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RESUMO

O entendimento da pobreza e do desenvolvimento séo indispenséveis para garantir a eficécia
de politicas publicas promovidas pelos estados para brindar o bem-estar as pessoas. Este estudo
se caracteriza por analisar a pobreza e o desenvolvimento humano a partir das politicas publicas
implantadas no estado peruano do Amazonas. Toma como embasamento teorico principal o
pensamento de Amartya Sen. O método utilizado na pesquisa € o dedutivo e trabalha na sua
parte metodologica sobre a abordagem qualitativa e quantitativa. Criaram-se instrumentos
analiticos para condensar informacdes acerca dos programas nacionais que buscaram dar
solucdo a trés pilares, relacionadas com a pobreza e o desenvolvimento humano: salde,
educacdo e renda. Na anélise dos resultados, verificou-se, tendo como padrdo o indice
Desenvolvimento Humano (IDH), que no periodo analisado apresentara uma tendéncia positiva
para a superacdo da pobreza ao aplicar programas focados em aumentar o nimero de docentes,
brindar maior infraestrutura educativa, maiores gastos em programas alimentares, maior acesso
aos servicos béasicos e incremento de emprego. Todo o anterior sdo indicios encontrando que a
ampliacdo das capacidades se traduzem em menores indices de pobreza, e maiores indices de
desenvolvimento humano, embora tenham sido relativamente menores no estado do Amazonas
em relacdo a média nacional.

Palavras-chave: Pobreza. Desenvolvimento. Politicas publicas. Estado do Amazonas. Peru.



ABSTRACT

Understanding poverty and development is indispensable to ensuring the effectiveness of public
Policies promulgated by states in order to provide well-being to people. This study is
characterised by an analysis of poverty and development based on public policies implemented
in the Peruvian state of Amazonas. It uses as its main theoretical basis on the ideas of Amartya
Sen. The deductive method is used in this research and it utilises the qualitative-quantitative
approach in its methodological workings. Analytical tools were created to condense
information about national programs that sought to address three to poverty and human
development: health, education and income. In analysing the results using the Human
development index as a framework, it was verified that during the period of analysis there was
a positive tendency towards overcoming poverty upon the application of programmes focused
on increasing the number of teachers, providing more educational infrastructure, increasing
access to basic services and increasing employment. All of the above is evidence that Capacity
building translates into lower poverty rates and higher human development indices, although
there have been relatively smaller gains in the state of Amazonas than the national average.

Keywords: Poverty. Development. Public policy. State of Amazonas. Peru.



RESUMEN

El entendimiento de la pobreza y el desarrollo son imprescindibles para garantizar la eficiencia
de las politicas publicas, promovidas por los Estados en el momento de proporcionar el bien
estar a las personas. Este estudio se caracteriza por analizar la pobreza y el desarrollo a partir
de las politicas pablicas implantadas en el estado peruano del Amazonas. Toma como base
teorica principal el pensamiento de Amartya Sen. EI método utilizado en la investigacion es el
deductivo y trabaja en su parte metodologica sobre el enfoque cualitativo cuantitativo. Se
crearon instrumentos analiticos para condensar informacion sobre los programas nacionales que
buscaron dar solucion a tres pilares, relacionados con la pobreza y el desarrollo humano: salud,
educacion y renta. En el analisis de los resultados se verific con el indice Desarrollo Humano,
que las publicas en el periodo analizado presentaron una tendencia positiva hacia la superacion
de la pobreza al aplicar programas enfocados en aumentar el nimero de docentes, brindar
mayores infraestructuras educativas, mayores gastos en programas de los alimentos, hubo
mayor acceso a los servicios basicos e incremento de empleo. Todo lo anterior, es indicio de
que la ampliacion de las capacidades se traduce en menores indices de pobreza, y mayores
indices de desarrollo humano, aunque han sido relativamente menores en el estado de
Amazonas en relacién al promedio nacional.

Palabras clave: Pobreza. Desarrollo. Politicas publicas. Departamento de Amazonas. Peru.
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1 INTRODUCAO

Os conceitos da pobreza e do desenvolvimento sdo de dificil definicdo pela
multiplicidade de interpretacdes. Apesar disso, desde o século XVIII, pesquisadores tém
procurado aproximar e relacionar variaveis explicativas a esses fenémenos, por meio de dados
que permitam identificd-los e mensura-los. Assim, ao longo do tempo, a pobreza e o
desenvolvimento foram interpretados de acordo com uma determinada situacdo econdmica e
social, gerando novas percepgoes.

Inicialmente, as defini¢des eram de forma unidimensional, isto é, centrados nas
unidades monetarias; porém, aproximadamente nos meados do século XX, apareceram
conceitos que incluiam variaveis sociais e ambientais, constituindo uma abordagem mais
complexa com caracteristicas multidimensionais.

Dessa forma, a pobreza identifica-se de maneira geral por meio de trés formas: juizo de
valor, absoluta e relativa. No juizo de valor, entende-se como a subjetividade do individuo a
sua situacao econémica, para sentir-se pobre. A forma absoluta estd associada em identificar o
fendmeno, em relacdo ao padrdo de consumo predeterminado; e na forma relativa, entende-se
a comparacdo de posicdo de renda de individuo com relacdo a mediana de sociedade,
interpretacdo de pobreza associada a distribuicdo de renda ou, como afirma Sen, com a privacdo
relativa de capacidades (SEN, 2010).

A partir do seculo XVIII, o aporte dos pensadores classicos, tais como Smith, Ricardo,
Marx e Malthus; posteriormente, Booth e Rowntree, apresentam uma interpretacdo vinculada a
necessidade de atender os “minimos necessarios” sob determinada quantidade de renda ou
riqueza, versao gque se mantém até meados do século XX. Nesse mesmo periodo, a preocupacao
com o desenvolvimento centrava-se no aumento das riquezas das na¢des, depois no crescimento

econdmico, associado a taxa de Produto Interno Bruto per capita.?

! De acordo com Markey (1926, p. 733): “Social phenomena are considered as including all behavior which
influences or is influenced by organism sufficiently alive to respond to one another. This includes influences
from past generations. Developments in social study which furnish a basis for this concept are the behavioristic
trend and the emphasis upon the objective nature of social life, study of groups, and group life environmental,
and ecological study.” “Fendmenos sociais sdo considerados como incluindo todo comportamento que influencia
ou é influenciado por organismos suficientemente vivos para responder uns aos outros. Isso inclui influéncias de
geracBes passadas. Os desenvolvimentos no estudo social que fornecem uma base para esse conceito sdo a
tendéncia comportamentalista e a énfase na natureza objetiva da vida social, no estudo de grupos e no estudo
ambiental e ecologico de grupos de vida.” (Tradugdo nossa). Nessa ideia, a pobreza e o desenvolvimento sdo
consideradas como fenémenos sociais, pelo fato de serem produtos das relagdes econdmicas, politicas e sociais
entre homens na sociedade, e essa relagdo tem mudado ao longo do tempo, com caracteristicas diferentes.

2 0 Produto Interno Bruto (PIB) per capita “¢ o valor total da produgio atual de produtos e servicos finais, obtidos
no territorio nacional” (SACHS; LARRIAN, 2000, p. 22) dividido entre a populacdo total em um determinado
periodo.
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Apo6s a Segunda Guerra Mundial, mudancas significativas ocorreram na forma de
analisar a pobreza e o desenvolvimento, no sentido do individuo passar a ser sujeito ativo na
busca pelo seu desenvolvimento individual e coletivo. Ao mesmo tempo, a importancia com o
cuidado com a ambiéncia e o reconhecimento dos direitos humanos s&o incluidos na
interpretacdo da pobreza e desenvolvimento econémico e humano.

Nesse processo de cambios, os Estados nacionais comecaram a se organizar e criar
politicas publicas, com o objetivo de diminuir a pobreza, e promover o desenvolvimento.
Resultado de tais iniciativas foi a criacdo, em 1945, da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),
e, em 1965, do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), organizagéo
que tem como objetivo promover o desenvolvimento humano.

Destaque-se que no periodo pds-guerras mundiais, a economia internacional passa a fase
de expansdo econdmica, com o aumento do comércio e do investimento. Essa fase perdurou até
0s anos 1970, quando ent&o foi solapada pelas altas taxas de inflacéo e pela baixa produtividade,
conhecida como a crise de petrdleo em 1973 e 1979 (ALMEIDA, 2001). Em decorréncia, 0s
paises lideres da economia mundial, especificamente dependentes da Organizacdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), procuraram na liberalizacdo do
mercado instituir o Estado minimo, com profundas reformas de abertura econdmica, na década
de 1980 e 1990, com suporte do Consenso de Washington.®

Nos anos 1990, apos as reformas aplicadas no marco de Consenso de Washington, os
paises da América Latina apresentaram resultados positivos, relacionados com o controle da
inflacdo, incremento de exportacdo e balancas fiscais equilibradas, resultando em crescimento
econdmico (FFRENCH-DAVIS, 2007). Apesar dos indices positivos na economia dos paises
em crescimento, o fendmeno da pobreza manteve-se presente no mundo, e seguiu sendo tema
de debates em diferentes foruns. 1sso porque o desenvolvimento ndo era mais considerado,
apenas pelo viés do crescimento econdmico, mas também por seus aspectos sociais e
ambientais, dada a sua compreensdo multidimensional. Assim sendo, 0 tema mantém-se objeto
de interesse das organizaces internacionais, organismos multilaterais, e governantes, inclusive
subnacionais.

A compreensdo da pobreza e do desenvolvimento, na perspectiva multidimensional,

levou a ONU, em 2000, a instituir como um dos desafios mundiais a superacdo da pobreza e a

3 Trata-se de regras que os paises em desenvolvimento deveriam cumprir para alcancar o desenvolvimento
econdmico. Para tanto, era necessario reduzir o déficit fiscal, abrir o mercado, liberar o comércio, estatizar as
empresas publicas, entre outros (BRESSER-PEREIRA, 1991).
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fixar os chamados oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM).* A ideia consistiu
em estabelecer objetivos para o ano de 2015, concebidos entre os paises e governos
subnacionais, incumbindo-os de melhorar a qualidade de vida das pessoas.

No caso peruano, apés um periodo de contracdo do PIB per capita, compreendido entre
0s anos 1970 e 1980, o pais comecou se recuperar depois de 1993, com as reformas aplicadas
pelo presidente Alberto Fujimori (SALAH; NOVELLI, 2007), embora a pobreza néo
apresentasse diminuicao nos estados localizados no interior.> Ainda é questionavel se houve,
nesse sentido, um fraco desempenho do Estado em seu papel de reduzir a pobreza, que tem
entre seus estados mais pobres 0 Amazonas, segundo o Instituto Nacional de Estatistica e
Informatica (INEI, 1994, 2008, 2017a, 2017b).

O estado do Amazonas, objeto deste estudo, é uns dos 24 estados peruanos, localizado
na regido Norte do pais, tem uma area de 39.269,1 km? e é considerado um dos estados mais
pobres do Peru, com indice de Desenvolvimento Humano (IDH) abaixo da média nacional. Em
termos populacionais, representa 1,4% da populagdo total do pais, que é de 31.151.643
habitantes, conforme os dados do ano 2015.

De conformidade com os dados do 1l Censo Nacional da populacéo indigena no estado
do Amazonas predominam duas etnias: a Aguaruna e a Huambisa. O censo totalizou uma
populacéo de 43.896 habitantes aguaruna; dos quais 50,3% s&o homens e 49,7% mulheres. A
etnia huambisa conta com 8.257 habitantes, dos quais 48,8% sdo homens e 51,2% mulheres
(INEI; UNFPA, 2010). Cabe destacar que, conforme o Censo de 2007, dos 375.993 habitantes
do estado, corresponde a populacéo indigena 19,3%, o restante percentual é mestico.

A escolha do tema desta pesquisa deve-se ao fato de o pesquisador ter experiéncia de
vida que Ihe permite afirmar que a viséo tradicional sobre a pobreza e o desenvolvimento afasta-
se da realidade do estado do Amazonas. Uma vez que essa visdo considera a riqueza monetaria
como base para alcangar qualidade de vida, porém a conservacdo da qualidade da ambiéncia,
dariqueza cultural, é a verdadeira forma de desfrutar qualidade de vida, o que diretamente recai
em um conceito de desenvolvimento diferenciado.

Indicadores sociais tais como alta taxa de analfabetismo; subnutricdo — em niveis

elevados; escasso (e por vezes inexistente acesso aos servigos basicos) mostram que as

4 Os ODM sdo: 1. erradicar a pobreza extrema e a fome; 2. alcancar educagdo primaria universal; 3. promover a
igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres; 4. reduzir a mortalidade infantil; 5. melhorar a satde
materna; 6. combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencas; 7. garantir a sustentabilidade ambiental; 8.
estabelecer uma parceria global para o desenvolvimento (PNUD, 2003).

5> Consideram-se como estados, neste trabalho, os departamentos, municipios as provincias do Peru, por analogia
dos estados federativos e municipios do Brasil.
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populagdes do Amazonas — se comparadas com outros grupos populacionais — apresentam
menos oportunidades para a superacdo desses problemas. Essas circunstancias podem estar
relacionadas com a pobreza e niveis de desenvolvimento humano baixos, conforme a visao
multidimensional de conceitos basilares referentes a qualidade de vida que o Estado nacional
deve garantir a seus cidadaos.

Essa percepcdo motivou o pesquisador a indagar e a compreender de que forma é
concebida a pobreza e o desenvolvimento humano. Assim, esta pesquisa tem como objetivo
geral estudar a pobreza e o desenvolvimento humano no estado do Amazonas, com base no
conceito de capacidades, de Amartya Sen,® no periodo 2000-2015.

A importancia dos aportes de Amartya Sen para o desenvolvimento deste estudo deve-
se a nocao gue o autor oferece sobre a pobreza e baixo desenvolvimento; concebida ndo apenas
como falta de renda de uma pessoa, mas caracterizada e relacionada com a privacdo de suas
potencialidades (capabilities).

A privacdo expressa uma nocdo de desequilibrios de oportunidades, o que afeta a
liberdade substantiva que tém as pessoas de fazerem escolhas e conduzir sua vida para alcancar
seus objetivos. Os desequilibrios de oportunidades estdo relacionados ndo somente com as
disponibilidades em recursos, mas com 0 acesso que as pessoas tém a esses recursos, o que
depende das habilidades e talentos para os individuos usarem da melhor forma possivel.

Quando os seres humanos encontram-se diante de formas de destituicdo e excluséo de
oportunidades, as desigualdades sociais ficam em evidéncia, e elas anulam as liberdades
efetivas de milhGes de pessoas; dessa forma, elas podem ser consideradas realmente pobres.
Amartya Sen propde que, para além de bens primarios, 0 que a justica deve proporcionar sao
as capacidades, cabendo ao individuo como operé-la. Segundo o autor, uma vez tornado capaz
de promover sua qualidade de vida, o individuo vai escolher, de fato, que tipo e nivel de bem-
estar deseja buscar.

Em sintese, o conceito da pobreza e do desenvolvimento, em Sen, engloba nao apenas
aspectos econdémicos, mas também determinantes sociais e ambientais, e esse contexto estimula

0 pesquisador a questionar se as politicas publicas de combate a pobreza levadas a cabo no

® Formado em Economia, na Universidade de Cambridge, em 1952, o indiano Amartya Sen tem feito varios aportes
tedricos e tem contribuido para uma nova compreensdo dos conceitos sobre miséria, fome, pobreza e
desenvolvimento. Adicionalmente, seus aportes tém sido base de analises e programas da ONU e do Banco
Mundial (, levando-o a participar da elaboragdo do Relatério do Desenvolvimento Humano, no ano de 1990
(SEN, 2001). Em 1998, foi consagrado com o Prémio Nobel de Economia e seus conceitos sobre
desenvolvimento humano tém inspirado diversos trabalhos académicos.
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estado do Amazonas peruano estdo em conformidade com as modernas perspectivas
apresentadas por Amartya Sen acerca de superacdo da pobreza.

Em vista disso, e com base nas afirmacdes até aqui observadas, emerge o seguinte
problema de pesquisa: Existem melhorias na superacgdo da pobreza e do desenvolvimento
no estado do Amazonas, tendo por eixo norteador a nogdo de capacidades proposta por
Amartya Sen?

Sen (2010) considera que os Estados, por meio das politicas pablicas, podem ampliar as
capacidades humanas. Nesse sentido, levanta-se a hipotese de que a superacao da pobreza e o
maior desenvolvimento humano no estado do Amazonas correlacionam-se com maior acdo do
Estado por meio de politicas publicas.

Justifica-se o interesse por tal questdo, inicialmente, na afirmacdo de Oszlak (2006),
para qguem o processo de desenvolvimento das instituicdes responde a uma interpretacao
particular das necessidades e demandas da sociedade, e resulta em padrdes de alocacdo de
recursos baseados em sua suposta eficcia em atender a essas necessidades e demandas. Assim,
ao Estado cabe estabelecer politicas publicas e programas, como forma de materializar sua acéo,
traduzindo sua orientacdo politica e ideoldgica.

Outro aspecto de importancia relativo ao trabalho esta no fato de ter um aporte inédito
para 0 estado do Amazonas, uma regido ainda pouco estudada, e a partir desta pesquisa
ampliam-se os esforgos para entender a pobreza e as condigdes de desenvolvimento, em uma
perspectiva de compreensdo da acdo por meio das politicas publicas de Estado e dos municipios
gue o compdem.

Em relacdo ao periodo escolhido, este radica na disponibilidade dos dados pelos estados
e pelos municipios, embora com algumas caréncias de indicadores sociais e econdmicos (P1B
por municipios). No entanto, dados importantes nos permitem analisar a perspectiva
multidimensional da pobreza e do desenvolvimento como fenémeno.

Em vista da problematica em foco, o objetivo geral estabelecido para este trabalho é:
analisar a pobreza e o desenvolvimento humano no estado do Amazonas, com base em
elementos tedricos relativos as capabilities descritos por Amartya Sen.

Para alcancar tal objetivo, faz-se necesséario solucionar questGes de pesquisa que
constituem-se nos seguintes objetivos especificos: i) descrever os fundamentos histéricos sobre
a pobreza, as politicas publicas e os principais métodos de mensuracéo da pobreza; ii) elucidar

os fundamentos tedricos sobre o conceito de desenvolvimento econdmico ou unidimensional e



21

multidimensional; iii) discutir, com base no arcabouco tedrico vigente, a possivel melhoria de
capacidades dos individuos, em virtude da acdo do Estado nacional no Amazonas.

Este trabalho divide-se em 5 se¢6es incluida esta introducdo e as consideracdes finais.
Na secdo 2, descrevemos as Vvisdes tedricas acerca da pobreza, as politicas publicas e programas
de governo, além das principais formas de medida da pobreza. Na secdo 3, descrevemos,
historicamente, a evolucdo do conceito de desenvolvimento e como foi interpretada. Nesse
ambito se apresenta o processo que passou de interpretacdo econémica (unidimensional), para
conceituacdo multidimensional do conceito. Na secdo 4, fazemos a apresentacdo do estado do
Amazonas e o levantamento das principais politicas publicas desenvolvidas com o objetivo de
reduzir a pobreza no estado.

No que concerne a metodologia da pesquisa, para estudar os objetivos propostos,
consideramos um conjunto de regras ou métodos. De acordo com Marconi e Lakatos (2010, p.
65), 0 método € “o conjunto das atividades sistematicas e racionais, que, com maior seguranca
e economia, permite alcancar o objetivo — conhecimentos validos e verdadeiros — tracando o
caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as decisdes do cientista™.

As formac6es dos fenbmenos a serem tratados neste trabalho tém passados historicos,
como dizem Marconi e Lakatos (2010, p. 88), “as atuais formas de vida social, as institui¢cdes
e 0s costumes tém origem no passado,” por isso “é importante pesquisar suas raizes, para
compreender sua natureza e fungdo”.

Na secdo 2, descrevemos as visdes teoricas acerca de pobreza, politicas publicas e a
promocdo de capacidades como estratégia de desenvolvimento das pessoas, para produzirem
seu bem-estar. Na se¢do 3, tratamos sobre a descricao historica do conceito de desenvolvimento
e a sua medida. Essas duas primeiras secdes foram elaboradas como base tedrica, com 0 uso,
sobretudo, de referéncias de Amartya Sen, oriundas da Desigualdade reexaminada, e de
Desenvolvimento como liberdade, como suporte para as inferéncias posteriores.

Na secéo 4, apresentamos as principais caracteristicas do estado, incluindo indicadores
demogréficos, e as infraestruturas existentes. Analisamos as principais politicas voltadas para
a educacdo, saude e renda, considerado chaves para o desenvolvimento de capacidades basicas

e universais para a superacao da pobreza e, portanto, de desenvolvimento humano.
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2 CONSTRUCAO DOS CONCEITOS E DAS PERCEPCOES SOBRE POBREZA E
POLITICAS PUBLICAS

O objetivo desta secdo € apresentar as principais definicGes e formas de mensuracao
sobre a pobreza e politicas publicas. Para tal fim, visa-se demonstrar, de maneira sucinta, a
evolucdo do conceito de pobreza. Esses conceitos tornam-se relevantes por permitirem uma
visdo mais bem definida e analitica acerca do objeto de estudo. E necessario compreender a
complexidade dos fenémenos que envolvem a pobreza para, dessa forma, avaliar o conceito
como um objeto de estudo.

Esta secéo divide-se em cinco subsec¢des. Na subse¢éo 2.1, apresentamos as principais
formas de identificacdo e os principais conceitos sobre a pobreza, relacionada com os termos
de sobrevivéncia, necessidades basicas insatisfeitas e capacidades. A subsecdo 2.2, trata sobre
0 recorte historico e a construcdo conceitual da pobreza, considerando o enfoque classico e
multidimensional.

Na subsecdo 2.3, apresentamos as politicas publicas voltadas para a superacdo da
pobreza; e na subsecdo 2.4, descrevemos 0s principais métodos de identificacdo do fenémeno,
avaliando os critérios indiretos (visdo unidimensional ou monetaria) e diretos (visdo

multidimensional). Por fim, na subsecéo 2.5, apresentamos algumas consideracoes.

2.1 Enfoques para a determinagédo da pobreza

O conceito de pobreza vincula-se a varios aspectos da vida econdmica, social, politica
e cultural, bem como a propria percepcao da riqueza. Nessa l6gica, defini-la ndo é uma tarefa
simples, uma vez que requer a realizacdo de um exercicio de interligacdo entre valores e
realidades diversas tanto no que se refere aos individuos como aos Estados nacionais. Em

concordancia com o conceito anterior, Albernaz Crespo e Gurovitz (2002), assinalam:

[..] A conceituacdo de pobreza é algo extremamente complexo. Pode ser feita levando
em conta algum ‘juizo de valor’, em termos relativos ou absolutos. Pode ser estudada
apenas do ponto de vista econdmico ou incorporando aspectos ndo-econémicos a
analise, sendo contextualizada de forma dependente ou ndo da estrutura sdcio-politica
da sociedade. (ALBERNAZ CRESPO; GUROVITZ, 2002, p. 3).

Tradicionalmente, a pobreza tem sido conceituada por termos valorativos e, nesse sentido,
pode-se afirmar que estamos diante de uma interpretacdo da pobreza quantitativa e

unidimensional.
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Superando essa Vviséo, a proposta de Amartya Sen sustenta-se em uma visao mais ampla
e vai além dos fatores de valor. Segundo esse economista, existem outros fatores relativos ao
bem-estar dos sujeitos, a respeito dos seus direitos e a ndo privacao de capacidades. Destacamos
que, dentro da complexidade que encerra a conceituacdo da pobreza, o autor manifesta que
“existem poucas alternativas para aceitar o elemento da arbitrariedade na descrigéo da pobreza,
e deve-se marcar esse elemento o mais explicitamente possivel” (SEN, 1979, p. 288, traducao
nossa).

Nessa mesma linha de pensamento, Lavinas (2003, p. 29) destaca que o conceito da
pobreza geralmente pode ser identificado com o “estado de caréncia, de privagdo, que pode
colocar em risco a prépria condicdo humana”. Além disso pode impedir que os individuos
vivam uma vida longa, produtiva e em harmonia com a ambiéncia.

