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Desde a primeira edicdo deste livro, em
2001, o Brasil e o mundo passaram por intensas
mudangas. Novas agendas de politicas e
programas sociais foram propostas, expan-
diram-se, consolidaram-se. Novos indicadores
tém sido engendrados e demandados pelas
politicas publicas. Surgiram os compromissos
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM), agora ampliados com a agenda dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), que vém mobilizando paises, insti-
tuicdes estatisticas e centros de pesquisa a
produzirem novos indicadores, em bases mais
regulares.

Tornou-se necessdrio, portanto, empreen-
der uma revisdo expressiva do livro e
complementd-lo com tépicos adicionais que
refletissem o debate mais atual na drea. Foi o
que se fez nesta edicto: foram revisados
tépicos sobre o significado e uso de indicado-
res sociais, infroduziram-se novas referéncias
de leitura, atualizaram-se o quadro de pesqui-
sas € a fonte de dados, o que ampliou o
escopo temdtico de indicadores discutidos,
que agora abrange indicadores ambientais,
econdmicos e de pobreza multidimensional.
Por fim, incorporou-se um novo capitulo sobre
a complexidade do use de indicadores nas
politicas sociais.
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Prefdcio

ecorridos mais de quinze anos da primeira edigdo deste livro, a exceléncia

dele como guia conceitual e metodoldgico sobre a construcio, a importincia

e o papel dos indicadores sociais permanece viva na memoria daqueles que,
desde aquela época, estavam envolvidos na sua producio e analise ou daqueles que se
aventuravam no estudo e nas transformagdes da realidade politica e social.

Sucessivas ediges comprovaram a relevancia e o interesse do tema, em conso-
néncia com a rica e complexa historia dos processos sociais recentes no Brasil.

Eis que agora, Paulo Jannuzzi nos brinda com uma robusta e atualizada edigfo
que reflete a propria experiéncia do autor, em sua brilhante trajetdria como analista,
produtor, formulador e avaliador de politicas sociais nos tltimos anos. Estamos diante
de um texto coerentemente integrado, que se baseia no retrato histérico do movimento
dos indicadores e de sua evolug¢fo, detendo-se nos conceitos, nexos, limitagdes e usos
em relagdo a gestdo publica e as politicas sociais.

Chama a aten¢fo, inicialmente, a detalhada descri¢do dos contextos corres-
pondentes as etapas histéricas do chamado movimento dos indicadores sociais desde
os anos 1960 e seu desdobramento nos novos caminhos abertos pelas agendas inter-
nacionais como os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) e Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), relato identificado com uma visdo abrangente
e questionadora.

E necessério ressaltar que o autor, tendo ja longa experiéncia no trato da produ-
¢do de informagbes e na gestio publica de politicas, preocupa-se, no conjunto da obra,
em deixar claro que “nfo se pode superestimar a capacidade de sintese e objetivagio
que tais medidas (os indicadores) podem proporcionar para o analista social ou deci-
sor publico”.

Em outras palavras, a ‘modeliza¢do’ da realidade social é um recurso que
permite focar a realidade, apontar as iniquidades e dimensiona-las, mas ndo ¢ a reali-
dade em si. As decises de politicas puiblicas e suas bases técnicas, tdo bem descritas
1o novo ¢ integrante quarto capitulo, sdo escolhas que objetiva ou subjetivamente
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também se apoiam em juizos de valor e visdes estratégicas. Essa ¢ uma adverténcia
que o autor inclui em momentos especificos do texto, revelando sua plena compreen-
sio da importancia, das formas de uso e das limitagdes dos sistemas de mensurag&o
da realidade.

Em suma, estamos diante de um guia conceitual e metodologico que informa
e faz pensar. A natureza e a referéncia concreta de cada conjunto tematico ou setorial
de indicadores é esmiugada de forma didatica e orientada em relagéo a aplicagdio e uso
com um elenco de cuidados e restrigbes.

Numa época em que as desigualdades tendem a crescer na maior parte do
mundo, os sistemas de bem-estar e protegio social vem sendo progressivamente
enfraquecidos em varios paises ¢ as politicas redistributivas enfrentam fortes resis-
téncias, é extremamente util e bem-vinda essa possibilidade que as novas (e também,
as antigas) geragdes tenham de consultar este livro texto. Ele destina-se verdadeira-
mente aos estudiosos da questdo social, aos técnicos de instituigdes publicas e ndo
governamentais, aos planejadores de politicas, aos especialistas multidisciplinares e
aos cidaddos em geral.

Por tltimo, gostaria de enfatizar, na minha visdo pessoal, uma das mais impor-
tantes li¢des que, acredito, o autor nos transmite. Ao percorrer o texto, vai naturalmen-
te sendo elaborada a narrativa que identifica a historia das estatisticas ¢ indicadores
sociais em sua direta correspondéncia com o desenvolvimento e amadurecimento de
um conjunto de instrugdes piiblicas brasileiras, evidenciando o extraordinario avango da
producdo de pesquisas, inquéritos e registros publicos, em nivel nacional e subnacional.

