, caracterizadas como distribui¢cdes
cumulativas de probabilidade de uma varidvel aleatéria R. Assim, neste contexto, por
exemplo, F apresentard dominancia estocéstica de primeira ordem em relacdao a G se
F(R) < G(R) para todos os valores de R e, para pelo menos um R = Ry, F(Ry) < G(Ry).
As regras para se definir as dominancias de segunda e terceira ordem sdo mais
complexas, pois, dependem de hipodteses adicionais sobre as funcdes F e G. Além disto,
vale salientar que a DES caracteriza-se como um conjunto eficiente das opg¢des
selecionadas pelo teste da DEP, assim como, de maneira andloga, a DET consiste em

um conjunto eficiente da DES.

Um algoritmo para se determinar a existéncia ou ndo de dominancia estocastica de
primeira ordem e, em caso positivo, a defini¢ao de qual tipo existe foi baseado em Levy
e Kroll (1979). Para tanto, os valores associados a cada op¢ao sdo ordenados do menor
para o maior, sendo os valores apds a ordenacdo chamados de quantis. No caso, Xi;
representara o quantil t da opgao i. Assim, ter-se-a dominancia de primeira ordem se

Xi,i = X¢j para todo t.

Dessa forma, haverd indicios em favor da hipdtese que a focalizagdo nos mais
pobres favorece ao aumento da efetividade potencial das politicas de combate a pobreza
nos municipios cearenses se houver dominancia estocéstica de primeira ordem das
elasticidades de renda e de distribui¢ao para a linha da extrema pobreza em relagao a

linha que considera os vulneraveis a pobreza (utilizada pelo FECOP).

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

Conforme Nogueira e Forte (2016), as elasticidades estimadas para os municipios
cearenses foram, em geral, muito baixas (considerando a linha de pobreza adotada pelo
FECOP), indicando que a efetividade potencial, tanto das politicas de crescimento como
das distributivas, tende a ser reduzida nesse contexto. Por outro lado, Assis, Medeiros e
Nogueira (2015) estimaram as mesmas elasticidades, mas utilizando para tanto a linha
da extrema pobreza (equivalente a R$ 70 em agosto de 2010), obtendo valores bem
mais expressivos. Esses resultados refletem-se diretamente nos testes de dominancia

estocéstica propostos, ilustrados por meio das Figuras 1 e 2.



Figura 1 — Funcées de densidade cumulativas (CDFs) da elasticidade renda (em
modulo, |ER|), comparando duas linhas de pobreza distintas.
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Fonte: PNUD, IPEA e FJP (2013). Elaborag&o propria.

Figura 2 — Funcées de densidade cumulativas (CDFs) da elasticidade de
distribuicio (ED), comparando duas linhas de pobreza distintas.
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Como ¢ perceptivel nas referidas figuras, em ambos os grupos de elasticidades
aquelas mensuradas para a extrema pobreza (indexadas por EXTPOB) apresentam
dominancia estocastica de primeira ordem em rela¢do as mensuradas conforme a linha

do FECOP’, fornecendo fortes indicios da pertinéncia da hipétese proposta.

Mais especificamente, a Figura 1 mostra que as elasticidades renda para a linha
dos vulneraveis a pobreza variam (em valores absolutos) entre 0,1342 e 0,4566, ao
passo que quando calculada para a extrema pobreza os valores oscilam entre 0,5461 e
1,2280, ou seja, uma elevacao da renda tenderia a ter maior efeito sobre a reducdo da
pobreza se a linha adotada fosse essa ultima. De forma anéaloga, conforme a Figura 2, as
elasticidades de distribui¢ao estdo entre 0,1179 e 0,7465 considerando a linha do
FECOP, ao passo que varia entre 0,6034 e 2,2397 para a da extrema pobreza, indicando
que para a mesma reducao da desigualdade de renda, nesse ultimo caso deveria ocorrer

uma reducao mais expressiva da proporcao de pobres considerada.

Desta maneira, se os recursos do FECOP fossem utilizados somente para
beneficiar aqueles em situacdo de extrema pobreza, o Fundo teria um publico-alvo
potencial de 1.502.924 pessoas (SEPLAG, 2015a), o que faria com que cada um deles
obtivesse um beneficio per capita aproximadamente trés vezes o que foi de fato
verificado para aquele ano. E importante salientar que isso poderia acelerar o processo
de retirada desses individuos da extrema pobreza, mas, por outro lado, faria com que
cerca de 3 milhdes de pessoas que hoje se beneficiam das iniciativas de combate a

pobreza no Estado deixem de sé-lo, o que poderia piorar a sua qualidade de vida.

Portanto, se a focalizagdo ¢ um aspecto importante a ser considerado, a questdo
passa a ser identificar onde estdo localizados e quais sdo as necessidades e anseios dos
principais beneficiarios. Nesse sentido Assis, Medeiros e Nogueira (2015) e Oliveira,
Miro e Barreto (2013) consideram que o Cadastro Unico Ceara pode ser uma excelente

base para a identifica¢do desses individuos.

De fato, na perspectiva de se elaborar e implementar um Plano Estadual de
Combate a Pobreza, uma das principais iniciativas que visa dar maior focalizagdo ao
publico-alvo do FECOP, consiste na implantagdo de um sistema informatizado de

acompanhamento unificado dos projetos, que possa ser compatibilizado com o Cadastro

? Perceba que, em ambos os casos, as fun¢des densidades cumulativas relativas a extrema pobreza
apresentam valores menores ou iguais aos registrados pelas funcdes referentes a linha dos vulneraveis a
pobreza, o que é compativel com o conceito de dominancia estocastica de 1* ordem, conforme a definigao
apresentada na secao 2.



Unico. Adicionalmente, cogita-se a construgdo de um banco de dados georeferenciado
com areas e pessoas beneficiadas com recursos do FECOP, mapeando fisicamente a
atuacdo dos projetos. Isso ¢ muito relevante, pois, conforme foi salientado antes, os
diagnosticos feitos recentemente apontam que o maior problema que o FECOP enfrenta
atualmente ¢ a dificuldade de garantir que seus recursos estejam sendo direcionados
para os segmentos mais pobres da populacdo, além de que familias com igual grau de
caréncia acabam tendo acesso diferenciado aos projetos do Fundo (SEPLAG, 2015a,

2015b).

4 CONSIDERACOES FINAIS

No presente informe, considerou-se que o foco nas pessoas mais carentes poderia
ser algo a ser seriamente pensado pelos fazedores de politica no sentido de se elevar a
efetividade das politicas de combate a pobreza nos municipios cearenses em uma

perspectiva de médio e longo prazo.

De fato, a comparacdo das elasticidades obtidas considerando a linha utilizada
pelo FECOP com as que foram calculadas a partir da linha que caracteriza a extrema
pobreza mostrou que a focalizacao pode implicar em expressivos ganhos de efetividade
potencial. Mas, por outro lado, ressaltou-se que, com a focalizagdo, muitas pessoas que
atualmente sdo atendidas pelas iniciativas de combate a pobreza, deixariam de sé-lo.
Esse ¢, sem duvida, mais um dilema importante que o Governo do Ceara e que os

gestores do FECOP devem solucionar.
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