Considerando o anteriormente descrito, pode-se dizer que se distinguem duas percepcoes
sobre pobreza, uma mais linear e outra mais sisttmica ou multidimensional. Uma mais
economicista e outra mais complexa. Assim sendo, mister é retornar a concepgdo da pobreza

conforme os termos de juizo de valor, que é o seguinte assunto a ser tratado.

2.1.1 Pobreza em termos de juizo de valor

A conceituacdo da pobreza categorizada por juizo de valor foi trabalhada por Romao
em 1982. Essa ideia foi explorada em 2002 por Albernaz Crespo e Gurovitz. Os autores em
mencdo destacam algumas fragilidades desse tipo de conceito desenvolvido mediante
valoracOes quantitativas; Romao identificou a pobreza assim catalogada como uma pobreza
subjetiva. Nas palavras do autor:

Os proponentes da nogdo de que a pobreza é um juizo de valor sustentam que o
conceito é basicamente normativo: trata-se de uma elucubracéo subjetiva do individuo
a respeito do que deveria ser um grau suficiente de satisfacdo de necessidades, ou do
que deveria ser um nivel de privacdo normalmente suportavel. Os que tém e 0s que
ndo tém sdo, desse modo, divididos de acordo com um juizo de valor 0s que expressam
sentimentos, suas receitas do que deveriam ser os padrdes contemporéneos da
sociedade quanto a pobreza. (ROMAO, 1982, p. 357, grifos do autor, sublinhado
N0sso).

Note-se que esse tipo de percepcdo acerca da pobreza desconhece as realidades
socioculturais preexistentes, tanto nos individuos como de Estados, regides e culturas. Sua
maior fragilidade é a tendéncia a estandardizar necessidades por um angulo de visao que pode

distanciar realidades mundiais, preferéncias e niveis de consumo.
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Sem citar a fonte — Romé&o (1982) —, Albernaz Crespo e Gurovitz (2002) afirmam que,
sempre ao se falar sobre pobreza, havera intrinsecamente um juizo de valor. Nas palavras dos

autores:

A conceituacdo de pobreza é categorizada como ‘juizo de valor’ quando se trata de
uma visao subjetiva, abstrata, do individuo, acerca do que deveria ser um grau
suficiente de satisfacdo de necessidades, ou do que deveria ser um nivel de privagao
normalmente suportavel. O individuo expressa sentimentos e receitas, de carater
basicamente normativo, do que deveriam ser os padrbes contemporaneos da sociedade
quanto a pobreza. Nao leva em conta uma situacdo social concreta, objetivamente
identificavel, caracterizada pela falta de recursos. Desse modo, tal enfoque ndo
esconde sua fragilidade, embora seja bastante 6bvio que mesmo uma conceituago
objetiva da pobreza néo se furta a presenca de algum juizo de valor. (ALBERNAZ
CRESPO; GUROVITZ, 2002, p. 3).

Do anteriormente descrito, depreende-se que 0 juizo de valor, tratando-se da pobreza,
sempre estara presente porque haverd contextos e valores quantitativos como pontos de
referéncia e de comparacdo. Isso cria linhas invisiveis de separacdo entre pessoas, paises e
regides.

A respeito da visdo de Romdo (1982) que ressalta o carater subjetivo da pobreza,
Albernaz Crespo e Guruvitz (2002, p. 3) ampliam essa visdo. Tal como se 1€ na citacdo anterior,
na qual se manifesta — ser a pobreza “‘uma situacdo social concreta, objetivamente identificavel,
caracterizada pela falta de recursos”.

Essa ampliacdo sobre o fendbmeno torna-se valida e aplicavel a realidade mundial, ja que
existem situacdes concretas da pobreza que independem dos sentimentos ou de como um
individuo se percebe. Os jornais evidenciam diariamente criancas e adultos, na maior parte do
mundo, morrendo de fome e por doencas de facil erradicacdo, sem que os recursos financeiros
sejam destinados para a superagdo desses problemas. Essa situagdo poderia indicar que nao
apenas a percepc¢do individual intervém como juizo de valor, mas sim as necessidades
insatisfeitas de forma pontual.

Adotando essa perspectiva, considera-se que o referido conceito se associa as opinides
ou sentimentos dos individuos, em relacdo a seu estado de bem-estar. Segundo argumenta
Quispe (2000), o individuo ou familia avalia sua situacdo, e com base nessa percepcao subjetiva
(juizo de valor) se considera como pobre ou ndo pobre.

Essa forma de identificar a pobreza sofre criticas, porque os sentimentos pessoais estao
associados a heterogeneidade dos padrbes de renda e de consumo, entre grupos da populagéo,
e ndo é abstrata porque passa pela percepcio material da pobreza (ROMAO, 1982; MIRANDA,;
COSTA; BUAINAIN, 2007).
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Pode exemplificar essa visdo, desde a percep¢do de um individuo, o fato ou a
circunstancia de uma pessoa ndo possuir um carro: pode ser interpretado como um sinal de
pobreza, ou baixo status socioeconémico, enquanto, para outros, o carro é simplesmente um
meio de transporte, e ndo um indicativo de riqueza.

Nesse sentido, Romao (1982, p. 357) afirma que olhar a pobreza de forma subjetiva e
abstrata constitui um enfoque inadequado, dado que o conceito é “uma situacéo social concreta,
objetivamente identificavel, caracterizada pela falta de recursos de um individuo, uma familia,
um grupo ou uma classe”. Do mesmo modo, Sen (1978, p. 13) destaca que a pobreza é
“universalmente reconhecida; pois todos podem vé-la, ouvi-la e cheiré-la”. Esse enfoque leva
a entender a pobreza como uma situagéo existente na sociedade de forma concreta na vida dos

individuos.

2.1.2 Pobreza em termos absolutos

Essa perspectiva baseia-se em identificar a pobreza com base na fixacdo dos padrdes
minimos de consumo, ou aten¢do minima as necessidades (linha ou limite da pobreza)’ basicas
para os individuos ou familias. Aqui os individuos ou familias, que estdo por baixo dessa linha,
séo considerados pobres.

Sao considerados padrGes minimos, geralmente, a condi¢do nutricional, o custo das
necessidades bésicas (tais como alimento, moradia, vestuario, servicos basicos, etc.); esses sao
determinados em relacdo ao custo e a renda necessarios para atendé-los. A pobreza, vista desse
modo, manifesta “opinido coletiva derivada da conviccdo de que cada pessoa tem o direito de
viver em condicdes decentes, e condizentes com a dignidade humana” (ROMAO, 1982, p. 360).

Nas ideias de Romao (1982), a fixacdo de um padrdo minimo esta associada a “natureza
do conceito e seus valores”, caracterizada nas afirmacoes feitas pelos especialistas sobre as
necessidades bésicas dos individuos (SPICKER; ALVARES LEGUIZAMON; GORDON,
2007), ou necessidades nutricionais, necessarias para o funcionamento fisico das pessoas. Nessa

abordagem, afasta-se a hipotese de que o individuo, por sua percepgao, considere-se pobre.

"A linha de pobreza serve para identificar o “pobre” e “ndo pobre”; na maioria das vezes, utiliza-se como variavel
a renda, pela facilidade de sua comparabilidade em termos internacionais, dado que, por meio da renda se
consegue bens e servigos para o bem-estar, porém a linha também se obtém por meio de indicadores de
necessidades basicas insatisfeitas.
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2.1.3 Pobreza em termos relativos

A pobreza relativa associa-se aos padrfes existentes na sociedade, e se relaciona com a
desigualdade na distribuicdo de renda, assim, nesse aspecto, a pobreza se entende em fungéo
do padrdo de vida vigente na sociedade. Romdo (1982, p. 358) considera que “os pobres sdo os
que se situam na camada inferior da distribuicdo de renda, em comparacdo com 0s membros
melhor aquinhoados da sociedade, nessa distribuicdo”. Observa-se que a desigualdade que
separa 0s pobres dos ricos estd determinada em uma faixa de renda estipulada. Essa
determinacdo poderia ser a mediana, a quarta parte de renda da sociedade ou outra parte
(PIKETTY, 2015).

De acordo com Townsend (1979, p. 31), o conceito da pobreza deve ser definido
“objectively and applied consistently only in terms of the concept of relative deprivation”.®

Segundo o autor, a objetividade do fendmeno consiste na situagédo em que:

Individuals, families and groups in the population can be said to be in poverty when
they lack the resources to obtain the types of diet, participate in the activities and have
the living conditions [...], or are at least widely encouraged or approved, in the
societies to which they belong.® (TOWNSEND, 1979, p. 31).

Em outras palavras, ndo tem suficientes recursos econémicos, para atender suas
necessidades basicas. Em suma, a identificacdo da pobreza relativa relaciona-se com o fato de
que “a caréncia deve ser julgada em termos comparativos, dentro dos padrdes sociais [...]. A
posicéo relativa da pessoa determina se deve ser considerada pobre ou ndo pobre” (ROMAO,
1982, p. 358). Entretanto, ver a pobreza dessa forma ndo abrange a natureza especifica do
conceito, porque a pobreza relativa se associa mais a desigualdade ou disparidade na
distribuicdo de renda do que propriamente a atencdo de requisitos minimos dos individuos para

viver.

8 «...] objetivamente e aplicada de forma consistente apenas em termos do conceito de privagdo”. (Traducio
nossa).

® “Individuos, familias e grupos da populacdo podem estar na pobreza quando ndo possuem 0s recursos para
obter os tipos de dieta, participar das atividades e ter as condi¢Ges de vida [...], ou pelo menos sdo amplamente
encorajados ou aprovados nas sociedades a que pertencem.” (Tradugdo nossa).
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2.2 Recorte histdrico e a construcdo conceitual da pobreza

Desde as diferentes formas de identificagdo da pobreza apresentadas, trés conceitos
foram desenvolvidos a partir desses termos desde o seculo XVI11I: a concepcdo de sobrevivéncia
associada a visdo tradicional (classico) ou unidimensional, de necessidades bésicas e de
privacdo de capacidades, relacionada com a multiplicidade do fendmeno (ALBERNAZ
CRESPO; GUROVITZ, 2002; SEN, 2010). Em seguida, descrevemos brevemente essas

concepcdes associadas a pobreza.

2.2.1 Enfoque cléssico: a unidimensionalidade da pobreza

No pensamento classico, tal como é percebida por Adam Smith no século XVIII, a
pobreza estava associada a limitaco dos individuos aos recursos, tais como renda e riqueza,°
a qual ndo possibilitava adquirir bens de consumo, os alimentos. Do mesmo modo, Thomas
Malthus considerou que a pobreza estaria associada a relacdo de dois fatores: a taxa de
crescimento populacional, e a quantidade de alimentos, acreditando que quando a populagédo
aumentava de forma geométrica, os alimentos tenderiam a ndo acompanhar o crescimento
populacional®! de certo modo. A partir da ideia de Malthus (1982) e Smith (2009), percebemos
que a caréncia de recursos econdmicos e a escassez de alimentos geraria individuos sem
condicdes de sobreviver.

A preocupacdo pela sobrevivéncia também é visivel no século XIX quando Karl Marx
considera que a pobreza é produto da diferenca de classes sociais, e do modo de producao
implantado na sociedade. O autor percebe que a forma como s&o organizados os fatores de
producdo®? afeta de maneira desigual a distribuicio de utilidades. Em outras palavras, quem
possui capital fisico (fabrica, maquinarias, etc.) fica com a maior parte das utilidades (lucro),
enquanto os assalariados ficam apenas com a renda para sobreviver. Marx considerou que
aquela disparidade de distribuicdo de utilidades e pagamentos aos fatores de producdo gera

maior pobreza na sociedade e nos individuos.

10 A riqueza sdo instrumentos de comércio e medidas de valor, tais como “dinheiro, e/ou prata”, as quais facilitam
adquirir tudo o que precisamos rapidamente, e outros bens (SMITH, 2009, p. 327).

Desse modo, Malthus (1982, p. 57) considerou que a “capacidade de crescimento da populacdo ¢
indefinidamente maior do que a capacidade da Terra de produzir meios de subsisténcia para o homem. A
populacdo, quando nao é obstaculizada, aumenta a uma razdo geométrica. Os meios de subsisténcia aumentam
apenas a uma razao aritmética”.

12 Os fatores de producdo sdo méo de obra, capital e recursos naturais, porém desde a visdo de Marx, os importantes
sdo capital e méo de obra.

11
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Seguindo os fatos historicos, a partir do século XX, os estudos acerca da pobreza
comecaram a se tornar mais frequentes na academia, a0 mesmo tempo, estes apresentaram uma
tendéncia na sua analise, correlacionando aspectos quantitativos e qualitativos. Dessa forma,
em fins da década de 1970, houve maior relevancia aos fatores qualitativos que incidem na
pobreza.

Pode-se dizer que o percurso histérico teve inicio com o britdnico Seebohm Rowntree
(1908) quando publicou, em 1901, um trabalho intitulado Poverty: a study of town life. Esse
autor é reconhecido como o primeiro estudioso a analisar e medir um conceito relacionado com
pobrezal® (ROCHA, 2006). Ele considerava que os individuos tém de “obter os ‘minimos
necessarios’ para manuten¢do do funcionamento fisico” (ROWNTREE, 1908, p. 87, traducédo
nossa). Dessa forma, colocou como prioridade a atencdo de “minimos necessarios™* para a
sobrevivéncia dos individuos.

Segundo Rowntree (1908, p. 87, tradugdo nossa), os individuos ou familias com “rendas
totais insuficientes para suprir 0s minimos necessarios relacionados com a manuten¢do do
funcionamento fisico” sdo considerados pobres primarios, enquanto as familias “cujos ganhos
totais sejam suficientes para a manutencdo do funcionamento fisico, porque parte da renda é
absorvida por outras despesas, Uteis ou desperdigadas,’® sdo consideradas pobres secundarios”
(ROWNTREE, 1908, p. 115).

Conforme Rocha (2006), um fato inédito no que se refere aos minimos necessarios é o
método desenvolvido por Rowntree, em 1901, para conceituar a pobreza. Esse autor estabeleceu
um padrdo de identificacdo dos pobres por meio do acesso a pacotes de alimentos nutricionais.

Na década de 1960, reforcam-se os estudos sobre a pobreza, baseados no método que
tentava medir o nivel de renda dos individuos, o qual era refletido em indicadores
macroeconémicos. A pobreza medida a partir do Produto Nacional Bruto (PNB) per capita, é
um exemplo disso, ja que € um indice associado ao crescimento econémico (MAXWELL,
1999).

A partir de tal concepcéo, percebe-se que a pobreza também corresponde a indicadores
socioecondmicos. Infere-se, assim, que existe relacdo indireta entre a taxa de crescimento

econdmico e as condicdes de pobreza. Isso significa quanto maior o crescimento econémico

13 O Dbritanico Charles Booth, entre os anos 1882 e 1897, foi o primeiro pesquisador a elaborar um mapa da pobreza
em Londres. Observou a realidade da populacdo e criou um sistema de mensuragéo quantitativa (MENDOZA.-
ENRIQUEZ, 2011).

14 De acordo com o autor, os minimos necessarios sdo alimentacéo, aluguel e bens de uso doméstico (roupas, luz,
combustivel, etc. (ROWNTREE, 1908).

15 Como gastos com desperdicios de acordo com o que se relacionasse com os feitos nas bebidas, jogos de azar,
etc.
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menores serdo os indices de pobreza. Se os indices de crescimento sdo menores, a pobreza
aumenta.

Esse conceito se mantém hodiernamente e pode ser exemplificado por meio do PIB, que
continua sendo um dado mensurador do crescimento econdmico de um pais ou de um estado e
pode ser utilizado também para associar a pobreza de um local ou regido ao seu
desenvolvimento (CLEMENTE, 1994).

Nessa perspectiva, e de modo conclusivo, destaca-se que a pobreza desde tempos
antigos esteve intrinsicamente relacionada com categorias de valor, com base no poder de
aquisicdo de bens para atender necessidades humanas minimas, como ¢ a satisfacdo da fome
por meio de acesso aos alimentos.

Analises posteriores demonstraram que essa percepcao era limitada, sofrendo criticas, e
foi ampliada, j& que foi considerado que a pobreza estava também associada aos fatores
exogenos (ambientais, costume, religido, etc.). Assim, por uma visdo mais complexa e critica,
comeca-se a falar de categorias e niveis da pobreza em perspectiva multidimensional, sendo

esse assunto o préximo a ser tratado.

2.2.2 Enfoque multidimensional da pobreza

A pobreza comecou a ser interpretada como o somatdrio de fatores sociais, politicos,
econémicos e culturais. Visbes essas que guardam graus distintos de complexidade na sua
analise. Assim, a pobreza, como fenbmeno social, € altamente complexa, e a necessidade de
entender esse fenbmeno requer agregacdo de varios fatores. Além dos aspectos econdmicos,
emergem 0s sociais. Por essa razdo, Corréa, Lima e Campos (2015, p. 313) consideram que
“quanto mais informacdo for incorporada aos estudos que envolvem a pobreza, mais preciso
sera o diagndstico dessa realidade”.

Todo o anteriormente descrito indica tanto a evolucdo do conceito como sua ampliacéo.
Dessa forma ratifica-se e consolida-se uma visdo da pobreza de modo multidimensional,
sistémica e multicausal, uma vez que abrange multiplos fatores.

Um fator de analise da pobreza se confirma pelas Necessidades Basicas Insatisfeitas
(NBI). Como mencionado, a primeira aproximacao na perspectiva multidimensional teve inicio
nos anos 1960 por meio da observacdo de necessidades basicas dos individuos. Inicialmente foi
utilizada mais como um substituto de dados de renda, dado que considerava o custo de

determinado pacote de bens, e passou a ser usada como um tipo de avaliacdo da pobreza desde
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um angulo social (LADERCHI, 2000; BAZAN OJEDA; QUINTERO SOTO; HERNANDEZ
ESPITIA, 2011). Além de sua importancia como fator, serviu para ampliar novos indices; por
isso, as NBI sdo consideradas um método para identificar a pobreza.

Na década de 1970, o conceito da pobreza tornou-se mais importante na sua relagdo com
as necessidades béasicas (servigos de agua potavel, saneamento bésico, saude, educagdo e
cultura). Essa concepcao foi adotada também pelos 6rgédos internacionais dependentes da ONU
(ALBERNAZ CRESPO, GUROVITZ, 2002), como pela Comissdo Econémica para a America
Latina e o Caribe (Cepal).

Nessa perspectiva, em 1980, a Cepal introduziu o conceito de Necessidades Basicas
Insatisfeitas como alternativa para identificar a pobreza, medida que considera dimensoes
importantes que influenciam no estado de bem-estar dos individuos. Aqui sdo consideradas as
necessidades principais, relacionadas com o acesso a agua, grau de educacao alcancado pelos
chefes da familia, assisténcia escolar, entre outros (FERES; MANCERO, 2001). A pobreza
entendida como um conjunto de NBI d& os primeiros passos para ser compreendida com olhar
multidimensional do fendmeno, adicionando ao seu entendimento a existéncia de caréncia de
renda dos individuos e familias-alvo (COSTA, 2003; CARVALHO, 2008).

Na década de 1980, Amartya Sen trouxe um avanco significativo aos estudos da
pobreza, associado a privacdo de capacidades. Esse autor € 0 mais representativo expoente da
visdo multidimensional desse fenébmeno mundial, que cunhou o conceito de capacidades para
analisar a pobreza; o novo conceito ndo tem significado Unico. De acordo com Sen (2001),

assim:

i. ndo significa 0 mesmo que ‘capacidade’[ability], no sentido ordinario do termo,
como quando se diz que ‘A pessoa P é capaz de nadar’, porque neste sentido,
‘capacidade’ ndo implica ‘oportunidade’: P pode ser capaz de nadar, mesmo sem
ter a oportunidade de nadar;

ii. ‘capacidade’ é um termo seniano que abrange ‘oportunidade’ (COHEN, 1989, p.
941) [ condigBes externas para realizar funcionamentos precisam ser, de algum
modo, incluidas como componentes de capacidades; ver Nusshaum 1988];

ii. ‘capacidades’ refletem liberdades substantivas: P é capaz de fazer X, se dada a
oportunidade de fazer X, mas também poderia escolher deixar de fazer X;

iv. como consequéncia de (iii), ndo se pode inferir uma ‘capacidade’ de um
funcionamento realizado (p. ex. um homem que, por sua loucura, é constrangido
a cantar, ndo é ‘capaz’ de cantar; cf. Williams, in Sen et al. 1987: 96-7). (SEN,
2001, p. 234).

Na sua visdo, a pobreza pode ser observada como fendmeno econémico, como
fendmeno de dominacéo e como fendmeno de necessidades basicas insatisfeitas. Amartya Sen

chama a atencéo para o fato de que as pessoas podem sofrer privagdes em diversas esferas da
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vida (ciclo de vida), ndo s6 insuficiéncia de renda, para atender as necessidades basicas, mas
também podem ser afetadas pela privacdo de oportunidades para aceder a bens e servicos
elementares.

Nesses pilares, Sen (2010, p. 120) conceitua a pobreza como a “privacao de capacidades
bésicas, em vez de meramente como baixo nivel de renda, que é o critério tradicional de
identificacdo da pobreza”. Entende-se por capacidade as “varias combinacGes de
funcionamentos (estados e acfes) que uma pessoa pode realizar para seu bem-estar” (SEN,

2001, p. 80). Entende-se por funcionamentos:

i. nocdo ‘mais primitiva’ da ‘abordagem’, quer dizer, conceito cuja definicdo serve
para construir outros conceitos;

ii. ndo é um conceito ‘welfarista’, isto é, funcionamentos ndo podem ser
comparados, para avaliar a vantagem individual, como se o bem individual
pudesse ser reduzido a (identificado com) uma Unica medida de satisfacéo;

iii. referem-se a ‘atividades’ [activities] (como ver, comer) ou ‘estados de existéncia
ou ser’ [states of existence or being] (como estar bem nutrido, estar livre da
malaria, ndo estar envergonhado pela pobreza da roupa vestida); por vezes
abreviadas por ‘agdes’ [doings] e ‘estados’ [beings];

iv. para Aristoteles, (a) a ‘funcdo’ de uma coisa é uma atividade que distingue sua
natureza de todas as outras coisas (isto € um pressuposto sobre a identidade Gltima
de algo); (b) o bem-humano define-se pela atividade distintivamente humana: o
uso de razéo; (c) o melhor uso de razdo depende da realizacdo de diferentes
potencialidades (capacidades); (d) o bem propriamente humana é a vida na qual,
gracas ao livre desenvolvimento desses potencialidades, o exercicio da razéo é
continuamente aperfei¢coado. (SEN, 2001, p. 236).

Em outras palavras, a pobreza para Sen ¢ a priva¢do de oportunidades aos individuos,
para alcangar coisas que valoram (funcionamentos). Portanto, existem, além da renda, outras
dimens6es que influenciam no estado de vida dos individuos. Determinantes como educacéo,
salide, acesso aos servigos basicos, entre outros, conduzem a um olhar multidimensional da
pobreza, baseado na privacdo de capacidades.

Quando os individuos estdo privados desses determinantes, ndo desfrutam

oportunidades de melhorar seu padréo de vida. Essa afirmacéo e sustentada em trés argumentos:

1. A pobreza pode sensatamente ser identificada em termos de privacdo de
capacidades; a abordagem concentra-se em privacfes que sdo intrinsicamente
importantes (em contraste a renda baixa, que é importante apenas instrumentalmente).
2. Existem outras influéncias sobre a privacdo de capacidades — e, portanto, sobre a
pobreza real — além do baixo nivel de renda (a renda ndo é o Unico instrumento de
geracgdo de capacidades).

3. A relagdo instrumental entre baixa renda e baixa capacidade é varidvel entre
comunidades, e até mesmo entre familias e individuos (o impacto da renda sobre as
capacidades é contingente e condicional). (SEN, 2010, p. 120, grifos do autor).
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No primeiro argumento, a pobreza € identificada por meio de privacdo de capacidades
para um “conjunto de vetores de funcionamentos, refletindo a liberdade da pessoa para levar
um tipo de vida ou outra” (SEN, 2001, p. 80). Em outras palavras, significa que existem outros
determinantes de bem-estar (estado dos individuos),'® além de renda. O segundo argumento
trard das outras determinantes que influenciam na qualidade do “estado” das pessoas e sdo dadas
por meio das liberdades politicas, de facilidades econdmicas, de oportunidades sociais,
garantias de transparéncia e seguranca protetora (SEN, 2010),'7 todos eles estdo relacionados
entre si.

O terceiro argumento esta associado a heterogeneidade de converter a renda em bem-
estar, seja pelas diferentes capacidades, seja pelas caracteristicas internas ou externas (idade,
costume, ambiéncia, religido, costume e institucional) que os individuos tém. Essa afirmacéo
se relaciona, por exemplo, com o pensamento de Lavinas (2003, p. 31) quando afirma que “tdo
importante quanto ter suas necessidades basicas atendidas é dispor de condi¢Bes — meios para
funcionar, ou promover funcionamentos — que permitam obter a satisfacdo de tais
necessidades”.

Do mesmo modo, Gordon (2004) considera gque as rendas sdo importantes, mas também
a auséncia de bens publicos (abastecimento de agua tratada, atencdo de saude, educacao) devem
ser considerados na definicdo da pobreza, associando, assim, a pobreza como privagdo de
capacidades dos individuos, ou barreiras que restringem a oportunidade de ter acesso aos bens
publicos. Depois dos anos 1990, o aporte de Sen sobre o conceito da pobreza ampliada é
inserido na definicdo promovida por organismos mundiais (MURILLO, 2007; SPICKER,
2007), a exemplo da ONU, que, na reunido de 1995, assim conceituou a pobreza absoluta:

[...] uma grave privacdo de elementos de importancia vital para os seres humanos:
comida, dgua tratada, instalagdes de saneamento, atencéo de salide, moradias, ensino
e informacéo. Essas situacdes dependem ndo s6 das rendas, sendo da possibilidade de
aceder aos servicos sociais. (ONU, 1995, p. 45, traducdo nossa).

De modo geral, a pobreza se manifesta ndo s6 em termos monetarios, como também em

elementos que afetam a qualidade de vida. Assim, a ONU define a pobreza total:

16O bem-estar para Sen é a qualidade de estado da pessoa e estd conformada por conjunto de funcionamentos
(estar nutrido adequadamente, boa saude, livre de doengas, etc.) (SEN, 2001, p. 79).

17 Segundo Sen (2010, p. 30), “entender a pobreza como nega¢do ao acesso de servigos basicos de saude,
saneamento, ou agua tratada [...], educacéo funcional, emprego remunerado ou seguranca econdmica e social”,
assim como a negacdo da “liberdade politica e os direitos civicos bésicos”, e “inseguranga econdomica”, mostra
a privacdo relativa sobre as oportunidades.
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Falta de renda e dos recursos produtivos suficientes para garantir meios da vida
sustentavel, fome e subnutrigdo, ma salde, acesso limitado a educacdo e a outros
servicos basicos, aumento da morbidez e a mortalidade a causa de doencas, caréncia
de moradia ou moradia inadequada, meios que ndo oferecem condicGes de seguridade,
e discriminagdo e exclusdo sociais. Também se caracteriza pela falta de participacao
na adopcéao de decisdes na vida civil, social e cultural (ONU, 1995, p. 45, traducéo
nossa).

Com fins didaticos, o Quadro 1, ilustra o transito de uma visdo unidimensional ou

também tradicional a multidimensional, ou contemporaneo de entendimento pela pobreza como

fendmeno a partir de século XVIII.

Quadro 1 — Ampliacdo de fatores que determinam a pobreza

Periodo Aspecto Conceito Autores
Sobrevivéncia | - Associada a minimos necessarios: entende-se a | Adam Smith (1776)
pobreza como caréncia de bens ou servi¢os | Thomas Malthus
XVIHI-XX A atencdo na | materiais (comida, roupa, combustiveis, casa, | Karl Marx
(até anos alimentacéo etc.) Seebohm Rowntree
1950) tinha maior | - Relaciona a fome e moradia como necessidades | (1908)
importancia essenciais que séo produto de privagéo Charles Booth (1902)
para a |- As necessidades relacionam-se com o0s
sobrevivéncia | recursos. A caréncia de renda, riqueza para
adquirir bens sdo uma forma de expressdo da
pobreza
Necessidades | Concepcao adotada em termos absolutos sobre a | Fares e Mancero
XX bésicas pobreza de caréncia de servicos como &gua, | (2001)
A partir dos salde, educacdo, elementos necessarios para o
anos 1970 bem-estar.
Conceito associado a desigualdade na
distribuicdlo de renda: os individuos sdo | Amartya Sen (2001,
XX considerados como pobres porque estdo em | 2010)
1980 em situacdo de desvantagem em relacdo a outros. Piketty (2015)
diante Relativo e A pobreza como privagdo de capacidades
capacidades | entende-se como oportunidades para alcangar o
que valoramos ter.
A pobreza ndo deve ser apenas definida em
relacdo as rendas ou necessidades basicas,
existem outras dimensdes para conceituar a
pobreza, por exemplo, a privacdo das
capacidades.

Fonte: Elaboragdo propria com base em Feres e Mancero (2001), Malthus (1982), Marx (1996), Piketty (2015),
Sen (2001, 2010) Smith (2009).

Por todo o anteriormente descrito, evidencia-se a existéncia de percepgdes diversas.

Observa-se uma evolugdo conceitual ndo apenas no sentido de ampliar as dimensdes da

pobreza, mas também na tentativa de procurar instrumentos metodol6gicos que pudessem
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contribuir com os estudos do fendbmeno, para analisar suas causas e sua medida, com o objetivo

de criar politicas publicas.

2.3 Politicas publicas para a superacéo da pobreza

O estudo da pobreza torna-se importante para 0s governos estaduais por ter
consideracBes no plano de desenvolvimento da sociedade. Considerada como fendmeno que
restringe o desenvolvimento, a pobreza precisa de acdes do governo. Intervencdes feitas por
meio de politicas publicas sdo indispensaveis para o bem-estar; em outras palavras, para ampliar
as capacidades humanas (IPEA, 1996; SEN, 2010).

Segundo Castro (2012, entenda-se por Estado:

corpo politico-juridico-diplomatico, complexo, dotado de unidade territorial, governo
reconhecido, interna e externamente, regido por um sistema juridico-administrativo,
tendo centralidade no plano de articulagéo na arena internacional, e comportando uma
determinada sociedade civil. (CASTRO, 2012, p. 110).

A existéncia do Estado subentende uma estrutura de governo para seu funcionamento e
sua administragdo. Em concordancia com Kehrig et.al. (2005, p. 20), “o Estado significa uma
estrutura instituida de sociedade politica, e 0 governo compreende a organizacao estabelecida
para o seu funcionamento, a acdo do Estado”.

O governo, portanto, utiliza instrumentos de acao; as politicas publicas sdo o resultado
da “dinamica do jogo de forgas que se estabelece no &mbito das relacbes do poder, relacbes
essas constituidas pelos grupos econémicos e politicos, classes sociais e demais organizacbes
da sociedade civil” (BONETI, 2011, p. 17). Esse conjunto de elementos é importante na agenda
do Estado e na ideologia do governo de turno (EULA, 2017), para as diretrizes e os principios
de agéo de curto ou longo prazo.

Em outras palavras, as politicas publicas séo, segundo Teixeira (2002, p. 2), “diretrizes,
principios norteadores de acdo do poder publico; regras e procedimentos para as relagdes entre
poder publico e sociedade, mediagOes entre atores da sociedade e do Estado”. Nesse sentido, 0
referido autor considera que as politicas publicas sao formuladas por meio de leis, programas
que envolvem recursos publicos.’® Associam-se como conjunto de orientacdes e agdes (no

sentido de gestdo) de um governo, com o0 objetivo de alcancar satisfazer determinadas

18 No Peru, o artigo 38 da Lei n.° 29.158, Lei Organica do Poder Executivo, estabelece que os programas sdo
estruturas funcionais, criadas perante uma situagao critica, ou para implementar politicas publicas especificas.
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necessidades sociais da populacdo (BELLONI, MAGALHAES, SOUZA, 2000; GRAGLIA,
2004; KEHRIG et al., 2005).

Em relacdo a intervencdo de acdo por meio de politicas puablicas, € importante
considerar, em concordancia com Teixeira (2002) e Kehrig et al. (2005) para a intervenc¢édo do
governo e formulagdo, os seguintes critérios do grau de intervencdo, a dimensdo de

beneficiarios e os impactos de sua intervencdo (Quadro 2).

Quadro 2 — Politicas publicas: critério de intervencao

Natureza ou grau de

Abrangéncia dos possiveis

Impactos aos beneficiarios

temporaria, imediata, tais
como fome ou doencas a
exemplo da raiva

condicdo fisica, género, etc.).
E, por exemplo, 0 acesso a
educacdo basica em idade de
até 17 anos no Peru

- fragmentados: destinados a
grupos sociais de cada
segmento

intervencdo beneficios

- estrutural: buscam | - universais: para todos os | -distributivos: visam distribuir beneficios
interferir  em  relagBes | cidaddos, como acesso & | individuais; costumam ser
estruturais como renda, | educacdo basica e a saude. instrumentalizados pelo clientelismo.
emprego, propriedade, etc.

- segmentais: destinado para | - redistributivos:  visam  redistribuir
- conjuntural ou | determinado segmento da | recursos entre 0S Qrupos sociais:
emergencial: objetivam | populagdo, caracterizado por | buscando certa equidade, retiram recursos
atender uma  situacdo | um fator determinado (idade, | de um grupo para beneficiar outros, o que

provoca conflitos.

- regulatérios: visam definir regras e
procedimentos que regulem 0
comportamento dos atores para atender
interesses gerais da sociedade; ndo
visariam beneficios imediatos para
qualquer grupo.

Fonte: Elaboragdo propria, adaptado de Teixeira (2002, p. 3) e Kehrig et al. (2005, p. 105).

Em relagdo ao contetdo tematico, as politicas publicas podem ser sociais ou
econbmicas. Entende-se por politicas sociais, de conformidade com Kehrig et al. (2005, aquelas
politicas publicas que se voltam para diminuir as desigualdades na sociedade, e por politicas
econdmicas aquelas politicas monetarias que procuram equilibrar a circulacdo de moeda e
manter a taxa de inflagdo, politica cambial (associada ao acompanhamento de variacdo de
moeda local em relacdo a divisa), politica fiscal (controle tributario) e de renda
(acompanhamento de variagdo de renda minima). Esses aspectos sdo levados em consideracéo
na formulagéo de politicas pablicas.*®

De acordo com Cunha (2006, p. 7), as politicas publicas “transformam-se em programas

quando é explicitada a estratégia de implementacéo e, por uma acdo da autoridade, sdo criadas

19 Em concordancia com Kehrig et al. (2005), as caracteristicas sdo atender problemas concretos (exemplo: a fome,
adoenca, o desemprego); atender a necessidades sociais (ex.: moradia, educacdo, seguranga); atendem demandas
(como os movimentos para garantir medicacéo para os portadores do virus HIV); se tém objetivos especificos;
se existe uma temporalidade, quer dizer, sdo pensadas para se efetivar durante certo periodo de tempo; se utiliza
instrumentos proprios (o voto, por exemplo, € um dos instrumentos de uma politica de participacdo democratica).
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as condig0es iniciais para sua implementacdo”. Nesse sentido, considera-se que 0s programas
séo aplicados para a intervengdo de determinada situacdo. Para tanto, séo criados programas
sociais com o objetivo de atender de acordo com sua natureza universal ou focalizada e de
beneficios individuais ou coletivos. No primeiro caso, sdo considerados como programa
universal, que ndo discrimina ao beneficiario (ver Quadro 2).

No caso peruano, existem dois tipos de programas: universais e focalizados. Os
primeiros, sdo programas que buscam prover acesso a educacao bésica e provisao basica de
salde. S&o programas universais porque a abrangéncia é para toda a populacdo. Os programas
focalizados, séo dirigidos para atender a um grupo especifico ou para dar soluc@es a problemas
diagnosticados de maneira antecipada.

No caso de programas dirigidos para beneficios individuais ou coletivos, estdo
associados, inicialmente, os programas onde a prestacao se entrega diretamente ao beneficiario;
e nos casos de beneficios coletivos, o programa faz sua intervencdo em determinada

comunidade ou regido com o objetivo de ampliar as capacidades de sua populacao.

2.3.1 Politicas publicas como ferramentas para ampliacdo de capacidades humanas

Os pensadores liberais consideravam a importancia da intervencdo minima do Estado,
ressaltando a relevancia de o mercado agir por meio de méao invisivel, gerando oportunidades
de acesso, portanto, de maior bem-estar aos individuos. Porém, essa visdo de crescimento
econémico ndo foi suficiente para diminuir a pobreza e as desigualdades. Nesse sentido, Barba
(2015) afirma:

[...] o mercado ndo € suficiente para lograr a equidade e o bem-estar social; o que se
requer é uma oferta constante de bens e servigos coletivos distribuidos ativamente por
instituigdes publicas, que a sua vez requerem um sistema fiscal equilibrado e justo.
(BARBA, 2015, p. 113).

Embora o mercado seja eficiente, ele néo € justo na distribuicdo dos beneficios. Nesse
sentido, faz-se indispensavel a participacdo do Estado, por meio de suas instituicdes e
instrumentos de distribui¢do, toda vez que a finalidade do Estado estd mais voltada para a
promogéo do bem-estar social do que para a maximizacao das utilidades.

Dessa maneira, como foi dito em 2.3, a participacdo do Estado é importante para a
ampliacdo das capacidades humanas. Nesse sentido, Sen (2010) afirma que as politicas publicas

ajudam a ampliar essas capacidades, para que os individuos possam ter oportunidades de se
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desenvolver pelos proprios meios (capabilities), e permitir que sejam agentes ativos do
desenvolvimento; também dinamizar politicas de promo¢do humana e combate as
desigualdades (ZAMBAM; KUJAWA, 2017), sendo fundamentais as politicas publicas que
pdem como centro de atencdo os individuos.

De acordo com Zambam e Kujuwa (2017):

A criacdo, implantacdo, execugdo, avaliacdo, e expansdo das politicas pablicas tém
como justificativa central o combate as causas da privacdo da liberdade que impedem
o desenvolvimento da capacidade de escolha e o exercicio da condigdo de agente
ativo. A percepgdo dessa deficiéncia, segundo aponta Sen, esta relacionada com o
conjunto de fatores sociais que integram o exercicio da autonomia das pessoas, a
negacdo de acesso a educacdo de qualidade, aos sistemas de salde com boas
condi¢Bes, a0 emprego, & participacdo puablica nos diversos espacos e ambientes,
dentre outros. Outrossim, cabe ressaltar que neste viés incluem-se, também, a
limitacdo do acesso a informagéo e aos mercados. (ZAMBAM; KUJUWA, 2017, p.
65).
Assim, as politicas publicas dirigidas a atender o conjunto de fatores que restringem as
capacidades dos individuos devem ser, desde a perspectiva de Amartya Sen, prioritarias para a
superacao da pobreza, entendida esta como privacao de capacidades dos individuos no seu ciclo

de vida. Em 2.4, apresentamos os principais métodos de mensuracgdo da pobreza.

2.4 Formas de medir a pobreza

A mensuragdo da pobreza € um método que usa indicadores para analisar o bem-estar
dos individuos ou familias. De acordo com Spicker (2007), deve ser realizada para avaliar a
insuficiéncia de recursos para atender os minimos necessarios de consumo, necessidades
basicas, ou mensurar o padrdo de vida dos lares, aspectos facilmente associados a pobreza
monetéria (FERES; MANCERO, 2001).

Para identificar a pobreza, existem dois métodos: um pela forma indireta (rendas ou
consumo, também chamado critério monetario); e outro pelo método direto (indicadores
multidimensionais). Destacamos que nesses métodos de medidas existem dois critérios para

identificar a pobreza, objetivos (absolutos e relativos) e subjetivos.

2.4.1 Método indireto

O método relaciona elementos monetarios de capacidade financeira ou monetaria com

a capacidade de compra. A maior capacidade monetaria, maior consumo. Assim, um aspecto-
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chave € a possibilidade de realizacdo de uma ou Vérias necessidades bésicas. A possibilidade é
medida por meio de disponibilidade de renda (BURGOS; MENDEZ, 2014; PEREZ-CAMPOS;
RODRIGUEZ-SALDARRIAGA, 2015).

Existem duas formas de célculo, sendo uma absoluta e outra relativa. Neste método, a
técnica de identificagcdo ocorre por meio da chamada Linha de Pobreza (LP). No absoluto, essa
linha é construida por meio de duas formas: pelo consumo calérico e custo de necessidades
basicas. No primeiro caso, em concordancia com Feres e Mancero (2001), a LP se constroi por
meio de renda necessaria para alcancar determinado padrdo minimo de calorias, embora a
vantagem para sua construcdo estd na pouca informacdo; a grande desvantagem é na
homogeneidade de padrédo de nutrientes, dado que isso varia de acordo a idade, precos, entre
outros fatores.

A construcdo de LP por meio de custos de necessidades basicas considera duas
caracteristicas: o custo de bens alimentares, e outros bens, tais como alimento, educacao, salde,
entre outros aspectos. A vantagem desse método estd em fornecer uma visdo multidimensional
da pobreza, com base nas quantidades monetarias necessarias para atender a essas necessidades;
a desvantagem esta na multiplicidade de informacdes que requer para estabelecer quais 0s
aspectos a serem considerados.

Em relagdo a perspectiva relativa, ela se sustenta na construgdo da LP relativa mediante
privacdo econdmica. A identificacdo dos pobres da-se em funcdo do bem-estar dos outros
individuos. A construcdo dessa LP relativa esta associada a média da renda nacional, e varia no
tempo. A vantagem deste método esta em permitir, automaticamente, ajustar o minimo
necessario para identificar os pobres, toda vez que somente requer a média da renda. A grande
desvantagem que tem essa perspectiva € que se associa ao valor que deve ser aceito como
minimo. Tal valor deve obedecer as condi¢cdes minimas especificas, para ser levado em conta.

No que corresponde a perspectiva subjetiva, 0 método para identificar o pobre associa-
se as perguntas de juizo ao individuo. Nesse contexto, o individuo tem o papel fundamental, e
ndo o pesquisador. A pergunta associada & Renda Minima (MI1Q)% — qual é a quantidade de
renda minima (em unidades monetarias) que sua familia estima necessaria para satisfazer as
suas necessidades basicas??! — ajuda a construir um padrdo minimo requerido para identificagéo
dos pobres (FERES; MANCERO, 2001). A grande vantagem deste metodo é que o individuo

é quem ajuda a identificar a pobreza, com base em sua situacdo econdmica. Em relacdo as

20 Por sua sigla em inglés Minimum Income Question (MIQ).
21 Pergunta elaborada por Aguado Quintero e Osorio Mejia (2006, p. 31).
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principais desvantagens, estas residem na heterogeneidade das preferéncias individuais, o que
dificulta a determinagéo da LP homogéneo.

Portanto, em relacéo ao primeiro critério tratado, para identificar a pobreza, é necessario
basear-se na possibilidade de consumo, em razdo de sua restricdo orcamentaria. Contudo, 0s
métodos apresentam vantagens e desvantagens. Sua escolha depende do interesse do
pesquisador. A outra forma de identificar a pobreza é a forma direta que esta associada ao que

realmente foi consumido, critério que sera apresentado em seguida.

2.4.2 Método direto

No método direto, observam-se as condic¢des de vida dos individuos, e ndo o padrdo de
renda, como no caso indireto. Avalia-se 0 grau de satisfacdo efetiva de uma ou varias
necessidades basicas (BURGOS; MENDEZ, 2014). Nesse caso, é importante ter em conta: “que
tdo longe dos padrdes sociais se encontram essas condicdes de vida, determinara a classificacdo
de uma pessoa como ‘pobre ou ndo pobre’.” (FERES; MANCERO, 2001, p. 23).

No enfoque objetivo, tem-se 0 método de Necessidades Bésicas Insatisfeitas e o IDH.
Este Gltimo associa-se ao Indice de Pobreza Humana (IPH) e ao indice de Pobreza
Multidimensional (IPM) ou os Indicadores de Privacdo — United Kingdom (UK). Em seguida,
apresentam-se cada um desses métodos.

A mensuracdo da pobreza por meio das NBI requer, inicialmente, a elei¢cdo das
caracteristicas dos lares, e em face das caréncias escolhidas se constroi o método, considerados
cinco elementos: a) superlotacdo, b) habitacdo inadequada, c) falta ou inconveniéncia de
servicos sanitarios para a eliminacdo de excrec¢des, d) ndo atendimento de criangas em idade
escolar no Ensino Fundamental, €) indicador indireto de capacidade econdmica (FERES;
MANCERO, 2001, p. 24).

De acordo com o Quadro 3, as NBI tém indicadores de medidas para identificar a
pobreza. Quando os individuos ou familias tém ao menos uma privacdo, sdo considerados

pobres; quando tém dois ou mais necessidades sdo pobres extremos.
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Quadro 3 — Indicadores de Necessidades Basicas Insatisfeitas (NBI)

Necessidade Basica Descricdo

Familias em casas com caracteristicas fisicas Tenha em consideracdo o material predominante nas

inadequadas paredes e chdo, bem como o tipo de habitacdo

Familias em casas superlotadas Esta determinado com a superlotacdo quando mais de 3,4
pessoas residem por sala

Familias em casas sem rede de esgotos de Porcentagem de habitacdo sem esgotos de nenhum tipo

nenhum tipo

Familias com criancas que ndo frequentam a Familias com criancas que ndo frequentam a escola, isto

escola é, pelo menos uma crianca de 6 a 12 anos ndo frequenta

Familias com alta dependéncia econémica Porcentagem da populagdo em domicilios com uma escola
primaria incompleta (até o segundo ano), (i) com 4 ou
mais pessoas por empregada, ou (ii) sem nenhum membro
ocupado.

Fonte: Elabora¢do propria com base no Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Disponivel em:
<https://www.mef.gob.pe/es/mapas-de-pobreza/metodos-para-medir-la-pobreza>. Acesso em: 2 jan. 2018.

Este método foi amplamente usado nos paises da Ameérica Latina, e correlaciona-se com
0s censos para identificar a pobreza, tendo em vista que facilitava a localizacdo geogréfica da
pobreza, e permitia intervencdo do governo por meio das politicas publicas, com o objetivo de
superar 0s problemas que restringem o bem-estar dos individuos (BECCARIA; FERES;
SAINZ, 1999). A vantagem deste método esta na facilidade de unir em um determinado pacote
as necessidades, e além disso facilitar, efetivamente, a identificacdo e localizacdo dos
individuos, ou areas com maiores graus de pobreza. Sua desvantagem verifica-se quando reduz
a um pacote de cinco dimensdes as diferentes necessidades dos individuos, levando-se em conta
que, na realidade, as necessidades dos individuos séo infinitas e variaveis.

Outro método que esta relacionado como mensurador do bem-estar é o IDH, apesar de
ndo se relacionar como mensurador da pobreza; é uma forma de avaliar o bem-estar na forma
direta (ver secdo 3). Porém, em 1997, em face das dimensdes do desenvolvimento humano, foi
introduzido com a proposta de Sudhir Anand? e Amartya Sen, o indice de Pobreza Humana
com o sentido de privagédo de capacidades.

Em razdo de privagGes comuns a alguns paises, em face do contexto social e econdmico
(LOPES, 2015), o PNUD considerou diferentes métodos entre paises em processo de
desenvolvimento e desenvolvidos, pertencentes a OCDE. Assim, em 1998, criaram-se dois
tipos de indice: IPH-1 e IPH-2, respectivamente. No Quadro 4, apresentamos as dimensdes para

0s dois tipos de indices.

22 sudhir Anand nasceu em 1946, e é um microeconomista do desenvolvimento, e o atual diretor de pesquisa da
Iniciativa de Equidade Global na Universidade de Harvard.


https://www.mef.gob.pe/es/mapas-de-pobreza/metodos-para-medir-la-pobreza

Quadro 4 — Diferenca entre Indice de Pobreza Humana 1 e 2
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Dimenséo

IPH-1

IPH-2

Privac0es relacionadas com a
sobrevivéncia (P1)

Este indice € medido pela porcentagem de
pessoas com expectativa de vida inferior
a 40 anos

E medida pela porcentagem de
pessoas com expectativa de vida
inferior a 60 anos

padrdo de vida (P3)

porcentagem de pessoas sem acesso a
servigos de salde (P3.1); a porcentagem
de pessoas sem acesso a agua saudavel
(P3.2); e a porcentagem de criangas
desnutridas - abaixo de 5 anos (P3.3)

Privacgdes relacionadas como | Medida pela porcentagem de adultos | Medida pela taxa de
conhecimento (P2) analfabetos analfabetismo funcional
Privacdes relacionadascomo | E composta por trés varidveis: a | No IPH-2, é medida pelo

percentual de pessoas vivendo
abaixo da linha da pobreza (50%
da renda disponivel média) e
pela taxa de desemprego de
longo prazo.

Calculo de IPH IPH = [ (1/3) *(P13+P2%+P3?) J™ donde P3 = [ (P3.1+P3.2+P.3.3)/3]

Fonte: Elaboracdo propria, adaptado de Lopes (2015, p. 25).

O célculo da pobreza, por meio deste método, mostra a privacdo das pessoas na sua
sobrevivéncia, conhecimento e padrdo de vida. A interpretacdo de IPH, quando mais proximo
a zero, é considerada com menor pobreza, enquanto a privacdo é maior, quando o IPH se
aproxima a um (LARRANAGA, 2007).

Esse método foi substituido em 2010 pelo Indice de Pobreza Multidimensional,
ampliando mais os indicadores da dimensdo, tais como anos de escolaridade completa,
assisténcia das criancas na escola, a nutricdo, a mortalidade infantil, acesso a eletricidade,
saneamento, a situagdo de chdo, combustivel usado na comida e os bens dos lares. O limite para
identificar a pobreza é quando o IPM ¢ igual ou maior a 30% (ALKIRE; SANTOS, 2010).

No Quadro 5, apresentamos a dimenséo e os limites de privagdo, com o peso relativo
desses indicadores. Os indicadores componentes de IPM também guardam relacdo com o0s
Obijetivos do Milénio. Nesse método, destacamos que, apesar da ampliacdo da privacdo para
identificar a pobreza, a desvantagem dele esta na escassez da informacédo e disposicdo dos
dados. A maioria dos paises ndo tem dados anuais para a criacdo do IPM, porém a privacéo
vista desse modo apresenta melhoria ao identificar a pobreza na sua concepgéo

multidimensional e direta.



Quadro 5 — Indicadores de Pobreza Multidimensional (IPM)

motorizado e posse s6 um dos seguintes
bens: bicicleta, motocicleta, rédio,
geladeira, telefone ou televisor.

Dimenséo Indicador Limites Peso relativo
A pessoa esta privada se... (%)
Educacdo  Anos de escolaridade ... nenhum membro do lar tem cinco anos 16,7
completa de educacdo completa
Assisténcia das ... a0 menos uma crianca em idade escolar 16,7
criancas a escola (até grau 8) ndo assiste na escola.
Saude Nutricdo . a0 menos um membro do lar esta 16,7
desnutrido.
Mortalidade infantil ...uma ou mais criancas de lar morreu 16,7
Padrdo de  Eletricidade ... Ndo tem energia na sua casa 5,6
vida Saneamento ... N30 tem acesso a saneamento adequado 5,6
Agua ...ndo tem acesso a agua tratada 5,6
Chéo ... Vive na casa com chéo de terra 5,6
Combustivel para a .. usa combustivel contaminante 5,6
cozinha (estrume, lenha ou carvao) para cozinhar
Bens ... hdo tem auto, caminhdo nem veiculo 5,6

Fonte: Villatoro (2017, p. 36, traducdo nossa), com base em Alkire e Santos (2010).
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Dessa forma, considerando Feres e Villatoro (2012), a Figura 1 apresenta na forma de

resumo 0s métodos de medida da pobreza.

Figura 1 — Tipos de medida da pobreza
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Fonte: Elaboracdo propria, adaptado de Feres e Villatoro (2012).



43

Até aqui tratamos sobre a pobreza, que € um indicador de bem-estar, mas quem deve
ser responsavel por permitir e possibilitar que os individuos tenham condi¢6es de ampliar suas
capacidades é o Estado, por meio de politicas publicas, seja de natureza estrutural, seja

conjuntural, assim como de abrangéncia universal, segmentais ou fragmentadas.

2.5 Algumas consideracdes

O conceito da pobreza, ao longo de tempo, foi mudando em suas defini¢cbes e métodos,
para identificar o fenémeno nos individuos e lares, passando de uma visdo unidimensional,
centrada principalmente na caréncia de unidades monetérias, para uma visao multidimensional,
baseada em atendimento das necessidades basicas. Dessa forma, a necessidade de definir a
extensdo e a severidade dos individuos privados de capacidades para desenvolver-se leva
Amartya Sen a dar maior importancia a pobreza como fenémeno multidimensional, de privacdo
de capacidades.

Essa perspectiva do fenbmeno da pobreza possibilita entendé-lo como restricdo ao
desenvolvimento dos individuos, pelo que é necessaria a acdo do Estado, por meio de politicas
publicas, com o objetivo de ampliar as capacidades humanas, para que os individuos possam

alcangar o valor que consideram ter e ser na sua vida.
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3 VISAO ACERCA DO DESENVOLVIMENTO

A palavra desenvolvimento envolve significados diversos. Usualmente, entende-se por
desenvolvimento o fendmeno relacionado com altas taxas de crescimento econémico, 0
progresso ou a ampliacdo de alguma situacéo, tendente a melhorias. Contudo, ao se falar sobre
desenvolvimento no campo econdmico, importa compreender que este surgiu mediante as
desigualdades entre as nacdes, as economias, as regides e entre os proprios individuos.

Nesta secdo objetiva-se realizar uma explanacdo conceitual e historica acerca de dois
conceitos complementares: o desenvolvimento econémico e o desenvolvimento humano. O
primeiro utiliza-se de indices que privilegiam a renda e a acumulagdo de riqueza, sendo
usualmente associado ao crescimento econdmico e ao PIB per capita. O segundo conceito, um
pouco mais elaborado, contempla a expansdo ou ampliacdo das liberdades individuais, ou
capacidades humanas, possibilitando uma viséo integrada do bem-estar social e individual,
sendo esse Ultimo conceito uma visdo contemporénea do desenvolvimento inspirado no
pensamento do economista indiano Amartya Sen.

Na subsecdo 3.1, tratamos sobre o contexto histérico da perspectiva quantitativa do
desenvolvimento; em 3.2, a evolucdo multidimensional do trindmio: natureza, economia e
desenvolvimento; em 3.3, trabalhamos o pensamento de Amartya Sen em relagdo ao
desenvolvimento. O conceito de desenvolvimento humano é visto em 3.4, seguindo-se as

principais consideracoes.

3.1 Contexto histdrico da perspectiva quantitativa do desenvolvimento

O desenvolvimento econémico € um tema que preocupa as nagdes desde a antiguidade,
e ainda sdo preocupantes as cifras que espelham o crescimento econdmico de um pais,
expressado quantitativamente nos indices do PIB per capita.

O caréater quantitativo do desenvolvimento, expressado no PIB ou PNB, tem sido
tradicionalmente relacionado com a riqueza das na¢des. Quando a cifra é maior, supde-se que

a nagdo possua riqueza. Nesse sentido, Sachs e Larrian (2000) afirmam:

O nivel de PNB per capita (ou seja, por pessoa) de uma nagdo é o padrdo mais usado
para medir o desenvolvimento econdmico. Pressup8e-se que as nagdes cujo PNB per
capita é grande — as nac@es ricas — tém maior nivel de bem-estar econdmico do que
as de menor PNB per capita. (SACHS; LARRIAN, 2000, p. 29).
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A conceitualizagdo do desenvolvimento em termos quantitativos, ou seja, por
indicadores como PIB ou PNB per capita, foi a caracteristica da primeira década para o
desenvolvimento (anos 1960) patrocinado pelas Nac¢Ges Unidas.

Segundo Jiménez (2007), a teoria do desenvolvimento p6s sua atencdo no acimulo de
capital fisico em razdo de sua forte ligacdo com a teoria do crescimento; os objetivos de
desenvolvimento econémico e social da politica econdmica foram medidos pela taxa de
crescimento do PIB per capita, ou seja, o desenvolvimento era medido pela capacidade de um
pais aumentar sua producao a uma taxa maior do que o crescimento de sua populacéo.

O PIB é a medida moderna do crescimento econémico, mas na antiguidade, dentro dos
objetivos daqueles que se ocupavam das financas publicas dos paises, estava 0 aumento do
poder econdmico e militar do soberano (SOUZA, 2009). Raramente, havia preocupacdo em
melhorar as condi¢bes de vida dos povos, muito embora houvesse analfabetismo e outras
caréncias sociais.

No passado, os surtos de fome e os altos indices de mortalidade pouco eram
considerados pelos soberanos e/ou governantes. A populacdo, em varias localidades do mundo,
foi dizimada por conta de diversas epidemias, com origem na falta de higiene e de saneamento
basico. Nesse sentido, conforme destacado por Souza (2009, p. 1) “a necessidade de seguranca
superava objetivos econdémicos e sociais”. Essa visdo foi mudando ao longo do tempo, gracgas
a uma analise do desenvolvimento, desde uma perspectiva multidimensional, como seré tratado

na subsecdo 3.1.1.

3.1.1 Anélise multivariada do desenvolvimento

Se no regime feudal procurava-se combinar a seguranca do povo com a subsisténcia do
soberano (SOUZA, 2009), modernamente, o desenvolvimento passou a ser considerado uma
condicdo que abrange muito além do crescimento econdmico, incluindo outros vetores
necessarios para o desenvolvimento humano. Nessa nova perspectiva, vieram a ser
contemplados elementos como o acesso a salde, a educacéo, renda, longevidade, entre outros
indicadores sociais.

Montana e Teixeira (2005, p. 124) afirmam que a historia constata que o conceito de
“desenvolvimento foi construido paulatinamente incluindo varios aspectos, mas foi posterior a
1945 que o conceito do desenvolvimento foi incluido na agenda internacional como tema

central no processo de reconstrucdo europeia”. Assim, a ideia do desenvolvimento converte-se
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em um conceito-chave nas relagcbes econdmicas internacionais depois da Segunda Guerra
Mundial, tal como assinalado pelas autoras.

De fato, as devastadoras guerras e as diferentes crises econdmicas conduziram a
comunidade internacional a uma reflexdo acerca da situacdo europeia, havendo praticamente
uma reestruturacdo nos planos econdmicos (MONTANA; TEIXEIRA, 2005). Assim, em
concordéancia com Amaro (2003, p. 4), “os desafios da reconstrucao europeia, com 0 apoio do
Plano Marshall, [..] levaram os paises da Europa, destruidos ou afectados pela guerra, a visar a
retoma dos seus caminhos de progresso e riqueza, ou seja, de desenvolvimento”. Nesse contexto
se inicia a visao de desenvolvimento moderno.

Conforme ja explanado, a partir de 1948, a teorizacdo sobre desenvolvimento foi
impulsionada pela ONU, suas agéncias e institui¢cGes associadas. De fato, em 1948, foi criada
a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal), com a Resolucao 106 (V1)
do Conselho Econémico e Social da ONU e, no mesmo ano, formou-se a Organizagdo para a
Cooperacdo Econdmica Europeia, que se transformou em 1961 na Organizagcdo para a
Cooperacao e o0 Desenvolvimento Econémico (OCDE); o Banco Mundial (BM) e a Assembleia
Geral das Nacdes Unidas (Resolucdo 1.240/XIl, outubro de 1958). Essas instituicdes
assentaram as bases do sistema financeiro global e nortearam o rumo do desenvolvimento nos
paises periféricos.

A Cepal teve como objetivo primério:

A resolucdo dos problemas econdémicos mais urgentes suscitados pela guerra; elevar
o nivel da atividade econdmica na América Latina e o Caribe; Manter e reforgar as
relagdes econbmicas dos paises latino-americanos e do Caribe entre si e entre 0s
demais paises do mundo. De igual modo, propunha-se a estimular pesquisas sobre 0s
problemas econdmicos da regido. Avaliar e compilar informagdes econdmicas da
regido. (CEPAL, 1994, p. 5, traducdo nossa).

Entre outros objetivos da Cepal, estava: buscar e promover a industrializagao dos paises
latino-americanos. Nessa direcdo, conforme Devés Valdés (2000, p. 290, traducdo nossa), 0s
representantes da Cepal consideraram a “importancia da modernizacdo dos Estados Latino-
Americanos por meio da industrializagdo ja que haviam orientado suas economias durante
muito tempo a exportacdo das matérias primas e alimentos para os paises industrializados”,
gerando uma relacéo de centro-periferia.

A industrializacdo, de acordo com Prebich (1951 apud DEVES VALDES, 2000, p. 291)

era 0 unico meio de que dispunham os paises periféricos para captar os frutos de progresso



47

técnico e melhorar a qualidade de vida da populagdo. Nessa linha de pensamento afirma Devés
Valdés a importancia da industria, considerando que a:

[...] industrializacion debia cumplir una serie de funciones pues, si se realizaba con
clarividencia, ofreceria la posibilidad de aumentar sensiblemente el ingreso nacional,
al dar empleo més productivo a las masas empleadas entonces en ocupaciones de
escasa productividad. (DEVES VALDES, 2000, p. 291).

Devemos destacar que o pensamento “cepalino” quanto a industrializacdo estava
dirigido a estimular os elementos incentivadoras do desenvolvimento econémico no intuito de
acelerar o crescimento econémico. Assim mesmo deve ser mencionado que Prebisch buscava
mostrar que a industrializacdo corresponde a uma forma de crescimento imposto pela inovagéo
tecnoldgica nos paises americanos que formam parte da periferia da economia mundial.

Dando continuidade aos fatos histdricos, em 1949 criou-se o Programa Ampliado de
Assisténcia Técnica das Nacgdes Unidas no intuito de promover a cooperacdo entre paises
desenvolvidos e em via de desenvolvimento. Seu foco era a promocéo técnica para elaboracao
de projetos para o desenvolvimento, treinamento no manejo dos recursos e na elaboracédo de
projetos que buscassem a superagdo da pobreza na América Latina (TRONCOSO, 1958).

Montana e Teixeira (2005, p. 24) afirmam que, posterior aos anos 1950, com 0 processo
de descolonizagcdo de 1946, realizou-se a primeira rodada de negociagdes do General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT) — ou Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio —, dando
origem a Carta da Havana “trayendo desde entonces el concepto de desarrollo limitado
exclusivamente al crescimento econémico”. De conformidade com as autoras supracitadas,
reconhece-se a existéncia de Estados que iniciam seu desenvolvimento em desigualdade de
condicdes, e assim se avanca na implementacdo de politicas de crescimento econémico que
abriram mais as brechas entre paises ricos e pobres.

Cabe lembrar que, em meados da década de 1950, buscava-se a estabilizacdo da
economia e se admitiam politicas que justificavam um regime geral de protecdo econdmica. As
poténcias protegiam suas economias e 0s paises em via de desenvolvimento eram submetidos
a aceitar regras sem ter condi¢fes tecnoldgicas e de renda compativeis para competir em um
sistema econdmico desigual. Assim, as desigualdades entre o desenvolvimento de nacdes ricas
e pobres ficaram em evidéncia.

Os anos 1960, tanto em termos econdmicos, como politicos, tiveram incidéncia no que
atualmente se conhece como desenvolvimento em sua versdao reformulada, ou o que

chamariamos um divisor de &guas no contexto politico e econdmico internacional, com
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incidéncia em aspectos que véo além do simples olhar quantitativo do desenvolvimento. O
reconhecimento de direitos sociais, econdmicos e culturais no ambito da ONU constitui um
avanco juridico de protecdo aos individuos. Além disso, estabelece marcos essenciais para a
nova concepc¢do do desenvolvimento.

A década de 1960 distingue-se também por estar pautada pelas discussfes de
desigualdades econémicas e sociais entre os Estados e individuos. Em 1961, como parte das
preocupaces internacionais, criou-se a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE)? para apoiar o crescimento econdmico duradouro, promover emprego,
aumentar a qualidade de vida das pessoas e manter a estabilidade financeira dos paises.

Em 1965, criou-se o Programa das NacOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) em
um contexto de cooperacdo internacional. Tal como assinalado por Montana e Teixeira (2005,
p. 125), “los paises occidentales, mayoria en el ambito de las Naciones Unidas, lanzaron un
programa de asistencia técnica, resultado de modificaciones hechas a un programa ordinario
que ya habia sido, elaborado en 1948”. O PNUD recebia contribui¢des dos paises no intuito de
promover o desenvolvimento de modo equitativo e, segundo as autoras, resultou ser o principal
programa das NacBes Unidas a abordar os problemas desencadeados pela desigual distribuicéo
da riqueza por conta de alguns paises serem industrializados e outros néo.

Dessa forma, essa visdo € produto, em parte, da participacdo das comunidades
epistémicas, as quais comecaram a pronunciar-se contrarios ao modelo de crescimento
econbmico, dada a escassez de recursos, as desigualdades entre Norte e Sul, e os danos
ambientais que se faziam evidentes em 1968 (MONTANA, 2006). Junto a isso, a explosdo
demografica e a falta de alimentos comecgaram a preocupar a comunidade internacional. Em tal
dimensdo, devemos destacar que cientistas do chamado Clube de Roma deram inicio ao alerta
da incompatibilidade entre o modelo de desenvolvimento e sua insustentabilidade
(MEADOWS et al., 1972)

Desse modo, dando continuidade aos fatos cronologicos do contexto histdrico, porém
na esfera ambiental — cabe destacar conforme Fonseca (2006) e Montana (2012) —, iniciamos a
discussao internacional sobre a incompatibilidade do modelo de desenvolvimento econdmico
baseado na industrializacgéo, a seguranga humana e o desenvolvimento humano, em uma nova

perspectiva que privilegia 0s aspectos sociais, econdmicos, culturais e ambientais.

23 Em 1948, criou-se a Organizagdo Europeia de Cooperagdo Econdmica (OECE) e em 1961, fundou-se a
Organizacédo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), que substituiu a OECE.
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Nesse contexto, a década de 1970 inicia-se com amplos desafios no campo
socioecondmico e politico. Os problemas ecolédgicos e ambientais, a escassez de recursos, a
pobreza e a seguranca humana comecaram a ser discutidos por estarem direta e indiretamente
relacionados com a irresponsabilidade na utilizacdo dos recursos naturais disponiveis, a sede
de lucros que leva a exploragdo econdmica desenfreada (e em ultima instancia, irracional) e &
instrumentalizagdo antiética das conquistas tecnoldgicas.

Em tal direcdo, destacamos que as Conferéncias da ONU, de 1972 e de 1992, buscaram
dotar de importancia os direitos universais, 0s direitos dos povos indigenas, os direitos ao
desenvolvimento, dentre os quais se destacam o direito das pessoas a “boas moradias, a uma
alimentacdo adequada, a 4gua de boa qualidade, ao acesso aos meios de escolher o tamanho da
familia, etc.”, como assinala Lange (2005, p. 17).

Segundo Fonseca (2006) e Montana (2012), o imperativo de se preservar a ambiéncia
como um legado de futuras geracdes, que era simplesmente ignorado pela légica imediatista,
passou a ser contemplado nas décadas posteriores. Um apelo internacional para que programas
e instituicdes internacionais viessem a discutir a crise ambiental, as desigualdades sociais e
econdmicas foi uma caracteristica do fim do século XX. Féruns e conferéncias comecaram em
1972 a debater problemas relacionados com o modelo de desenvolvimento econdmico com base
na industrializacdo crescente, que, em vez de diminuir as desigualdades sociais, as
incrementava, além disso, provocava danos ambientais de dificil quantificacéo.

De modo sintético, pode-se afirmar que existem relevantes antecedentes que tracam o
trajeto da evolucdo conceitual sobre o desenvolvimento, entre 0s quais, como sera visto a seguir,
estdo o Relatdrio do Clube de Roma (1972), o relatério “Brundtland” (1987), o “Ajuste com a
Face Humana” dos anos 1980 e a tese da Cepal de transformacéo produtiva com equidade; em
1990, um grupo de pesquisadores produz para o Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) o Relatério de Desenvolvimento Humano 1990, que assume 0

desafio de moldar uma nova dimenséo no desenvolvimento humano.

3.2 Evolugdo multidimensional do trinbmio: natureza, economia e desenvolvimento

Tal como mencionado em 3.1.1, cientistas do Clube de Roma, em 1968, comecaram a
alertar que o crescimento econémico ndo necessariamente se traduz em desenvolvimento.
Naquela ocasido também discutiram sobre o consumo, o crescimento desordenado da

populacédo e a escassez de recursos naturais. Nesse ultimo aspecto, destacou-se que o ritmo de
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crescimento econémico de alguns paises, a continuar desse modo, tenderia ao esgotamento das
reservas dos recursos naturais (MEADOWS et al., 1972). Segundo Montana (2006):

O chamado Clube de Roma concluiu pela necessidade urgente de se buscarem meios
para a conservagdo dos recursos naturais, e controlar o crescimento da populacéo,
além de se investir numa mudanga radical da mentalidade de consumo e procriagao.
A reunido do Clube de Roma culminou com a publicagdo do livro Limites do
Crescimento. (MONTANA, 2006, p. 5).

A importéancia do livro Limites do crescimento, publicado em 1972, esta em ter servido
tanto como referéncia para elaboracédo de politicas de desenvolvimento como para a elaboragéo
de projetos ambientais (SANTOS; FERNANDES, 2000) e a discussdo dos problemas
associados a ambiéncia. Sob esses pilares e com sustento em tais relatérios, no mesmo ano, a
ONU realizou em Estocolmo, a | Conferéncia Mundial sobre o0 Meio Ambiente Humano. A
conferéncia de Estocolmo:

[...] uniu os paises desenvolvidos e em desenvolvimento para tragarem juntos os
‘direitos’ universais a um meio ambiente sadio e produtivo. Criou as bases da natureza
como bem publico, da legislacio internacional de meio ambiente e para a integracéo
entre desenvolvimento e prote¢do dos recursos naturais. (LANGE, 2005, p. 17).

Podemos afirmar que, a partir da década de 1970, ficou mais explicita a existéncia de
uma relagéo circular entre o trinbmio economia, sociedade e ambiéncia. O entendimento das
relacdes circulares e dependentes entre esse trindmio veio a se efetivar ao longo das décadas, e
nesse sentido faz-se necessario destacar os aportes de Ignacio Sachs, economista, que em 1973
propbs o conceito Desenvolvimento Sustentavel durante uma reunido do Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA).

Outro ato importante, que pde em evidéncia a preocupacdo pelo desequilibrio do
trindbmio, emergiu apos a Conferéncia de Estocolmo, com a publicacéo do Relatdrio Brundtland
em 1987 (MONTANA, 2012). Nesse sentido, deve ser destacado que tanto no documento
resultante da Conferéncia de Estocolmo, como no Relatorio — estruturado sobre uma viséo
critica do modelo de desenvolvimento adotado pelos paises industrializados, e reproduzido
pelas nagBes em desenvolvimento —, fez-se referéncia enfatica aos efeitos da acédo
antropogénica sobre o planeta, destacando que varios impactos foram ocasionados, tanto a
ambiéncia como as populages. Conforme Montana (2012, p. 83) o Relatério Brundtland é

revelador no sentido de que demonstra que “as a¢des do ser humano e sua organizacgéo social e
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econdmica, [...], foram tidas como as principais responsaveis pela extincdo de varios
ecossistemas, devido ao comprometimento da qualidade das fontes de 4gua”.

Nesse relatorio, o desenvolvimento passa a considerar a sustentabilidade ambiental,
porque, sem ela, ndo seria possivel atender as necessidades e as aspiracbes humanas. Assim
surge o conceito de desenvolvimento sustentavel, entendido como “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracGes futuras atenderem a
suas proprias necessidades”, conforme a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD, 1991, p. 46).

Em termos sociais e de desenvolvimento, deve ser destacado que o Relatério Brundtland
foi fundamental, porque conseguiu incluir, como nenhum outro relatério, o aspecto social com
o0s problemas ambientais. Segundo Montana (2012), esses problemas associam-se a uso da terra
e sua ocupacdo, abrigo, suprimento de agua e saneamento, administracdo do crescimento
urbano acelerado, entre outras questdes sociais, em especial, a educacao.

Assim, em concordancia com Montana (2012), o Relatério Brundtland teve um papel
fundamental na preparacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e 0
Desenvolvimento, a chamada ECO-92, porque confirmou o agravamento dos problemas
ambientais detectados e dados a conhecer em 1972. Além disso, foi fundamental na discusséo
dos direitos das pessoas a terem melhores condigdes de vida € 0 compromisso que 0s paises
desenvolvidos teriam com os paises em via de desenvolvimento. Dessa forma, a ONU realizou
a ECO-92 para gerar a “conciliacdo dos fatores econébmico-sociais com a preservacdo das
caracteristicas ambientais naturais, compatibilizando as atividades produtivas do homem com
a preservacdo dos ecossistemas, suas especies e seus fatores ndo-bidticos” (MONTANA, 2006,
p. 8).

A nova abordagem do desenvolvimento, caracterizada pela visdo multidimensional,
comeca a perfilar-se de forma mais concreta. Isso fica evidente na segunda Conferéncia da
ONU de 1992 no Rio de Janeiro. Um dos instrumentos mais importantes da Conferéncia ECO-
92 ¢é sua Declaracdo, e do mesmo modo a Agenda 21,>* documento que estabeleceu a

importancia de cada pais se comprometer e refletir, global, regional e localmente, sobre a forma

24 Conforme Montana (2012, p. 171), a Agenda 21 “é um programa de acdo global de planejamento para conduzir
0 crescimento econdmico sem abrir mdo do desenvolvimento sustentavel. Este plano de acdo pretendia ser de
incorporagdo imediata as politicas dos Estados e constitui a mais ousada e abrangente tentativa ja realizada pelas
Nacdes Unidas para definir um novo modelo, como mencionado acima, de multilateralismo — onde os problemas
globais deveriam ser tratados com a participacdo de todos os paises, baseados no principio da cooperacao
internacional. Assim, esta agenda de trabalho deveria conciliar acBes que se dirigissem de uma parte ao
atendimento das necessidades dos pobres e, da outra, a conservacdo ambiental e ao desenvolvimento
sustentavel”.
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pela qual governos, empresas, organizag0es ndo governamentais e todos os setores da sociedade
poderdo cooperar no estudo de solugdes para os problemas socioambientais, derivados do
modelo econémico adotado.

No novo seculo, os Estados nacionais se comprometeram a atender metas ambientais,
econdmicas e sociais. Nesse marco surgem desafios internacionais do milénio a serem
alcancados até 2015. De fato, os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) surgiram
da Declaracdo do Milénio das NacGes Unidas, assinada em Nova York, no dia8 de
setembro de 2000, que fora adotada pelos 191 Estados Membros (NACOES UNIDAS, 2000).

Os ODM sd@o um esforco para sintetizar acordos internacionais alcan¢ados em vérias
clUpulas mundiais, no sistema onusiano, ao longo dosanos 1990, tal como referido
anteriormente. A Declaracdo trouxe uma série de compromissos concretos, que deveriam ser
cumpridos nos prazos fixados, segundo os indicadores quantitativos que os acompanhavam, e
deveriam melhorar o destino da humanidade no século XXI.

Apos a extingdo do prazo (2015), verifica-se que os ODM néo foram alcancados na sua
totalidade, apesar do grau de importancia para o desenvolvimento humano. Os ODM
pretendiam, conforme ja referido: erradicar a pobreza extrema e a fome; alcancar a educacéo
primaria universal; promover a igualdade de género e capacitar as mulheres; reduzir a
mortalidade infantil, melhorar a salde materna, combater o HIV, a maléria e outras doencas;
assegurar a sustentabilidade ambiental; desenvolver uma parceria global para o
desenvolvimento econdmico e humano (PNUD, 2003).

De forma a concluir, podemos afirmar que a percepcao quantitativa do desenvolvimento
e sua percep¢do qualitativa caminharam de forma paralela apds 1944. Isso é visivel na primeira
década do desenvolvimento, em que grande quantidade de paises “subdesenvolvidos™ atingiram
0s objetivos de crescimento global estabelecidos pelas Na¢6es Unidas. No entanto, o padrdo de
vida da populacéo permaneceu ou até piorou (JIMENEZ, 2007).

Porém, raz@es politico-ideoldgicas enfatizaram, em um primeiro momento, a questéo da
sustentabilidade ambiental, principalmente aspectos relativos a preservacdo da diversidade
biolégica ou da biodiversidade e das mudancas climaticas. Esse enfoque denominado
inicialmente de ‘“ecodesenvolvimento” trouxe a luz, em outro segmento, o conceito de

desenvolvimento humano.
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3.3 Pensamento de Amartya Sen e sua percep¢ao sobre o desenvolvimento

Em 3.2, foi exposto que as relagdes entre economia, sociedade e ambiéncia entraram em
conflito, sendo necessario um novo paradigma de desenvolvimento. Em paralelo com a
preocupacdo ambiental, por meio do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento,
buscou-se coordenar esfor¢cos nacionais e internacionais para alcancar esse objetivo
fundamental, aparecendo um novo conceito sobre o desenvolvimento em 1990, o
desenvolvimento humano. Destacamos que esse novo olhar sobre o desenvolvimento nasce
com base nos aportes de Amartya Sen sobre o conceito de capacidades. Adiante, apresentamos
esse conceito com maior detalhe, considerando-se sua condicdo de embrido da defini¢do do

conceito de desenvolvimento humano.

3.3.1 Antecedentes e posturas sobre o conceito de capacidades

O conceito de capacidades tem sua origem como alternativa para entender as vantagens
individuais. Tradicionalmente, as disparidades eram entendidas em face da distribuicdo de
utilidades, como argumentavam os representantes utilitaristas.?®> Posteriormente, Rawls
considerava que as disparidades eram possiveis de entender por meio de distribuicdo de bens
primarios.?® Na Conferéncia sobre Igualdade, de 1979, na Universidade de Stanford, Sen cunha
0 conceito de capacidades/capabilities.

Nesse evento, Sen argumenta que o que importa ndo € a renda, nem os bens primarios,
sendo o que os individuos sdo capazes de fazer com isso. Por essa razéo, coloca como alternativa
para entender as vantagens e desvantagens a “igualdade de capacidade basica”. Dessa forma,
faz sua aparicdo o conceito de capacidades, para representar as distintas combinacdes
alternativas que um individuo pode fazer ou ter. Desde essa nova perspectiva, aparece como
alternativa para avaliar o bem-estar, por meio de habilidade que o individuo tem para alcangar
estados valiosos (ANGARITA, 2014). Significa dizer “liberdade para ter estilos de vida
diversos” (SEN, 2010, p. 105).

A abordagem de capacidade tem dois conceitos importantes a considerar:

funcionamentos e capacidade. Considera-se, pela perspectiva de Amartya Sen, que a vida é

% para Jeremy Bentham, Alfred Marshall, A. Pigou, Dennis Robertson e Francis Edgeworth, a utilidade era
definida como felicidade ou prazer, como também satisfacdo dos desejos. Essa forma mental sobre a utilidade
foi tratada pelos economistas mencionados (SEN, 2010).

% De acordo com Rawls (2003), os bens primarios a disposicdo da sociedade sdo: direitos, liberdades,
oportunidade, renda e riqueza.
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entendida como conjunto de funcionamentos, e eles estéo relacionados, consistentes em estados
(estar bem nutrido, livre de doenca, de analfabetismo, de emprego) e acdes (como ver, comer)
(SEN, 2001). A importancia desse conceito esta no fato de que a realizacdo de um individuo
depende desse conjunto de funcionamentos, mostrando, assim, as diversas coisas que pode fazer
e ter (ANGARITA, 2014). Portanto, esse elemento é constitutivo do estado de uma pessoa por
sua importancia de bem-estar.

Relacionada com os funcionamentos, aparece a no¢do de capacidade, para realizar
funcionamentos. Como foi dito em 2.2.2, por capacidade entendem-se “as varias combinagdes
de funcionamentos (estados e a¢des), que uma pessoa pode realizar. A capacidade é, portanto,
um conjunto de vetores de funcionamentos, refletindo a liberdade da pessoa para levar um tipo
de vida ou outro (SEN, 2001, p. 80).

A perspectiva da capacidade é entendida por Angarita (2014) como a realizacéo do bem-
estar, é avaliada por meio de funcionamentos, enquanto a possibilidade (oportunidades) ou
bem-estar factivel relaciona-se por meio de capacidades. Essa diferenca é como comparar 0s
logros com as oportunidades individuais. Nesse sentido, as capacidades tornam-se elementos-
chave para entender o desenvolvimento como ampliacdo de oportunidades, ou 0 que Sen chama

maior liberdade para fazer e ter o que valoramos.

3.3.2 Fundamentos de Amartya Sen sobre o desenvolvimento como liberdade

Os componentes de capacidades sdo essenciais para entender o desenvolvimento que
fundamenta Amartya Sen. Além de capacidades e funcionamentos, falados em 3.3.1, a
liberdade é outro conceito a considerar na abordagem de capacidades. Por que sdo importantes
no contexto do desenvolvimento humano? Trata-se de questdes a serem respondidas nesta etapa
do trabalho.

Conforme Pinheiro (2012), as liberdades individuais:

[...] ndo podem ser compreendidas fora do seu duplo aspecto de oportunidades e
processos. Por sua vez, a nocdo de capacidades [capabilities] ndo se dissocia da nocao
de oportunidades, o que nos permite afirmar que as capacidades humanas sao
liberdades de determinado tipo. Por fim, nada disso pode ser adequadamente
entendido sem o conceito basico de funcionamento [functioning], que &, por assim
dizer, a no¢do mais primitiva de todas, porquanto um funcionamento néo se define
com base nos termos dos outros conceitos da rede conceitual de Sen. (PINHEIRO,
2012, p. 10).
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De acordo com Sen (2010, p. 16), o desenvolvimento pode ser entendido como “um

processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam”. Em outras palavras, essas

caracterizacdes ndo levam a considerar apenas a acumulacéo de riqueza, ou do crescimento de

PIB per capita. Conforme Sen diz:

Uma concepcdo adequada de desenvolvimento deve ir muito além da acumulacédo de
riqueza e do crescimento do Produto Nacional Bruto e de outras variaveis relacionadas
a renda. Sem desconsiderar a importancia do crescimento econdmico, precisamos
enxergar muito além dele. (SEN, 2010, p. 28).

Na abordagem da expanséo da liberdade, destaque-se que a liberdade é considerada em

primeiro termo, o fim primordial do desenvolvimento (entenda-se como “papel constitutivo”)

e, em segundo termo, o principal meio do desenvolvimento — entenda-se como “papel
instrumental (SEN, 2010, p. 55).

O papel constitutivo relaciona-se a importancia da liberdade substantiva no
enriquecimento da vida humana. As liberdades substantivas incluem capacidades
elementares como por exemplo ter condicBes de evitar privagdes como a fome, a
subnutricdo, a morbidez evitavel e a morte prematura, bem como as liberdades
associadas a saber ler e fazer calculos aritméticos, ter participacdo politica e liberdade
de expresséo etc. (SEN, 2010, p. 55).

Nesse olhar constitutivo, o desenvolvimento é considerado como ampliacdo dessas e

outras liberdades humanas.

No caso de “papel instrumental”, Sen considera cinco liberdades instrumentais:

AS

(1) Liberdades politicas, (2) facilidades econémicas, (3) oportunidades sociais, (4)
garantias de transparéncia e (5) segurancga protetora. Essas liberdades instrumentais
tendem a contribuir para a capacidade geral de a pessoa viver mais livremente, mas
também tém o efeito complementar umas as outras. (SEN, 2010, p. 58).

liberdades politicas, incluindo os direitos civeis, relacionam-se com as

“oportunidades que as pessoas tém para determinar quem deve governar, e com base em que

principios, além de incluir a possibilidade de fiscalizar e criticar as autoridades, de ter liberdades

de expressdo politica” (SEN, 2010, p. 58). Convém destacar aqui, também, a liberdade de

escolher entre diversos partidos politicos.

Por facilidades econdmicas, entendem-se as “oportunidades que os individuos tém para

utilizar recursos econdmicos com propdsitos de consumo, produgéo ou troca” (SEN, 2010, p.

59). Sen destaca que as facilidades econdmicas dependem dos recursos que possuem 0S
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individuos, o que facilita ter a oportunidade de consumir e de trocar. S6 para exemplificar essa
ideia, individuos que moram no interior do estado do Amazonas tém menos oportunidade de
participar no mercado para a troca de seus produtos por menor conexao de estradas, pelo custo
de oportunidade, em comparacdo com 0S camponeses que moram na capital do estado,
Chachapoyas.

Refere-se por oportunidades sociais “as disposi¢es que a sociedade estabelece nas areas
de educacdo, saude, etc., as quais influenciam a liberdade substantiva do individuo viver
melhor” (SEN, 2010, p. 59). A privacdo dessas oportunidades leva os individuos, por exemplo,
a sofrerem de diarreia em consequéncia do consumo de agua ndo tratada; podendo causar a
morte prematura dos individuos, afetd-los com outras doencas que atentam contra o seu bem-
estar. Também os menores niveis de educacdo alcancada concorrem para que os individuos
recebam salarios menores em relacdo aos individuos com maior grau de educacéo.

No que se refere as garantias de transferéncia, sdo as “necessidades de sinceridade que
as pessoas podem esperar: a liberdade de lidar uns com os outros sob garantias de dessegredo
e clareza” (SEN, 2010, p. 59). Relaciona-se essa liberdade com os Presupuestos participativos
no Peru, instrumentos de gestdo que realizam as autoridades, tais como governadores e
prefeitos, cada ano em sua jurisdi¢cdo, com o objetivo de informar sobre os projetos a realizar
no futuro, em plano de desenvolvimento.?’

Por seguranca protetora, entende-se como meios necessarios para “proporcionar uma
rede de seguranca social, impedindo que a populacéo afetada seja reduzida a miséria abjeta e,
em alguns casos, até mesmo a fome e a morte” (SEN, 2010, p. 59). Relaciona-se aqui com a
protecao sobre o desemprego, ou distribui¢do de alimentos em caso de fome.

Dessa maneira, considera-se que, na perspectiva instrumental da liberdade, as cinco
liberdades apresentadas por Sen alimentam a liberdade global dos individuos, e elas, por sua
vez, relacionam-se umas com as outras e suplementam-se mutuamente?® (SEN, 2010).
Apresentando as duas liberdades pelo lado de fim e meio, Pinheiro (2012, p. 15) considera que
as “liberdades substantivas séo aquelas que enriquecem nossas vidas, e a que queremos atingir
como fins, ao passo que as instrumentais sdo 0s meios para atingir aqueles fins”. Nesse sentido,

considera-se a liberdade humana “como o objetivo supremo do desenvolvimento” (SEN, 2010,

27 Informagdo sobre o Presupuesto participativo. Disponivel em: <https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-
participativo>. Acesso em: 14 jan. 2018.

28 O autor considera que a “criagio de oportunidades sociais por meio de servigos como educagdo publica, servigos
de salde e desenvolvimento de uma imprensa livre e ativa, pode contribuir para o desenvolvimento econdmico,
e para uma reducdo significativa das taxas de mortalidade. A redugdo das taxas de mortalidade, por sua vez, pode
ajudar a reduzir as taxas de natalidade, reforgando a influéncia da educagéo basica — em especial da alfabetizagao
e escolaridade das mulheres — sobre o comportamento das taxas de fecundidade” (SEN, 2010, p. 28).


https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-participativo
https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-participativo
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p. 10), o que se relaciona com os “elementos constitutivos basicos™. “[...] melhora da vida que
levamos e das liberdades que desfrutamos. Expandir as liberdades que temos razdo para
valorizar ndo sé torna nossa vida mais rica e mais desimpedida, mas também permite que
sejamos seres sociais mais completos.” (SEN, 2010, p. 29).

Sob as consideracdes feitas nesta subse¢do, apresentamos como sintese a Figura 2, onde
os termos liberdade, capacidade e funcionamentos se relacionam. Nota-se que as liberdades
instrumentais, nas suas inter-relacdes e/ou suplementacdes, alimentam o estado dos individuos,
que valoram ser ou ter (ter educacgdo, boa saude, renda, etc.). Por sua vez, os funcionamentos
sdo parte de capacidades dos individuos. Quando os individuos tém maior ampliacdo para

combinar esses funcionamentos, o desenvolvimento é maior.

Figura 2 — Liberdade como expresséo do desenvolvimento

Liberdade
/——_ —\
Papel instrumental Papel Constitutivo
Liberdade Instrumental Liberdade Substantiva

I I

(1) Liberdades politicas

i s
econdmicas . .

3) ppoﬂunidades — Inter-relgslonadas Funcionamentos E?rﬂ?éﬁgnemos
sociais suplementadss == (F.): deteroser |=

(4) garantias de 0 que valoramos

transparéncia Ci =1 (Fx)
(5) seguranga protetora

Meio Fim

Desenvolvimento: ampliagio das
capacidades individuais

Fonte: Elaboragao propria com base em Sen (2001, 2010) e Cejudo (2007).
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De acordo a Figura 2, pode-se inferir que o desenvolvimento individual necessita de
instrumentos que permitam ampliar suas oportunidades de alcancar o bem-estar; para tal fato,
€ necessaria a acao. Assim, o Estado nacional, por meio de politicas publicas, fornece maiores
liberdades instrumentais para a ampliacdo da liberdade total das pessoas.

Sob os aportes de Sen, o conceito do desenvolvimento tornou-se, na visao social, além
de econbmica, centrado no bem-estar individual. Dessa forma, posiciona o individuo como
agente ativo do préprio desenvolvimento. Essa visdo de desenvolvimento foi considerada pelo
PNUD, na conceituacdo do novo conceito de desenvolvimento, que aparece em 1990, o

desenvolvimento humanao.

3.4 Desenvolvimento humano: ampliacédo de escolha das pessoas

A relevancia dos fundamentos de capacidades, de funcionamentos e liberdades,
edificado por Sen, é destacada em uma perspectiva multidimensional do desenvolvimento,

centrada no bem-estar do individuo. Dessa forma, Abella (2010) afirma:

A partir de estos conceptos se configura una perspectiva del desarrollo fundada en la
idea del aumento de la riqueza de la vida humana en lugar de la riqueza de la economia
en la que las personas viven. Esta configuracion permite determinar una nueva
perspectiva del desarrollo humano. (ABELLA, 2010, p. 278).

De acordo com essa nova concepcao, nasce o conceito de desenvolvimento humano,
criado pelo Programa das Nag¢Bes Unidas para o Desenvolvimento no primeiro Relatério de
Desenvolvimento Humano em 1990. A partir desse ano, 0 PNUD comecou a realizar os
Relatérios de Desenvolvimento Humano (RDH), considerando os aportes de Amartya Sen
sobre capacidades, com a lideranca de Mahhub Ul Hag,?° e pelo proprio Sen (CEJUDO, 2007).

Nesse sentido, o desenvolvimento humano foi formulado como “o processo de
ampliacdo das liberdades das pessoas, no que tange suas capacidades e as oportunidades a seu
dispor, para que elas possam escolher a vida que desejam ter” (PNUD, 2013, p. 23). Essa
definicdo do conceito afasta-se do conceito de desenvolvimento, associado ao aspecto
econémico centrado no PIB, dado que aqui o desenvolvimento se considera “diretamente para

as pessoas, suas oportunidades e capacidades”.

29 Economista (1934-1998), foi diretor de planejamento no Banco Mundial (1970-1982) e ministro de Financas e
Planejamento do Paquistdo (1970-1982). Estudou na Universidade da Cambridge, onde nasceu sua relagdo com
Amartya Sen.
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De forma geral, considera-se assim o conceito do desenvolvimento humano:

[...] um processo de ampliacéo de escolhas das pessoas. Em principio, essas escolhas
podem ser infinita e mudar ao longo do tempo. Porém, em todos os niveis de
desenvolvimento, os trés mais essenciais sdo para as pessoas que conduzam a uma
vida longa e saudavel, adquirir conhecimento e ter acesso aos recursos necessarios
para um padrdo de vida decente. Se essas escolhas essenciais ndo sdo disponiveis,
muitas outras oportunidades permanecem inacessiveis. (PNUD, 1990, p. 34).

Destacamos que esse conceito de desenvolvimento humano néo termina nessa definicéo
de escolhas, sendo que, como explica Sen, existem outras escolhas (funcionamentos)
valorizadas pelos individuos, como “politicas, liberdade econdmica e social, até a possibilidade
de ser criativo e produtivo, ter respeito proprio, e desfrutar de direitos humanos garantidos”.

Como destacado anteriormente, o desenvolvimento humano tem dois aspectos, de
acordo com a definicdo de PNUD: a formacdo de capacidades humanas — melhor saude, o
conhecimento e habilidades, e 0 uso que as pessoas fazem das suas capacidades adquiridas —
para lazer, fins produtivos, ou ser ativo em cultura, assuntos sociais e politicos (PNUD, 1990,
p. 34). De acordo com essa interpretacdo, a renda € apenas uma opcao gque as pessoas gostariam
de ter, mas a vida ndo depende sé da renda.

Portanto, o desenvolvimento humano é mais amplo que o desenvolvimento econémico,
conceito tradicionalmente usado para definir o desenvolvimento, mas € importante considerar
gue em longo prazo é necessario manter o bem-estar da populacdo, aumento de producéo e de
produtividade, e seguranca de empregos produtivos e de boa remuneragdo. Desse modo, o
PNUD (1990, p. 1) considera:

O crescimento econdmico é condicdo necessaria para o desenvolvimento humano e a
produtividade é componente essencial desse processo. Contudo, o crescimento ndo é,
em si 0 objetivo Ultimo do processo de desenvolvimento; tampouco assegura, por Si
s0, a melhoria de vida da populago.

Diante de todo o exposto, considera-se o conceito de desenvolvimento ndo apenas em
termos de altas rendas, ou de maior acumulacéo de riquezas, embora isso seja necessario como
instrumento (meio) para ampliacdo de capacidades. Porém sdo necessarias outras dimensdes
para alcancar a liberdade global. Pode deduzir-se que o desenvolvimento humano € um conceito

mais amplo que o conceito de desenvolvimento econdmico.
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3.4.1 Medidas de desenvolvimento econdmico e humano

Amartya Sen propde que o “éxito de uma sociedade deve ser avaliado, primordialmente,
segundo as ‘liberdades substantivas’ que os membros da sociedade desfrutam” (SEN, 2010, p.
33), ou seja, a partir de suas oportunidades para alcangar estados que valorizam ser na vida dos
individuos.

O beme-estar dos individuos, entendido como produto das diferentes combinacdes dos
funcionamentos, nas ideias de Amartya Sen, é considerado na mensuracao do desenvolvimento
humano. No entanto, quais funcionamentos tém de ser incluidos nessa avaliacdo? Essa é uma
questdo de dificil resposta, porém como esse autor considera, existem alguns funcionamentos
mais importantes que outros, que merecem maior atencdo para a politica publica.*

Nesse sentido, 0 PNUD, nos Relatorios de Desenvolvimento Humano, enfoca-se nas
“capacidades gque sdo universalmente valorizadas e basicas, no sentido de que sdo capacidades
das quais muitas escolhas na vida dependem”. Em raz&o disso, 0 PNUD considera trés
capacidades que cumprem esses critérios: 0s individuos valoram viver mais anos ao longo de
sua vida, ou seja, a sobrevivéncia € valorada; os individuos valoram ser livre de analfabetismo,
ou seja, a instrucdo é um funcionamento desejado; e ter padrdo de vida decente, por meio de
renda digna e suficiente. Esses funcionamentos sdo operacionalizados no IDH em indicadores:

a) Longevidade — o indicador dessa dimensdo é medido pela esperanca de vida ao
nascer; a importancia dessa dimensdo esta no fato de que a vida longa é valiosa para
os individuos e, por sua vez, estd associada a boa nutricdo, boa saude e acesso aos
servicos béasicos, seguranca protetora, entre outros funcionamentos.

b) Educacdo — para levar uma vida produtiva, € necessario ter acesso a educacao, sendo
essencial para ampliar os conhecimentos. No inicio, foi medida por meio de taxa de
alfabetismo (saber ler e escrever), e a partir de 2010, ampliou-se o indicador para 0s
logros de educacdo (combinacdo de anos de escolaridade e anos esperados de
educacéo).

c) Renda — a disposigédo de recursos econémicos permite ter uma vida decente, embora
seja dificil de medir, dadas as diferentes formas de adquirir a renda. Porém, vale

destacar que e aproximada por meio do PIB per capita, ajustado pela Paridade do

%A importancia de capacidades depende de contexto-social, comunidade, pais ou regido. Porém, tem que ser
universalmente valorizadas pelos individuos de tudo o mundo e basicas, isto €, sem elas, outras capacidades
ficariam excluidas.
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Poder de Compra (PPC) em ddlares, e em nivel das &reas subnacionais, com a renda
familiar per capita.
Considerando as trés dimensdes, o PNUD criou o indice de Desenvolvimento Humano.
Destacamos que, para sua construcao, é importante considerar os valores minimos e maximos
(ou limites), com o objetivo de transformar os indicadores em indices entre 0 e 1. Assim, a

férmula geral para calcular o indice, de acordo o PNUD (2010, p. 236), é:

Valor xi actual—Valor xi minimo (l)

Indice = : ; ——
Valor xi maximo—Valor xi minimo

Em relacdo a formula geral, é calculado cada componente do indice, considerando os
valores maximos e minimos do Quadro 6. Como se pode ver neste quadro, o cAmbio dos valores
a partir de 2010:

Quadro 6 — indice de Desenvolvimento Humano: valores maximos e minimos

1990-2009
Dimenséo Maximo Minimo
Esperanca de vida 85 25
Alfabetizacdo adulta 100% 0%
Taxa de escolaridade bruta combinada 100% 0%
Pib real per capita (d6lares PPC) 40.000 100
Dimenséo 2010-2015
Esperanca de vida 83,2 20,0
Média de anos de escolaridade 13,2 (Estados Unidos da América, 0
2000)
Anos de escolaridade esperados 20,6 (Austrélia, 2002) 0
indice de educagio combinada 0, 951 (Nova Zelandia, 2010) 0
Rendimento per capita (dolares PPC) 108.211 (Emiratos Arabes 163 (Zimbabue, 2008)
Unidos, 1980)

Fonte: Elaboragdo propria com base no PNUD (2009, 2010).

Com base nas informacdes do quadro, € notério que o “indice de dimensdo é uma
representacdo das capacidades da dimensdo correspondente. A fungédo da transformacéo do
rendimento nas capacidades sera provavelmente concava” (PNUD, 2010, p. 225), para o que é
usado o logaritmo natural, nos vetores minimos e maximos reais. Assim, o IDH a partir de 2010
é calculado pela média geométrica de seus subindices, mudando a primeira forma de calculo

baseado na forma aritmética, de 1990 a 2009, para a formula 2:
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IDH = (1 vida 1. | Educacéo . | Rendimento %) 2)

Dessa forma, o IDH que se expressa na Equacéo 2 representa a substituicdo imperfeita
que tem as dimensdes do indice. Assim, corrige a critica feita na primeira forma de célculo do
IDH, quando existia a substituicdo perfeita entre as dimensdes por seu célculo aritmético
(PNUD, 2010). Para efeitos de complemento em relacdo ao quadro de m&ximos e minimos, o
padrdo internacional de célculo do IDH para os paises ndo é compativel com o céalculo de
unidades menores como estados e municipios. No caso peruano, de 2003 em diante, vem sendo
calculados IDH em nivel dos estados e municipios para esse calculo de acordo o PNUD. O IDH
é realizado considerando os maximos e minimos em nivel dos municipios, apos ser ponderado
para os estados e o pais. Esse cambio muda os valores do IDH, fazendo com que sejam menores,
em comparacdo com o calculo da escala nacional, com padréo internacional.

Em sintese, o IDH é expressdo numérica do desenvolvimento humano. Embora né&o
considere todas as capacidades, ¢ um instrumento de mensuracdo do desenvolvimento dos
paises, estados e municipios, que expressa 0 bem-estar dos individuos, considerando 0s

funcionamentos.

3.5 Consideracdes

A importancia de entender e acompanhar a evolucéo do conceito de desenvolvimento
foi crucial para identificar momentos especificos em que a visao tradicional unidimensional
baseado no crescimento econdmico e PIB per capita possa ampliar-se, e se centra na
preocupacdo ambiental, sobretudo no desenvolvimento humano. Este ultimo entendido como
ampliacdo de capacidades para alcancar o que valoramos nos individuos é crucial para o
desenvolvimento.

Embora ndo considere toda as capacidades, o PNUD leva em conta elementos universais
e béasicos, para mensurar o desenvolvimento humano com o objetivo de facilitar a atencéo por
meio das politicas publicas. Essas capacidades sdo incluidas no IDH. Observa-se, no entanto,
que a abordagem de desenvolvimento humano expresso pelo indice de Desenvolvimento
Humano n&o incorpora em seu escopo indicadores de sustentabilidade ecologica.

Na secdo 4, apresentamos empiricamente como as politicas publicas ampliam as

capacidades humanas no estado do Amazonas considerados no IDH.
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4 O ESTADO DO AMAZONAS: POBREZA E O DESENVOLVIMENTO HUMANO

Entender a pobreza e o desenvolvimento é fundamental para o sucesso das politicas
publicas dos Estados. A finalidade das politicas publicas é atender as demandas sociais e
econdmicas de um pais ou regido. A pobreza é um problema desafiador, que exige para sua
solucéo o entendimento dos fatores correlacionando causas-efeitos. A efetividade das politicas
vai depender do grau de compreensdo sistémica das variaveis.

Nesta secdo objetiva-se relacionar os conceitos estudados nas sec¢fes 2 e 3, abordados
sobre a visdo de Amartya Sen, como os dados empiricos. Nesse sentido, em 4.1, trata-se sobre
a localizacdo e as areas indigenas; em 4.2, veremos 0s aspectos demogréaficos. Seguindo-se a
subsecdo 4.3, com as principais politicas publicas que incidem na ampliacao de capacidades no
estado. Em 4.4, discorreremos sobre pobreza e indice de desenvolvimento humano, seguida das
observacgoes finais em 4.5.

4.1 Localizacao e &reas indigenas

Historicamente, a ocupacao da area ocorreu entre 0s anos 800 a 1200, periodo em que
se desenvolveram culturas pré-incaicas, como Chachapoyas ou Sachapuyos. Eles construiram
templos, fortalezas que até hoje se conservam e sdo atrativos turisticos;>! também nas areas do
atual municipio de Luya, na mesma etapa, desenvolveram-se as culturas Chipuric e Revach,
mas no ano 1475, foram conquistadas e anexadas ao império incaico.

Os incas contribuiram com aportes tecnoldgicos para o0 aproveitamento do setor
agricola, como a construgdo do andenes® e técnicas de ceramica. Em 1532, com a conquista
dos espanhois e a fundacdo da cidade de Chachapoyas, em 5 de setembro de 1538, a cidade
converteu-se em centro de operacdo para a posterior conquista da Amazlnia peruana
(LIMACHI HUALLPA, 2010), e depois na capital do estado do Amazonas.

O estado do Amazonas, um dos 24 estados peruanos, foi criado em 21 de novembro de
1832, por meio de lei expedida pelo presidente Agustin Gamarra. Divide-se em sete municipios:

Bagua, Bongard, Chachapoyas, Condorcanqui, Luya, Rodriguez de Mendoza e Utcubamba.

31 O mais representativo é a fortaleza de Kuelap, construida na etapa de florescimento da cultura Chachapoyas.

32 Assim chamaram os conquistadores espanhdis as extensas e horizontais terragos amalgamados por contengdo
de pedras, nas encostas das montanhas. O objetivo dessas construgGes era para melhor aproveitamento das areas,
sobretudo agricolas (REGAL, 1945).
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Localiza-se na regido norte do pais, com superficie de 39.269,1 km?, e faz fronteira com o
Equador nos municipios de Condorcanqui e Bagua. Ressaltamos que a area amazonica do
estado, de acordo com o critério ecoldgico, corresponde a 92,51% do territorio, enquanto em
relacdo ao critério hidrografico, é de 100%. De acordo com o Instituto de Investigaciones de la
Amazonia Peruana (I1AP, 1998), para a delimitacdo da area da Amazonia peruana, utilizam-se
dois critérios: ecoldgico de selva — entende-se por selva area Umida com florestas — e
hidrografico da bacia. O primeiro corresponde a 779.379.00 km? e representa 61% da area total
do pais. No segundo critério, a Amazonia peruana corresponde ao espago geogréafico pelo qual
as aguas passam ao rio Amazonas e € 951.591.00 kmz, o que corresponde a 74% da éarea total

do Peru (Figura 3).

Figura 3 — Mapa da Amazénia peruana (critério ecoldgico e hidrogréafico)
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A localizagdo do estado se apresenta na Figura 4.

Figura 4 — Mapa do estado do Amazonas: localizagdo na Amazonia peruana
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Fonte: Elaboragdo propria com base no Shapefile dos municipios peruanos. Disponivel em:
<http://www.geogpsperu.com/2014/03/base-de-datos-peru-shapefile-shp-minam.html>. Acesso
em: 13 nov. 2017.

O estado do Amazonas refere-se a denominacéo politico-administrativa de uma grande
area amazonica peruana, que envolve varios estados em sua totalidade, ou parcialmente.®® Sob
area do estado tem territorios indigenas dos povos Aguaruna e Huambisa, localizadas no
municipio de Condorcanqui e Bagua.

33 Segundo o critério de denominagéo, ecolégico corresponde a: Loreto, San Martin, Ucayali, Amazonas, Madre
de Dios, Huanuco, Cajamarca, La Libertad, Pasco, Junin, Huancavelica, Ayacucho, Cusco, Puno, Piura e
Apurimac; e com critério hidrogréafico, além dos estados que correspondem ao primeiro, sdo Arequipa e Ancash
(I1AP, 1998).


http://www.geogpsperu.com/2014/03/base-de-datos-peru-shapefile-shp-minam.html
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4.1.1 Areas tituladas dos povos indigenas

Os aguarunas e huambisas sdo povos indigenas®® que pertencem & mesma familia
linguistica, o Jibaro,® e eles representam um grupo importante por sua ocupagcio territorial e a
representatividade de sua populagdo no estado. Em relacéo a &rea ocupada, de acordo com o
Instituto del Bien Comun (IBC), as &reas indigenas reconhecidas pelo governo peruano por
meio de titulo comunal representam mais de um quarto (38,5%) do territorio do estado (IBC,
2016). Na Figura 5, mostram-se os territérios indigenas com reconhecimento do governo

peruano por meio de titulo comunal.

Figura 5 — Territorio indigena com titulo comunal
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Fonte: Elaboracgdo propria com base no Shapefile das comunidades indigenas. Disponivel em:
<http://www.geogpsperu.com/2017/08/shapefile-de-comunidades-nativas.html>. Acesso em:
13 nov. 2017.

34 De acordo a Convencdo n.° 169 da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT, 2011) de junho de 1989. Sdo
considerados povos indigenas que “descenderem de populagdes que viviam no pais ou regido geografica na qual
0 pais estava inserido no momento da sua conquista ou colonizagdo ou do estabelecimento de suas fronteiras
atuais e que, independente de sua condigdo juridica, mantém algumas de suas préprias instituigdes sociais,
econdmicas, culturais e politicas ou todas elas” (OIT, 1989/2011, art. 1.°, alinea b).

3% Segundo o Censo 2007, a familia linguistica Jibaro conforma os seguintes povos indigenas (populagdo):
Aguaruna (55.366), Achual (10.919), Huambisa (10.163), Condoshi-Murato (3.255) e Jibaro-Achual (168). No
estado do Amazonas, vivem 81,2% dos Huambisa e 79,3% dos Aguaruna, sendo eles os Unicos povos indigenas
localizados nesse estado (INEIl; UNFPA, 2010).


http://www.geogpsperu.com/2017/08/shapefile-de-comunidades-nativas.html
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Nessas areas, de acordo com o Censo 2007, o povo Huambisa é composto de 8.257
habitantes, sendo 48,8% de homens e 51,2% de mulheres. Em relacdo aos Aguaruna, o Censo
2007 totalizou uma populacdo de 43.896 habitantes, distribuida quase na mesma proporcao
entre homens e mulheres — 50,3% de homens e 49,7% de mulheres (INEI; UNFPA, 2010).

4.2 Aspectos demograficos

Sobre as caracteristicas demograficas da populacdo peruana do estado do Amazonas e
dos municipios que o compdem, apresenta-se a Tabela 1, construida com base no Censo 1993
e 2007, e os dados estimados para 2015. A populacdo peruana esteve conformada por
22.048.356 habitantes em 1993; por 27.412.157 em 2007 e 31.151.643 habitantes em 2015. No
periodo compreendido entre 1993 e 2015, a populacdo peruana teve crescimento anual de
1,6%.%¢ Em relacdo a ocupagcéo territorial, cada km? estd habitado por aproximadamente 24
individuos (24,2).

Quanto a populacdo do estado do Amazonas, 0 censo de 1993 e 2007 totalizou 336.665
e 375.993 habitantes respectivamente. Em 2015, o estado apresentou 422.629 habitantes,
representando apenas 1,4% da populacdo nacional. A taxa de crescimento anual no periodo
1993 e 2015 foi de 1,0%, taxa menor que a média nacional. Em relacdo a densidade da
populacdo por kmz2, tem 10,8 habitantes, valor menor em comparacdo com a média nacional.

Em relacdo aos municipios, had uma distribuicdo desigual de populacéo, resultado de
crescimento populacional diferenciado entre eles. De acordo com a Tabela 2, os municipios,
por ordem de maior para menor populacdo em 2015 s&o: Utcubamba com 118.597 habitantes
(29,0%); Bagua 76.921 habitantes (18,2%); Chachapoyas 55.201 habitantes (13,1%);
Condorcanqui 54.949 (13,0%); Luya 51.849 (12,3%); Bongara 33.920 (8%) e Rodriguez de
Mendoza com 31.191 habitantes (7,4%).

E importante considerar que no periodo compreendido entre 1993 e 2015 0 municipio
que cresceu mais foi Condorcanqui (2,7%), seguido de Bongara (2,3%); enquanto Bagua e
Luya, tiveram, cada um, 0,5% de taxa de crescimento anual. Em relacdo & densidade, os
municipios de Utcubamba e Chachapoyas tém o maior nimero de populagdo por kmz: 30,7 e
16,7 habitantes respectivamente; Condorcanqui apresenta a menor densidade, com 3,1
habitantes por kmz2.

% A taxa de crescimento anual de populagdo é calculada por meio da formula: r = [ (P+/Po)9 — 1]*100. Pt e Po
sdo a populagdo nos anos respectivos, e t é o tempo, em anos, do periodo a determinar.



Tabela 1 — Populagéo: Peru e Amazonas, 1993-2015
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Area Ano Taxa | Dens. pop. | Distri.
Pais/ Estado/ km2 de | km? (2015) 2015
Municipio 1993 2007 2015 cresc. (%)

anual

(1993-

2015)
Peru 1.285.215,6 22.048.356 27.412.157 31.151.643 1,6 24,2 100,0
Amazonas 39.249,1 336.665 375.993 422.629 1,0 10,8 1,4
Chachapoyas 3.3124 45.058 49.700 55.201 0,9 16,7 13,1
Bagua 5.745,7 69.482 71.757 76.921 0,5 13,4 18,2
Bongara 2.869,7 20.459 27.465 33.920 2,3 11,8 8,0
Condorcanqui 17.865,4 30.520 43.311 54.949 2,7 3,1 13,0
Luya 3.236,7 46.837 48.328 51.849 0,5 16,0 12,3
Rodriguez de 2.359,4 21.389 26.389 31.191 1,7 13,2 7,4

Mendoza

Utcubamba 3.859,9 102.920  109.043 118.597 0,6 30,7 28,1

Fonte: Elaboracdo propria com base no Inei (1994, 2008, 2017a).

Em relacdo a distribuicdo da populacdo por género, no Peru, em 1993 e 2007, as

mulheres eram a maioria (50,3% e 50,3%), porém, em 2015, os dados demonstram que 0S

homens passaram a ser a maioria no pais (50,1%). No estado do Amazonas, a populacdo

majoritaria em 1993, 2007 e 2015 era composta de homens: respectivamente 51,3%, 51,3% e
52,7% (INEI, 1994, 2008, 2017a).

Em concordancia com a Tabela 2, a maioria da populacéo do estado vive na area rural

embora venha decrescendo; em 1993, um total de 64,5% (217.148 habitantes) estavam na area
rural; em 2007 eram 209.990 habitantes (55,8%) e em 2015 somava 231.554 habitantes
(54,8%). Outro dado importante a considerar é que, no Amazonas, a maioria dos homens estava

tanto na zona urbana e rural, embora, em 1993, na zona urbana, o percentual tenha sido superior

para as mulheres: eram 59.882 mulheres que representam 50,1% nesse ano.

Tabela 2 — Amazonas: populagdo por situacdo de domicilio e sexo, 1993-2015

Urbano Rural
Ano Subtotal Homem Mulher Subtotal Homem Mulher Total
1993 119.517 59.635 59.882 217.148 112.968 104.180 336.665
2007 166.003 83.318 82.685 209.990 109.622 100.368 375.993
2015 191.075 98.039 93.036 231.554 124 497 107.057 422.629

Fonte: Elaboracgdo propria com base no Inei (1994, 2008, 2010a).

Portanto, a populacao é rural no estado do Amazonas, como foi confirmado nos dados

da Tabela 2. Em 3.3, mostramos como séo eles em termos de ampliacao de capacidades, como
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foi apresentado nos capitulos anteriores, por isso se consideram os principias a¢gdes do Estado
nacional voltadas para ampliar a salde, educacéo e a renda.

4.3 Politicas publicas que incidem na ampliacdo de capacidades

Na década de 1980, no século XX, o pais estava arruinado pela hiperinflagdo, e
promovia subsidios de pacotes de bens de consumo basico, para familias com poucas
possibilidades de acesso aos bens (DU BOIS, 2004). Nessa situacdo, nos anos 1990, o governo
procurou gerar pacotes de reformas estruturais com a finalidade de estabilizar a economia,
visando a padrfes de sustentabilidade e atender as pessoas pobres. Assim, 0 governo peruano
iniciou as primeiras politicas sociais® para lutar contra a pobreza no pais (ESTRADA; PEREA,
2008).

Dessa forma, no governo Alberto Fujimori, criaram-se os primeiros programas sociais, >
orientados para a superacdo da pobreza em curto e longo prazos, com o objetivo de criacdo de
capital humano,*® e para alivio de carater urgente (VASQUEZ; CORTEZ; PARODI, 2000;
ESTRADA; PEREA, 2008).

Assim, o Plan de Emergencia Social (PES), criado em 1990, teve o objetivo de proteger
a populacdo mais vulneravel, por meio de execucdo dos programas de salde e alimentacdo.
Porém, as barreiras pelas restricdes fiscais e escassez de logistica para o funcionamento do
programa levou a extingdo do projeto. Como alternativa, criou-se o Sistema Nacional de
Desarrollo y Compensacién Social (SNDCS), que também teve quase 0s mesmos problemas
que o PES, resultando na sua suspenséo (DU BOIS, 2004).

Em agosto de 1991, o SNDCS foi substituido pelo Fondo Nacional de Compensacion y
Desarrollo Social (Foncodes), tendo por objetivo financiar projetos de infraestrutura, apoio
social e desenvolvimento produtivo e geracdo de renda propria das familias pobres. De acordo
com Du Bois (2004), os investimentos do programa basearam-se na demanda, dado que ele era
aplicado mediante o pedido da populacéo.

37 S3o politicas que compdem a protecio basica dos individuos. No caso peruano, essas politicas sociais abrangem
Servigos universais e programas direcionados. “Los primeros se basan en la demanda y por tanto son auto-
focalizados. Tal es el caso de la educacién publica, la atencion de salud en establecimientos publicos, etc. aunque
al interior de estos sectores puede haber proyectos o programas focalizados (por ejemplo el Seguro Integral de
Salud-SIS)” (PERU, 2008, p. 15).

% Em concordincia com Aguilar (2012, p. 382), os programas “sdo formas de organizar toda estratégia
governamental para dar cumprimento as politicas piblicas que precisam ser implementadas”.

39 De acordo Rands (2011, p. 36), o capital humano tem trés componentes basicos: a formagéo educacional dos
individuos, experiéncias previas do trabalho e capacidade fisica do trabalho.
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Outro programa importante foi criado em fevereiro de 1992, o Programa Nacional de
Asistencia Alimentaria (Pronaa),*® produto da fusdo de dois programas: a Oficina Nacional de
Apoyo Alimentario (Onaa), que tinha por finalidade “contribuir a elevacdo dos niveis
alimentares e nutricionais da populacdo”, e o Programa de Asistencia Directa (PAD), cujo fim
era “brindar assisténcia alimentar as areas urbano-marginais e areas rurais deprimidas”.

Apesar dos esforcos realizados pelo governo do Peru, ndo havia organizacdo para
atencdo e focalizacdo dos beneficiarios, por isso existia superposi¢do dos programas. Dessa
forma, procurou-se focalizar os individuos pobres. Assim, em 1994, criou-se o Programa de
Focalizacion del Gasto Social Bésico (PFGSB), com o objetivo de melhorar a qualidade de
gasto na matéria nutricional, de saude e educacdo. Dessa forma, a partir de 1996, o governo
“centrou sua estratégia na erradicacdo da pobreza extrema, tendo como objetivo reduzir a
metade 0 numero de pobres extremos, para finais da década” (DU BOIS, 2004, p. 14).

Para tal finalidade, o governo desenhou um instrumento de focalizagdo geografica, para
o0 investimento em infraestrutura, chamado Mapa de Pobreza Distrital (municipios) em 1996.
Esse mapa ajudava a “identificar os distritos mais pobres do pais, para implementacdo de
politicas sociais, e priorizar o &mbito de intervencdo” (INEI, 2010b, p. 9, traducdo nossa).*!

Porém, a situacdo dos programas de luta contra a pobreza ainda continuava
deteriorando-se. Nesse sentido, com o fim de ser mais eficiente na luta contra a pobreza, 0
governo deu inicio a um processo de descentralizacdo de alguns programas. Desse modo, no
inicio do século XXI, com a assinatura dos ODM, iniciam-se 0s programas de urgéncia social,
dando-se prioridade as oportunidades de emprego e cobertura dos servigos basicos, igualmente
a programas de transferéncias monetarias condicionadas, com o objetivo de incrementar as
capacidades dos individuos (SAMANAMUD, 2015).

Para isso, no governo de transicdo de Valentin Panigua (2000-2001), criaram-se mesas
de dialogo, com a participacdo do governo central, governos regionais, governos locais,
instituicOes, entre outros. A Mesa de Concertacion para la Lucha contra la Pobreza (MCLCP)
foi o primeiro passo para que a pobreza pudesse ser tratada em nivel dos estados e as
responsabilidades funcionarem em principio de subsidiariedade, isto €, maior responsabilidade
dos governos regionais e locais na politica social para a superagdo dos problemas sociais como
a pobreza (DU BOIS, 2004; SAMANAMUD, 2015).

400 Pronaa foi aprovado pelo governo peruano por meio de Decreto Supremo n.° 020-92-PCM. Disponivel em:
<http://faolex.fao.org/docs/texts/per33291.doc>. Acesso em: 2 jan. 2018.

1 No original: “determinar los distritos mas pobres del pais para la implementacion de politicas sociales y priorizar
el ambito de intervencion.”


http://faolex.fao.org/docs/texts/per33291.doc
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Dessa forma, no governo de Alejandro Toledo (2001-2006), iniciou-se a
descentralizagcdo econdmica e administrativa dos programas (o Programa Vaso de Leche e
Comedores Populares). Nesse governo foi aprovado o Plan Nacional de Superacion de la
Pobreza (PNSP) por meio do Decreto Supremo n.° 064-2004-PCM de 8 de setembro de 2004.
Para tanto, executou-se 0 maior gasto social embora a pobreza néo tivesse reducéo significativa,
apesar do boom econdmico e do esforco da politica de desenvolvimento.

O governo de Alan Garcia (2006-2011) implantou politica social com o enfoque de
capacidades com rasgos de incluséo social. De acordo com Samanamud (2015), nesse periodo,
de 82 programas sociais, reduziram-se a 26 e incrementaram-se orgamentos de alguns
programas, por incremento de preco dos principais recursos de exportacdo do pais
(SAMANAMUD, 2015).

Com uma politica social para superacdo de pobreza orientada na inclusdo social, o
governo de Ollanta Humala (2011-2016) mudou a luta do fenémeno, baseado no
assistencialismo, para a politica orientada a mudar as restricdes, a precariedade e a
vulnerabilidade em que a vida dos individuos se desenvolvem, assim como nas atividades
econbmicas, dado que tudo isso gera a exclusdo econdmica, social e politica dos individuos.

A preocupacdo dos governos pela superacdo da pobreza é parte das politicas sociais,
mas com diferentes enfoques, incluido e criando programas. Em 4.3.1, apresentamos 0s
principais programas sociais que se aplicaram para a superacdo da pobreza, baseado no enfoque

de capacidades, tendo como pilares a saude, a educacao e a geracdo da renda.

4.3.1 Aspectos de saude

A salde, como determinante de bem-estar, é necessariamente prioridade para aumentar
as capacidades dos individuos. Nesse sentido, o governo peruano aplicou programas para
mitigar as causas que restringem os individuos de terem melhor qualidade de vida. Para isso,
como objetivo de prevenir a morte prematura e mortalidade infantil, em 1992, foi criado o
Pronaa, substituido em 2012 pelo Programa Nacional de Alimentacidén Escolar Qali Warma
(PNAEQW).

De acordo com os dados da Tabela 3, o gasto realizado nacionalmente passou de
314.670.484 milhdes de nuevos soles (moeda local: novo sol), em 2000, para 1.216.917.015
milhdes em 2015, demonstrando um crescimento anual de 9,5%, e no estado do Amazonas,

embora em quantidades menores, 0 programa apresentou crescimento anual maior do que a
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média do pais, 14,5%. Esse valor explica, parcialmente, o esfor¢o do governo nacional para

reduzir a mortalidade infantil.

Tabela 3 — Gasto em Programa Nacional de Assisténcia Alimentar (s/.), 2000-2015

Estado Ano Taxa de crescimento
2000 2005 2010 2015 (2015/2000)
Peru 313.670.484 515.204.301 737.695.755  1.216.917.015 9,5
Amazonas 5.593.537  19.953.518  33.057.556 42.832.026 14,5

Fonte: Elaboracdo prépria com base Consulta Amigable (Consulta de Ejecucion del Gasto). Disponivel em:
<http://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2007 &ap=ActProy>. Acesso em: 13 jan.
2018.

Assim como o investimento em reduzir a mortalidade infantil, 0 acesso aos servicos
basicos — tais como energia, agua e tratamento de esgoto — é considerado como essencial para
a ampliacdo de capacidades dos individuos. No caso do incremento de cobertura de energia nos
lares, deve-se ao Programa de Electrificacion Rural,*? que corresponde & Direcion General de
Energia Rural (DRER), que tem orcamento proprio. Foi esse 0 programa que deu maior
ampliacdo de oportunidades de acesso a esse servigo nas zonas rurais.

Na Tabela 4, pode-se constatar as taxas de crescimento dos investimentos relacionados
com a eletrificagéo rural. Do total de 262,8 e 353,5 milhdes de nuevos soles, em 2007 e 2015,
respectivamente, o Estado do Amazonas representa apenas 1% em 2007, e 1,2% em 2015.
Contudo, destacamos que, nesse periodo, 0 orcamento na regido cresceu mais do que a média

nacional.

Tabela 4 — Gasto em eletrificagdo rural (s/.), 2007-2015

Area Milhdes de nuevos soles Distribuicéo (%) Taxa de crescimento
1993 2007 2015 2007 2015 anual (%)
Peru 11,1 2628 3535 100,0 100,0 3,8
Amazonas 2,7 4,3 1,0 1,2 6,0

Fonte: Elaboracgéo propria com base em Peru (2015) e dados sobre orgamento executado.

O incremento do gasto transforma-se em maior cobertura da energia publica nos

domicilios do pais. Em termos nacionais, em 2015, tém acesso a eletricidade por meio de rede

42O objetivo do Programa é a promocéo e o desenvolvimento eficiente e sustentavel da eletrificacdo de zonas
rurais e fronteiricas; ainda, gerar desenvolvimento socioecondmico, melhorar a qualidade de vida da populagéo
e combater a pobreza, e ndo estimular a migracéo para as grandes cidades.


http://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2007&ap=ActProy
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de energia publica conectada 99,4% dos domicilios. Esse percentual constitui um aumento de
19,8 pontos porcentuais em relagdo a 2007, e 39% em relacdo a 1993 (54,9%) (Tabela 5). No
caso do estado do Amazonas, em 2015 tém acesso a energia elétrica 79,5% dos domicilios. Esse
percentual € maior em 28 pontos porcentuais em comparacdo com 2007. Além disso, é bem
maior do que o percentual de 1993. De fato, os dados mostram que o incremento foi maior no
Estado do Amazonas em comparagdo com a média nacional.

Em relacdo aos municipios do estado do Amazonas, a cobertura da energia elétrica
incrementou no periodo 1993-2007. Porém, é importante considerar que esse incremento nao
foi homogéneo. Em 1993, todos os municipios tinham brecha superior a 66%, sendo o
municipio de Chachapoyas com menor brecha (66%) e o municipio de Condorcanqui 0 mais
critico, com brecha (96,1%). Em 2007, o municipio que continua critico € Condorcanqui, com

brechas que alcancam 90% dos domicilios sem energia.

Tabela 5 — Cobertura domiciliar de eletricidade, 1993-2015

1993 2007 2015
Municipio Domicilio Sim | Brecha | Domicilio Sim | Brecha Sim | Brecha
Peru 4.427.517 54,9 45,1 6.400.131 74,1 25,9 93,9 6,1
Amazonas 65.801 17,7 82,3 89.030 485 51,5 79,5 20,5
Chachapoyas 9.662 34,0 66,0 13.044 71,6 28,4 - -
Bagua 13.152 237 76,3 16.885 51,0 49,0 - -
Bongara 4.141 28,3 71,7 6.381 54,5 45,5 - -
Condorcanqui 5.298 3,9 96,1 8.650 9,5 90,5 - -
Luya 9.643 57 94,3 11658 50,8 49,2 - -
Rodriguez de
Mendoza 4.667 18,7 81,3 6.801 51,1 48,9 - -
Utcubamba 19.238 12,7 87,3 25.611 45,0 55,0 - -

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Inei (1994, 2008, 2017b).

O tratamento de esgotos tem influéncia positiva no melhoramento de qualidade de vida.
De acordo com a Tabela 6, em 2015, tém tratamento de esgotos por rede geral 70,1% dos
domicilios (dentro ou fora de domicilio). Essa cobertura teve, em relacdo ao ano de 1993, um
crescimento de 30,1 pontos porcentuais. O tratamento (outra forma, fossa séptica e comum,
latrina e rio) em 2015, representa 19,1%, e existem ainda 10,8% dos domicilios no pais sem
nenhum tipo de tratamento de esgotos (Tabela 6).

De acordo com os dados de 2015, do total dos domicilios com ocupantes presentes no
Estado do Amazonas 47,1% contam com rede geral de tratamento de esgotos; tém outro tipo de
tratamento 43,3% dos domicilios e 9,6% nao tém nenhum tratamento. Em relacdo aos

municipios do Estado do Amazonas, em concordancia com a Tabela 6, a cobertura méaxima pela
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rede publica em 1993 e 2007 teve o municipio de Chachapoyas com 30,8% e 58,6%
respectivamente. O municipio com menor cobertura € 0 municipio de Condorcanqui, que, em

1993, apresentou apenas 0,8% dos domicilios com tratamento por meio de rede geral.

Tabela 6 — Cobertura domiciliar a rede de esgotos, 1993-2015

1993 2007 2015

Pais/Estado/ Rede | Outro Né&o Rede | Outro Né&o Rede Outro Né&o

Municipio publi- tinham | puablica tinham | padblica tinham
ca
Peru 40,0 22,2 37,8 54,2 28,5 17,3 70,1 19,1 10,8
Amazonas 151 395 454 31,9 535 14,6 47,1 433 9,6
Chachapoyas 30,8 23,2 46,0 58,6 28,2 13,2 - - -
Bagua 20,4 46,4 33,2 33,6 594 6,9 - - -
Bongara 19,7 40,5 39,8 41,7 46,0 12,3 - - -
Condorcanqui 0,8 53,2 46,0 1,9 71,0 27,1 - - -
Luya 72 483 44,5 254 599 14,7 - - -
Rodriguez de

Mendoza 11,9 187 69,4 28,2 422 29,6 - - -
Utcubamba 11,3 39,5 49,2 28,7 58,4 12,9 - - -

Fonte: Elaboragdo propria com base no Inei (1994, 2008, 2017a).

Outro servigo basico de muita importancia é a agua. Em relacéo a ela, no Peru o acesso
a agua oriunda de rede geral, em 2015, foi 83,7%, maior em 20,1 e 37 pontos percentuais em
relacdo a 2007 e 1993. O maior acesso ao servico é compativel com a diminuicao de outra forma
de acesso a agua (pildo, poco, rio, caminhdo e outras) no periodo 1993-2015, que desceu em
30,5 pontos porcentuais (Tabela 3).

No estado do Amazonas, de acordo com os dados da Tabela 7, tém acesso a agua 78,4%
dos domicilios por meio da rede publica, percentual menor em comparagdo com a cobertura do
pais, mas em termos de variacdo, foi o estado que mais cresceu em relacdo ao Peru: maior
59,0% em relacdo a 2007, e 37,6% em relacdo a 1993. Essa afirmacdo também se vé na
diminuigdo de outras formas de acesso & agua. Quanto aos municipios do estado do Amazonas,
a disponibilidade de adgua pela rede publica (fora e dentro do domicilio) em 2007 apresenta-se
em maior proporc¢ao no municipio de Chachapoyas (64,6%) e Bagua (51,4%). Contrariamente,

0s menos favorecidos sdo 0os municipios de Luya (26,5%) e Condorcanqui (4,5%).
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Tabela 7 — Cobertura domiciliar a agua, 1993-2015

1993 2007 2015
Pais/Estado/ Domicilios Rede Outra | Domicilios Rede Outra Rede Outra
Municipio publica plblica publica
Peru 4.427.517 46,7 53,3 6.400.131 63,6 36,4 83,7 16,2
Amazonas 65.801 194 80,6 89.030 40,8 59,2 78,4 21,5
Chachapoyas 9.662 336 664 13.044 64,6 35,4 - -
Bagua 13.152 228 772 16.885 51,4 48,6 - -
Bongara 4.141 284 716 6.381 46,3 53,7 - -
Condorcanqui 5.298 12 988 8.650 4,5 95,5 - -
Luya 9.643 16,1 839 11.658 26,5 73,5 - -
Rodriguez de
Mendoza 4.447 15,1 849 6.801 40,1 59,9 - -
Utcubamba 19.238 15,7 843 25.611 39,1 60,9 - -

Fonte: Elaboragdo propria com base no Inei (1994, 2008, 2017a).

O incremento de despesas em alimentos para reduzir a mortalidade infantil e maior
acesso aos servicos basicos explicaria possivelmente o incremento de expectativa de vida ao
nascer (EVN). No Peru, a EVN no quinquénio 1995-2000 foi 68,3 anos e no quinquénio 2010-
2015 alcancou 72,5 anos, com incremento de 4,2 anos (Grafico 1). Em relacdo ao estado do
Amazonas, a expectativa de vida é menor do que a média nacional, embora o incremento tenha

sido superior, em 4,8 anos, alcancando 70,8 anos no quinquénio 2010-2015.

Gréfico 1 — Expectativa de vida ao nascer por quinquénio, 1995-2015
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Fonte: Elaboracdo prdpria, com base nos dados sobre esperanca de vida por quingquénio.
Disponivel em: <http://www.unfpa.org.pe/infosd/esperanza_vida/esp_vida_05.htm>. Acesso em:
10 fev. 2018.

Nesse sentido, o incremento de funcionamento relacionado com viver mais anos
associa-se ao incremento de gasto nos programas que atingem metas para prevenir a morte
prematura, e criar maior oportunidade de acesso aos servigos basicos para os individuos. No
entanto, estar livre de analfabetismo é outro funcionamento necessario para o bem-estar dos

individuos.


http://www.unfpa.org.pe/infosd/esperanza_vida/esp_vida_05.htm
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4.3.2 Aspectos da educacao

A infraestrutura do setor Educacdo esta distribuida de acordo a Lei n.° 28.044 — Ley
General de Educacion. No Peru, existem 109.076 centros de educacao (dado de 2015). Desse
total, as infraestruturas de educacéo bésica regular —abarcam o inicial, o primério e o secundario
— representam 95,5%. Na educacéo basica alternativa (jovens que nédo tiveram oportunidade),
sdo 1,5%. Na educacdo basica especial, sdo 0,4%, e na educacdo técnica produtiva a
infraestrutura representa 1,7%. Na educacao superior nao universitaria, essas infraestruturas séo
0,9% (Tabela 8).

Tabela 8 — Infraestrutura educativa por modalidade, 2009-2015

Pais/Estado 2009 2012 2015 Variagdo %

(2015-2009)
Peru 93.720 94,947  109.076 16,4
Basica regular 88.438 90.617  104.169 17,8
Basica alternativa 1.677 1.302 1.602 -4,5
Basica especial 459 441 479 -4,4
Técnico produtiva 2.013 1.644 1.827 -9,2
Superior ndo universitario 1.133 943 1.008 -11,0
Amazonas 2.423 2.514 2.969 22,5
Basica regular 2.352 2.457 2.901 23,3
Baésica alternativa 26 20 24 -7,7
Basica especial 7 7 8 14,3
Técnico produtiva 22 17 21 -4,5
Superior ndo universitario 16 13 15 -6,3

Fonte: Elaboragdo propria com base no Inei (2017a).

Em relagéo ao estado do Amazonas, as infraestruturas representam apenas 2,7% do total
do pais (2.969 centros de educacao). A concentracdo esta nas infraestruturas de educacéo basica
regular, totalizando 2.901, que representam 97,7% de centros de estudo. No caso dos docentes
que trabalham nesses centros, no estado representam apenas 1,7% do total nacional. Do mesmo
modo, a concentragdo maior esta na educacdo basica regular (93,9%), que representa 8.160
docentes.

Em concordancia com a Tabela 9, vale destacar no periodo 2009-2015, a taxa de
docentes no setor educacao incrementou-se em 8,2%, alcangando em 2015 o0 nimero de 523.304
docentes. A estrutura com maior concentracdo foi a educacao basica regular (89,9%), 2,3% em
educacdo bésica alternativa, 0,7% em educagdo bésica especial, 2,1% em educagdo técnica

produtiva, e 5% em educacgdo superior ndo universitaria.
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No Amazonas, 0 numero de professores em 2015 alcangou 8.693, com varia¢do de
28,5% em relagdo ao ano 2009; essa mudanca percentual foi maior que a nacional (8,2%). A
maior concentracdo estd na educacdo basica regular, que representa mais de 90% dos docentes
no periodo 2009-2015.

Tabela 9 — Cobertura de docentes por modalidade educativa, 2009-2015

Pais/Estado 2009 2012 2015 Variacdo %

(2015-2009)
Peru 483.521 474,662  523.304 8,2
Basica regular 427.497 429.041  470.635 10,1
Baésica alternativa 11.960 10.895 12.211 2,1
Basica especial 3.672 3.564 3.780 2.9
Técnico produtiva 13.809 9.576 10.740 -22,2
Superior ndo universitario 26.583 21.586 25.938 -2,4
Amazonas 6.763 7.570 8.693 28,5
Basica regular 6.227 7.131 8.160 31,0
Basica alternativa 153 126 168 9,8
Basica especial 31 30 33 6,5
Técnico produtiva 83 72 81 -2,4
Superior ndo universitario 269 211 251 -6,7

Fonte: Elaboragéo propria com base no Inei (2017a).

Em acdes realizadas pelo governo peruano, o investimento feito por aluno no estado do
Amazonas € superior a média nacional nos niveis de inicial e priméria. Dessa forma, o
investimento em educacao inicial passou, em 2007, de 798 nuevos soles a 4.307 em 2015, com
incremento anual de 23,5%, entretanto, no pais, a taxa anual foi de 15,7% (Tabela 10). Em nivel
primario, o gasto por aluno em 2007 foi 1.044 nuevos soles e passou em 2015 para 3.891 nuevos
soles, com crescimento anual de 17,9%. No Peru, essa taxa foi menor 13,1% e na secundaria a

taxa de crescimento foi menor no estado em relacdo a média nacional (14%).

Tabela 10 — Relacdo do gasto por aluno em educacdo basica regular (s/.), 2007-2015

Estado/Grau de educacéo 2007 2012 2015 Taxa de crescimento
(2015/2007)

Peru

Inicial 900 1.854 2.897 15,7

Priméria 1.051 1.923 2.819 13,1

Secundaria 1.287 2.326 3.673 14,0
Amazonas

Inicial 798 1.593 4.307 23,5

Priméria 1.044 2.025 3.891 17,9

Secundéria 1.146 2.202 3.270 13,7

Fonte: Elaboragdo propria com base na informagéo de Gasto em educacédo basica. Disponivel em:
<https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/education/>. Acesso em: 13 jan. 2018.


https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/education/
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O indice que demostraria os resultados dos investimentos por aluno, na ampliagéo de
centros educativos e dos professores, € a taxa de analfabetismo. No Gréfico 2, demonstra-se
que, no periodo de 1993-2015, a taxa de analfabetismo para pessoas maiores de 15 anos
decresceu, tanto no pais como no estado do Amazonas. No Peru, em 1993, de cada 100 pessoas,
ndo sabiam ler nem escrever 13 individuos (12,8%). O percentual passou, em 2015, a descer
em 6 individuos. Entretanto, a taxa de analfabetismo no estado do Amazonas, em 1993, foi
19,9%; e em 2015 teve 8,6%. Embora a taxa de analfabetismo ainda seja maior no estado do
Amazonas, no periodo, esse medidor caiu em maiores pontos porcentuais (11,3%), ficando a

taxa nacional em 6,8%.

Gréfico 2 — Percentual de analfabetismo em pessoas maiores de 15 anos, 1993-2015
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Fonte: Elaboracdo propria com base no Inei (2008, 2017a).

Informacdes sobre analfabetismo ndo somente podem evidenciar condicdo de exclusao
no acesso ao conhecimento; elas também ratificam o ndo exercicio pleno da cidadania dos
individuos. O analfabetismo como fendmeno induz a se pensar na privacdo de melhores
condicdes de participacdo econdmica na sociedade.

Desse modo, conhecer 0 nUmero expressivo da populacéo analfabeta em uma sociedade
mostra-se relevante, haja vista que, por meio dela, poder-se-4 constatar a existéncia de
desigualdades, ora na expansao do sistema educacional, ora na forma de acesso educativo.

Isso pode ser mais visivel quando comparados grupos populacionais (indigenas e nao
indigenas) ou regides proximas do poder central dos Estados nacionais. Indica, no seu conjunto,
quais grupos e regides serdo desenvolvidos; por outro lado, também pode evidenciar quais
grupos, setores e regifes tornam-se vulnerdveis ao crescimento e intensificacdo de

desigualdades que o Estado deve combater.
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4.3.3 Aspectos econdmicos e geragdo de renda

A geracdo de renda € considerada como indispensavel para a superacdo da pobreza e de
desenvolvimento humano. Nesse sentido é necessario que os estados tenham infraestrutura de
estrada, dado que esse é fator-chave para o desenvolvimento econdmico e social pelo
dinamismo comercial que pode gerar.

O estado do Amazonas e muitas outras regides amazonicas foram favorecidos para a
execucdo do Projeto Eixo Amazénico de Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA).*® N4o entanto, 0 Amazonas apresenta ainda brechas de infraestrutura terrestre maior
(PERU, 2015).

Na Tabela 11, demonstram-se 0s quantitativos de infraestrutura rodoviaria do
Amazonas. As estradas do estado representam somente 2% da infraestrutura rodoviaria do pais.
Observa-se que a maior parte da rede de estradas corresponde a estradas vicinais (52,4%),
enquanto as redes nacionais representam 25,5%, e as redes estaduais constituem 22%. Na
tabela, também se pode observar que apenas um pouco mais de um quarto das estradas se

encontra pavimentada (26,5%).

Tabela 11 — Amazonas: vias de acesso terrestre (km2), 2015

Estado/situacdo | Nacional | Estadual | Vicinal |  Total | Part. (%)
Peru 26.683,3 25.304,0 113.917,8 165.905,2 100,0
Amazonas 846,2 730,6 1738,9 3315,8 2,0

Pavimentada 846,2 31,3 0,0 877,5 26,5
N&o pavimentada 0,0 699,3 1738,9 2.438,3 73,5
Participacéo (%) 25,5 22,0 52,4 100,0 100,0

Fonte: Elaboracdo prdopria com base nos dados de Red Vial Existente del Sistema Nacional de Carreteras, segin
Departamento: 2010-2016. Disponivel em: <https://www.mtc.gob.pe/estadisticas/transportes.html>. Acesso em:
13 jan. 2018.

A reduzida rede de estradas é limitante para a geracdo de renda, porque priva as
oportunidades de troca dos bens e servigos dos individuos localizados nas areas sem a

possibilidade de levar seus produtos para as cidades proximas, em comparagdo com as pessoas

4“0 Eixo do Amazonas foi definido através da delimitagdo de uma regifio ao longo do sistema multimodal de
transportes, que liga determinados portos do Pacifico, como Buenaventura na Coldmbia, Esmeraldas no Equador
e Paita no Peru, com os portos brasileiros de Manaus, Belém e Macapa.” (COSIPLAN, 2013, n. p., tradugdo
nossa). No original: “El Eje del Amazonas ha sido definido a través de la delimitacién de una region a lo largo
del sistema multimodal de transportes que vincula determinados puertos del Pacifico, como ser Buenaventura en
Colombia, Esmeraldas en Ecuador y Paita en Per(, con los puertos brasilefios de Manaos, Belem y Macapa.”


https://www.mtc.gob.pe/estadisticas/transportes.html
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que tém acesso a estradas. Assim mesmo, pelo fato dessas restri¢fes, a atividade econdmica
pode ser baixa, gerando valor agregado menor na economia total do estado do Amazonas, o
Produto Interno Bruto.

Assim a producéo total do estado do Amazonas, PIB,* no periodo 2001-2015, nio
representa nem 1% do PIB do pais. A maxima representatividade foi em 2015, quando alcangou
4.690.759 milhdes de nuevos soles, o que representa apenas 0,7% do PIB nacional. De acordo
com a composicao do PIB, em 2015, o setor com maior representatividade foi agropecuario
(agricola, silvicultura, gado, caca e pesca), com 1.760.823 milhdo de nuevos soles, com
representatividade de 37,5% do PIB do estado.

Nesse ano, de acordo com dados do Banco Central de Reserva del Peri (BCRP), no
setor agropecuario, a producdo orientada para atender a demanda interna representa 65,37%,
sendo o arroz o produto mais importante (31,25%). A producdo para atender ao mercado
externo e a agroindustria representou 24,80%. Os produtos destinados que compdem sdo café,
cacau, cana-de-acucar e milho; enquanto o subsetor da pecuéria representa 9,83% (BCRP,
2015).

O segundo setor com maior participacéo é o relacionado com os servicos — eletricidade,
gas, agua, comércio, transporte, Correios, comunicacdo, restaurantes, hotéis, administracdo
publica e defesa, financeiro e seguranca social, aluguel de casas, educagdo privada, servicos
prestados as empresas, mercantes e ndo mercantes prestadas as lares, salde e educacao privada

—, com 1.549.186 milhdo de nuevos soles, o que representa 33% da economia do estado.

Tabela 12 — Produto Interno Bruto: Peru e Amazonas (s/.), 2001-2015

Ano Amazonas Peru %
Agrope- | Extracdo | Manufatu- | Construcéo Servigo Total Am.
cuaria ra
2001 256.278 2.113 90.499 20.328 439.803 809.021 141.305.183 0,57
2005 384.463 3.806 129.703 41,557 660.419  1.219.950 212.314.998 0,57

2010 920.165 84.409 154.046 264.352  1.082.235  2.505.207 388.548.552 0,64
2015 1.760.823  173.366 210.909 476.129  2.069.532  4.690.759 666.168.249 0,70

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do Inei (2013, 2014) e dos dados do IB por estados. Disponivel
em:  <https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/producto-bruto-interno-por-departamentos-9089/>.
Acesso em: 17 jan. 2018.

Em termos da distribuigdo do PIB, no periodo 2001-2015, a taxa de crescimento anual

foi 11,7% no pais, alcangando em 2015 em moeda local 23.384,7 nuevos soles, enquanto no

4 Qs dados do PIB ndo consideram taxas a producéo e direitos de importacéo, por essa razdo os dados sdo de
Valor Agregado Bruto (VAB). Para a uniformidade, os dados foram transformados em dados reais com indice
de preco base 2009.


https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/producto-bruto-interno-por-departamentos-9089/
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estado do Amazonas a taxa de crescimento anual foi maior que a média nacional, 13,4%;
embora existam melhoramento em termos relativos, a disparidade nesse periodo é visivel em
termos absolutos, porque em 2001 o PIB per capita do pais era maior em 3.278 nuevos soles,

ja para 2015, a diferenca cresceu em 213,3%, alcancando 10.285,7 nuevos soles (Gréafico 3).

Gréfico 3 — PIB per capita: Peru e Amazonas (s/.), 2001-2015
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Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do Inei (2013, 2014) e dos dados do PIB por

estados. Disponivel em: <https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/producto-bruto-

interno-por-departamentos-9089/> e da populagdo: Disponivel em: <http://proyectos.inei.gob.pe/
web/poblacion/#>. Acesso em: 17 jan. 2018.

A existéncia da desigualdade na distribuicdo do PIB no pais e no estado mostra a

exclusdo econémica dos individuos, porém esses dados ndo apresentam efetivamente o que

realmente ganham os individuos por seu trabalho. Nesse sentido, a renda per capita, aproxima-

se como um mensurador dos recursos disponiveis para os individuos.

4.3.3.1 Trabalho e renda

Em relacdo as caracteristicas de emprego e renda no estado do Amazonas, no periodo
2009-2015, a Populagdo Economicamente Ativa (PEA), em 2015, foi de 229,7 mil pessoas,
alcancando nesse periodo a variacdo de 3% em relagdo a 2009. Na Tabela 13, destaca-se que
ao menos 98,3% da PEA estava ocupada nesse periodo, distribuida em maior proporcao para o

género masculino, 60,3% e 39,7% para as mulheres.


https://www.inei.gob.pe/estadisticas/indice-tematico/producto-bruto-interno-por-departamentos-9089/
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Tabela 13 — Emprego e renda no estado do Amazonas, 2009-2015

Variagdo
Emprego/renda 2009 | 2012 2015 (%)

2015/2009

Pop. Economicamente Ativa (milhares) 223.0 2255 229.7 3,0
Taxa de ocupacdo (%) 98,8 98,3 98,6
Taxa de desemprego (%) 1,2 1,7 1,4

Pop. Economicamente Ativa Ocupada (milhares) 220.3 221.6 223.7 15
Taxa de Pop. Masculina Economicamente Ativa Ocupada (%) 60,1 60,9 60,3
Taxa de Pop. Feminina Economicamente Ativa Ocupada (%) 399 391 39,7
Pop. Economicamente Ativa Ocupada por rama de atividade (%) 100,0 100,0 100,0
Agricultura/pesca/Mineradora 59,8 61,2 61,2
Manufatura 41 4,2 3,7
Construcédo 2,4 3,6 3,5
Servigos 336 310 31,7
Populagdo Economicamente Ativa Ocupada por emprego (%) 100,0 100,0 100,0
Formal 10,1 12,8 12,8
Informal 89,9 87,2 87,2

Renda média do més de trabalho (nuevo sol corrente) 718,7 858,8 939,1 30,7

Populagdo Masculina Economicamente Ativa 808,3 9245 1.030,3 27,5

Populagdo Feminina Economicamente Ativa 524,0 707,6 737,6 40,8
Relacdo da renda média do més mulher com masculina (%) 64,8 76,5 71,6
Brecha de género nas rendas por trabalho (%) 35,2 23,5 28,4

Fonte: Elaboracgdo propria com base no Inei (2017a).

Em relacdo ao setor de Atividade Econdmica, em 2015, os individuos ocupados
concentraram-se na agricultura, pesca e mineracao (61,2%). Na area de Manufatura trabalham
3,7%, em construcdo 3,5 % e no setor de Servigos 31,7%. A dependéncia do setor agropecuario
tem relacdo com a concentracdo de médo de obra ocupada. Porém, um dado preocupante é a
informalidade no periodo 2009-2015. Nesse periodo, um grande percentual dos ocupados atua
na informalidade, ndo tem emprego formal, constituindo pelo menos 87,2% dos trabalhadores
sem seguranca de emprego ou beneficios sociais. Essa taxa também se observa na média
nacional, embora menor em percentual — 73,2% (INEI, 2017a).

Em relacdo as rendas pagas em 2015, o estado observou incremento de 30,7% em
comparagdo com o ano de 2009. A variacdo maior nesse periodo corresponde as mulheres, com
40,8%, que tiveram renda mensal média de 737,6 nuevos soles. No entanto, a renda mensal das
mulheres € menor do que a renda minima no pais nesse ano (850 nuevos soles), mas a renda
dos homens é maior que a minima, 1.030,3 de nuevos soles. Destacamos, portanto, que ha
desigualdade de renda. Em 2015, a renda da mulher corresponde a 71,6% da renda dos homens,
ou seja, uma distorcédo de 28,4%. Destagque-se que, em termos absolutos, em 2009, a renda do
homem era maior em 284,3 nuevos soles em relacdo a mulher. Em 2015, a diferenca é de 292,7

nuevos soles, incrementando a disparidade em 3% no periodo 2009-2015.
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Esses resultados mostram o incremento da renda dos individuos, embora com
disparidade no pagamento pelos trabalhos feitos. No lado do governo nacional, para o
incremento do poder aquisitivo dos individuos pobres, o governo incentivou, como foi descrito,
0 Foncodes. De acordo com a Tabela 14, o investimento nacional veio decrescendo anualmente

a-1,9%, alcangando 363.451.191 em 2015; ao contrério, no estado, foi positivo cada ano, 1,1%.

Tabela 14 — Gasto em Foncodes (s/.), 2000-2015

Estado Ano Taxa de crescimento
2000 2005 2010 2015 (2015/2000)
Peru 482.454.209 489.549.840 446.151.808 363.451.191 -1,9
Amazonas 12.702.122 15.293.603  20.843.347 14.898.939 1,1

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do Ministerio de Economia y Finanzas. Disponivel em:
<http://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2015&ap=ActProy>. Acesso em: 13 mar.
2018.

Os trés funcionamentos valorados pelos individuos mostram o incremento da acdo do
governo nacional tanto no pais como no estado do Amazonas, mas esses esfor¢os resultam
claramente que o Amazonas esta ainda longe da média nacional, pelo que estaria associado ao
comportamento a reducdo da pobreza e ao incremento do desenvolvimento humano, como se

mostra em 4.4.

4.4 Pobreza e indice de Desenvolvimento Humano

Os indicadores do Peru e do estado do Amazonas, no que se refere a pobreza monetaria,
de acordo com a Tabela 15, mostram a redu¢do no periodo 2001-2015. A incidéncia da pobreza
em 2015 alcancou no pais 21,8, menor em 33 pontos porcentuais em relacdo ao quarto trimestre
de 2001. No estado do Amazonas, nesse mesmo ano, a incidéncia maxima com o intervalo de
confianca, com 5% de margem de erro, foi 51,7%, valor menor em 22,8 pontos em comparagao
com 2001. Nota-se que a variacao foi maior no pais, além de que a taxa de pobreza é maior no
estado comparado com o pais.

Em relagdo a pobreza multidimensional, o indice das NBI demonstra que foi
diminuindo; em 2015, ao menos um individuo tinha uma NBI (19,4%) no Peru, descendo desde

2001 em 22,5 pontos porcentuais; pelo contrario, no Amazonas, a variacdo foi maior que a


http://apps5.mineco.gob.pe/transparencia/Navegador/default.aspx?y=2015&ap=ActProy
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média nacional, 23,3 pontos. Do mesmo modo, a pobreza extrema (com mais de duas NBI)
também veio descendo no pais; em 2015, alcang¢ando 3,8% e no Amazonas 13,4%.

Tabela 15 — Pobreza: unidimensional e multidimensional no Peru e Amazonas, 2001-2015

v Anual Variacao (em
Tipo Trim. pontos
porcentuais)
2001 2005 2010 2015 2015-2001
Peru
Pobreza Monetaria (unidimensional) % 54,8 48,7 30,8 21,8 33
Amazonas
Incidéncia da pobreza por intervalos de confianga
Limite superior 74,5 68,8 50,9 51,7 22,8
Limite Inferior 46,7 44,7 -
Peru
NBI (multidimensional)
Populagdo com ao menos uma NBI 41,9 37,2 23,9 194 22,5
Populagdo com dois ou mais NBI 13,8 11,9 5,7 3.8 10
Amazonas
NBI (multidimensional)
Populagdo com ao menos uma NBI 60,5 62,5 47,6 37,2 23,3
Populacdo com dois ou mais NBI 26,2 29,5 17,8 13,4 12,8

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Inei (2011, 2017a, 2017b).
Nota: os dados da incidéncia da pobreza do IV trimestre e 2005 sdo as médias anuais no estado do Amazonas.

Os dados da Tabela demonstram que a pobreza no pais e no estado foi descendo tanto
em nivel unidimensional como multidimensional, embora a pobreza monetaria seja maior na
NBI. A relagdo de menor taxa de pobreza multidimensional estaria associada a critica que a
relaciona a esse método por reduzir as necessidades infinitas em 5 pacotes, porém destagque-se
que a reducdo esta associada ao incremento de bem-estar dos individuos, o IDH.

No estado do Amazonas, em 1993 o IDH foi 0,59 no Peru e 0,62 em 2000, com
incremento em 0,3 indice, no Amazonas incrementou-se em 0,5 indice. Nota-se que no estado
o incremento foi maior em relacdo a media nacional. No periodo 2003-2012, com a nova
metodologia,* o IDH do Peru foi 0,51 em 2012, maior em 0,14 indice em relacdo a 2003. No
Amazonas, o IDH foi 0,38, com incremento de 0,11 indice, valor menor quando comparado
com a média do pais (Grafico 4).

O padrdo da desigualdade é visivel ao longo do periodo 2003-2012, embora existam
melhorias no desenvolvimento humano, tanto no pais quanto no Amazonas. O melhoramento

esté associado as melhorias nas capacidades que compdem o IDH, trabalhadas em 4.3. Assim,

4 O IDH foi construido conforme o padrdo do municipio, ou seja, considerando valores maximos e minimos dos
municipios do Peru, pelo que o IDH calculado dessa forma para o Peru € menor com o calculo internacional que
considera a paridade de poder de compra.



85

0 incremento de vida traduzido em incremento de esperanca de vida. Por sua vez, esse
incremento tem relacdo direta com a reducgéo da mortalidade infantil; desse modo, a diminuicéo
de desnutricédo cronica, em criancas menores de 5 anos, explica o possivel impacto da ampliacédo

de capacidade de viver mais anos (INEI, 2017a).

Gréfico 4 — indice de desenvolvimento humano do Peru e Amazonas, 1993-2012

1,00
0,80

0,59 0,62
0,60 052 0,51

0,37 0,40 0,38
0,40 )
27 0,28

0,20

1993 2000 2003 2007 2012

Peru ==@==Amazonas

Fonte: Elaboragdo propria com base no Instituto Peruano de Economia (IPE). Disponivel
em: <http://www.ipe.org.pe/portal/indice-de-desarrollo-humano/>. Acesso em: 13 fev. 2018.

Outros indicadores que explicam o incremento de IDH séo os indicadores de educagéo.
A diminuicdo da taxa de analfabetismo influi na ampliacdo de capacidades dos individuos,
assim como a existéncia de incremento de renda corrobora que incremente o bem-estar dos
individuos, mas o IDH é menor na média nacional.

Em relacdo ao Gréafico 4, infere-se que o melhoramento do IDH deve-se ao
melhoramento de capacidades que compdem o indice. Esse indicador, que mensura o bem-estar
individual, também é tratado para entender a pobreza, embora a pobreza seja explicada,
geralmente, por meio de unidades monetarias na visdo unidimensional. Porém, na visdo
multidimensional, também se mede por meio de NBI.

Em sintese, tanto o desenvolvimento como a pobreza, na visdo unidimensional e
multidimensional, tiveram comportamentos voltados tendentes a melhoria do bem-estar, o que
equivale a ampliacdo de capacidades humanas, o IDH superior em relagdo ao periodo 1994-
2000. Pode-se afirmar que houve ampliacdo de oportunidades de acesso aos servicos basicos,
por meio de maiores investimentos por parte do Estado. Desse modo, percebe-se a existéncia

de maior capacidade dos individuos.
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4.5 Observacoes finais

A secdo 4 explicitou os conceitos pobreza e desenvolvimento humano, na perspectiva
de Amartya Sen, apresentando dados e politicas realizados no estado do Amazonas peruano.
Implicou analisar os principais indicadores que constituem o conceito de desenvolvimento
humano, incluindo aspectos relativos a saude, educacdo e economia, chaves para o
entendimento do comportamento de seus principais indicadores.

Os dados mostram a existéncia de disparidades, em relacdo a oportunidade de acesso
aos servicos que permitem a ampliacdo de capacidades, mas também revelam a existéncia de
melhorias ao longo de tempo. A intervencdo do Estado € importante para diminuir as
desigualdades que ainda posicionam o estado do Amazonas longe da média em relacdo as

capacidades mencionadas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa buscou atender trés objetivos: descrever e identificar por meio do recorte
historico as visdes e 0s conceitos da pobreza e do desenvolvimento. Utilizou-se o método
dedutivo para identificar, no estado do Amazonas peruano, as principais acdes do Estado
nacional para combater a pobreza e estimular o desenvolvimento humano. Nesse esforco
cognitivo, criaram-se instrumentos (tabelas e figuras) para indicar quantitativamente o grau de
cobertura dos programas nacionais que buscaram atender as necessidades das populacgdes. Foi
por meio desses instrumentos que o autor deu resposta ao problema desta pesquisa.

Assim, pode afirmar-se que, embora o governo tenha proporcionado e aplicado
programas para superar a pobreza, sugerindo uma possivel melhoria, seus resultados sdo
discretos, a ponto de ndo serem significativos para indicar que esses avancos sdo bases solidas
para garantir o desenvolvimento humano e econdmico que o pais requer. Isso é muito mais
perceptivel no olhar local quando se analisa, no seu conjunto, a efetividade das politicas
publicas no estado do Amazonas, uma vez que 0s percentuais de cobertura permaneceram, na
maioria dos itens analisados, abaixo da média nacional. A excecdo dessa tendéncia, foi o item
relativo ao gasto por aluno quando analisado o aspecto Educacéo.

Mediante as fontes primarias, verificamos uma trajetdria evolutiva da percepg¢éo tanto
da pobreza como do desenvolvimento, iniciada no século XVIII e alcangando auge no século
XX — quando académica e politicamente sdo abordadas essas questdes — até se chegar a um
conceito mais elaborado, qual € o desenvolvimento humano. Nesse marco, podemos afirmar
também que pobreza, causas e efeitos relacionam-se e sao interdependentes.

Para alcancar o primeiro objetivo, descrever os fundamentos histéricos sobre a pobreza
e identificar as visdes existentes até os dias atuais, podemos dizer que predominam duas Vvisdes.
Uma caracterizada pelo enfoque unidimensional da pobreza e outra pelo enfoque
multidimensional. A primeira caracteriza-se por considerar aspectos quantitativos relacionados
com arenda. A segunda, por relacionar varidveis qualitativas e quantitativas em uma percepcao
sistémica e interdependente entre os setores politico e social, além do econdmico.

Verificamos que a identificacdo da pobreza ocorre de trés formas: a primeira, como
juizo de valor associada a percepc¢do que um individuo tem para catalogar-se como pobre ou
ndo. Esse carater guarda relagdo direta com a capacidade de compra e consumo por meio de
unidades monetarias. A segunda, forma absoluta, quando a pobreza se determina em virtude de

um standard de consumo determinado de bens. Assim sendo, comparam-se individuos e paises,
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situando-os acima ou abaixo de uma linha da pobreza. A terceira forma, é a identificacdo da
pobreza com base em um padré&o relativo de renda, a qual guarda relagdo com sua distribuicao.
Nessa condicdo ocorre a comparagdo entre grupos. Essa distribuicdo € determinada de acordo
com a situacdo econdmica de cada pais e a comparacéo se faz com base no PIB per capita.

Observamos, também, que a pobreza até meados do século XX era compreendida em
uma concepcao economicista, associada a falta dos recursos monetarios necessarios para a
aquisicdo de bens e servicos de consumo. Isso mostra a percepcdo unidimensional desse
fendmeno naquele periodo. Entendia-se, por outro lado, que a pobreza estava associada ao
conceito de sobrevivéncia, sendo possivel exemplificar a caréncia de nutrientes ou alimentos
para 0 bem-estar da pessoa. Observa-se que a preocupacdo pela sobrevivéncia tornou-se um
fator preponderante que acompanhou a visdo dos principais economistas de corte classico, tais
como Smith, Malthus e Marx.

A visdo multidimensional acerca da pobreza surge no século XX para entendé-la de
forma complementar as Necessidades Bésicas Insatisfeitas. Desse modo, a concepc¢ao
relaciona-se com a privacao de capacidades e se analisado ndo apenas o estado da pobreza, mas
as causas que a produz.

E nessa linha de pensamento que — em uma vis&o mais interdependente de variaveis —
surgem os aportes de Amartya Sen, tornando-se referéncia na visdo contemporanea desse
fendmeno. O pensamento de Sen foi amplamente exposto ao longo do texto, e de modo
conclusivo, podemos afirmar que seu pensamento € um dos mais completos aportes analiticos
que existem pela riqueza inter-relacional entre varidveis, uma vez que seus conceitos sdo
aplicaveis a contextos, grupos, paises e regides diferentes.

Conforme os pensadores estudados ao longo das secdes, infere-se que a Vvisdo
multidimensional acerca da pobreza e do desenvolvimento surgiu no século XX quando os dois
conceitos se ampliam e se correlacionam ndo apenas com fatores monetarios, mas também com
fatores sociais e ambientais, que incidem na qualidade de vida das pessoas.

Os fundamentos tedricos, na secdo 3, indicaram que o entendimento do
desenvolvimento tem dois momentos histdricos relevantes. O primeiro é o periodo entre guerras
e se caracteriza porgue esta associado ao crescimento econdmico, medida pelo Produto Interno
Bruto. Essa visdo tem carater unidimensional sobre o conceito.

O segundo momento, contesta o fato de o desenvolvimento considerar somente as
riquezas econémicas como fator de medida. Essa € considerada uma visao limitada, porque o

bem-estar dos individuos ndo somente depende de riquezas, mas abrange e depende de outros
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fatores que influenciam na qualidade de vida dos individuos. Em meados do século XX, com
os efeitos devastadores das guerras e das diversas crises econdmicas, avanga uma terceira etapa
evolutiva do conceito de desenvolvimento.

Assim, a partir dos anos 1970, entra com maior forca a discussdo pela ambiéncia,
surgindo o conceito de desenvolvimento sustentavel de Ignacio Sachs, e nos anos 1980, 0 uso
desse conceito adquire relevancia pelos problemas apontados no Relatério de Brundtland. A
partir desse momento, a preocupacdo socioambiental se institucionaliza e as variaveis
ambientais compdem aspectos essenciais do desenvolvimento. Com a Eco- 92, essas relacdes
passam a compor compromissos no marco da politica e da esfera social e ambiental como parte
integral do desenvolvimento dos paises. Em sintonia com o debate de assuntos relacionados
com a ambiéncia, a pobreza, a expansdo populacional, os aportes de Sen surgem ratificando a
ampliacdo de capacidades como elemento inovador no entendimento do desenvolvimento.

Na secdo 4, evidencia-se a existéncia de programas destinados a atender as necessidades
universais e basicas em salde, educacgdo e renda no Peru e no estado do Amazonas. Em relacao
a saude, houve incremento de gasto do governo com o Pronaa e o Qaliwarma. Programas esses
gue buscaram evitar a mortalidade infantil.

Constatamos que 0 governo peruano investiu em infraestrutura para atender as
necessidades em matéria elétrica e de saneamento basico. Destacamos que essas iniciativas se
relacionam com o aumento de esperanca de vida e diretamente com a melhoria nas condicdes
de saude, especialmente no que se refere ao tratamento da agua. Nesse ponto ressaltamos que
0S programas e as conquistas alcancadas estdo estreitamente relacionados com elementos
essenciais da concepcédo de desenvolvimento humano, indispensaveis para ampliar o tempo de
vida das pessoas.

Em educacdo, o incremento de maiores centros educativos e o nimero dos professores
sugerem melhorias realizadas pelo governo peruano no periodo estudado. Esse incremento
estaria associado a explicacdo da redugdo do numero de pessoas que ndo sabem ler nem escrever
no estado (analfabetas). Acentuamos que a taxa de analfabetismo ainda é maior no estado do
Amazonas em relagdo a superacdo do analfabetismo na média do pais.

Em relacdo a geracédo de renda, que é aproximada por meio de PIB per capita, evidencia-
se que esse indice € menor no Amazonas em comparacdo com a media nacional. Apenas o0
Produto Interno Bruto do estado representou 0,7% do PIB do pais em 2015. Além disso, é
notdria a existéncia de altas taxas de informalidade e desigualdade de renda entre 0s géneros.

Essas desvantagens explicariam as rendas baixas no estado do Amazonas.
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Nesse sentido, nesta dissertagdo, buscamos comprovar a existéncia de melhorias nas
politicas de Estado em resposta a pobreza e ao desenvolvimento humano no estado do
Amazonas. A partir disso, concluimos, em primeira instancia que, de fato houve melhorias; em
segunda instancia, comprovamos que o pensamento de Amartya Sen pode ser aplicado na
realidade peruana e especificamente no estado do Amazonas, quando trabalhada a perspectiva
de capacidades do pensador indiano.

Em matéria de IDH, houve melhorias, porém elas séo menores no estado do Amazonas
guando comparadas com a média nacional. Assim, ratifica-se que a pobreza e o
desenvolvimento de um pais ou estado tem aplicabilidade quando sdo avaliados desde a visdo
de capacidades. No estado do Amazonas, caracterizam-se as distintas privagdes pelas quais
passam os individuos da regido, e ainda que nas duas ultimas décadas se verifiguem melhorias,
em termos relativos, ainda existem disparidades acentuadas no pais, ndo apenas no estado,
referentes aos grupos vulneraveis (indigenas). Conclui-se que o estado do Amazonas e 0s
grupos indigenas apresentam menores IDH e maiores indices de pobreza, tanto unidimensional
como multidimensional.

Pelo conjunto dos objetivos trabalhados, ainda que os instrumentos tenham registrado
uma evolucdo no acesso a educagdo, aos servigos publicos e a salude no estado do Amazonas,
preocupa o fato de que as politicas pablicas ndo indiquem uma articulacdo e uma cobertura para
0 atendimento da populacdo indigena, grupos sabidamente excluidos da distribuicdo dos
beneficios do crescimento econdmico e da participacdo dos beneficios da concentracdo do
poder. Essas circunstancias indicam, também, que superar essa realidade torna-se desafiador
para o estado peruano, porque no contexto deste trabalho, ndo havera desenvolvimento humano
real de um pais enquanto subsistirem desigualdades entre grupos de uma mesma sociedade
nacional. Essa preocupacdo se acentua quando se associa a realidade das diversas etnias
indigenas que compdem o estado do Amazonas e se comprova o limitado alcance de

oportunidade de desenvolvimento.
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