E igualmente sintomatico que tenha ocorrido no IBGE, em 1973, a criagéo
do primeiro grupo gerencial para estruturagéo de um sistema de indicadores sociais
fundamentado em relatérios e, posteriormente, em 1998, com a divulgagio anual da
Sintese de Indicadores Sociais, com a cobertura de temas basicos de indicadores. A
formulagdo e gestdo de politicas publicas interagiu com os sistemas publicos de esta-
tisticas e indicadores, que ndo ficaram restritos ao IBGE, mas diversificaram-se por
ministérios, 6rgios estaduais e municipais. Quero crer ser sse um registro importante
para reconhecer o relevante papel das institui¢des e da informagao piblica neste pais.

Deve-se, por conseguinte, saudar Paulo Jannuzzi por esta nova edicdo revista
¢ ampliada, cuja simplicidade e clareza conceitual, metodoldgica e analitica niio pode
ocultar a densidade e o tempo de maturago desta obra dedicada aos que procuraf
entender a realidade social brasileira e nela atuar.

Luiz Antonio Pinto de (Miveira

Coordenador de Populagdo ¢ [ndicadnres Soc i

o G g 2003

Instituto Brasifeiry de Crerprufin ¢ Esmtimnen o

Apresentacdo a Nova Edicdo

ais de quinze anos se passaram desde a primeira edi¢do de Indicadores
Sociais no Brasil. Muito se produziu e se discutiu sobre a tematica multi-
disciplinar dos Indicadores Sociais nas universidades, centros de pesquisa,
PFEATISMOS 1 itilaterais, escolas de governo e na Administragéo Piblica. O IBGE, em

kels oitenla unos de compromisses republicanos com o Estado ¢ Sociedade brasileiros,
ampliou significativamente sua produgdo de estatisticas sociais, organizando novas
pesquisas, estudos e publicagdes. A necessidade de aperfeigoamento da gestdo pablica,
fts trés niveis de governo, levou & estruturagio € melhoria da qualidade dos registros
¢cadastros plblicos; bem como & implantacio de sistemas de monitoramento e avalia-
¢fio de politicas ¢ programas, com matar robustez metodolégica e credibilidade.

Nesse periodo, o Brasil € o mundo passaram por intensas mudangas sociais;
novas agendas de politicas e programas sociais foram propostas, expandiram-se,
pemsolidoram-se. Nessa construgdo de uma sociedade mais justa e equinime, novos
mdicadores tém sido engendrados e demandados pelas politicas publicas. Surgiram os
compromissos dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM); agora amplia-
dos com a agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) ou Agenda
230, mohilizando paises, instituicBes esmtisticas ¢ centros de pesquisa a produzirem
movos indicadores, em bases mais regulires.

A leitura da produgfo técnica e académica produzida nestes quinze anos, o
d!:hnru com esludantes. palestrantes e pesquisadores e o convivio com colegas propor-
Cinnaram muitas reflexdes e sugestdes para o aprimoramento do que havia escrito nas
versdes anieriores do livro. Era necessario, pois, empreender uma revisio expressiva
dele ¢ complementd-lo com tapicos adicionais, que refletissem o debate mais atual na
e, Foi o que procurel fazer na presente edigfo, reescrevendo sobre o significado
& =0 de indicadores sociais, introduzindo novas referéncias de leitura, atualizando
I quadro de pesquisas, fonte de dados e indicadores disponiveis e incorporando um

DYDY cand i 1 i
UV capltulo, de modo que se aprofunde a discussdio sobre Indicadores e Politicas
B
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Recebi muitas sugestdes para produzir essa nova edigdo. Nio poderia nominar
todos aqueles que, como autores de livros e artigos, debatedores em semindrios ou
estudantes em sala de aula, trouxeram suas contribui¢des, questionamentos, dividas e
sugestdes. Outros auxiliaram ainda no apontamento de imprecisdes e de acréscimos em
versGes finais destarevisdo. Espero que se vejam reconhecidos pelo registro de algumas
das institui¢des em que com eles pude debater, conviver e aprender: a PUC-Campinas,
a Fundagio Sistema Estadual de Analise de Dados, o Centro de Estudos Internacionais
sobre Governo, a Fundag¢io de Desenvolvimento Administrativo, a Fundac#o Prefeito
Faria Lima, a Associacdo Nacional das Institui¢des de Planejamento, Pesquisa e
Estatistica, a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo e a Superintendéncia de
Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia. Pelas experiéncias, conversas e conhecimen-
tos partilhados sobre diversas questdes metodoldgicas da Pesquisa Social sou muito
grato aos meus ex-orientandos e colegas professores na Escola Nacional de Ciéncias
Estatisticas, assim como aos companheiros do IBGE do Rio de Janeiro e de varias
unidades estaduais e agéncias municipais.

Também muito favoreceu ter participado na produgdo do material dida-
tico para o curso Indicadores Socioecondémicos na Gestdo Publica, no Curso de
Especializacio em Gestdo Publica, dentro do Programa Nacional de Formagio em
Administragdo Piblica da Universidade Aberta do Brasil. Da mesma forma, aprendi
muito sobre o uso instrumental dos indicadores na gestao publica como professor na
Escola Nacional de Administragdo Publica e no cotidiano desafiador da Secretaria
de Avaliagio e Gestiio da Informagdio e do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate 3 Fome. A passagem pelo Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de
Brasilia e na Escola Nacional de Administragdo Publica, que me acolheram em 2016
para periodo de licenga-capacitagdo, também € outra marca pessoal importante, por
viabilizar as condicBes materiais € 0 ambiente institucional para concluséo desta obra.

Um agradecimento especial precisa ser registrado ao editor Wilon Mazzala Jr.
que, em 2001, se interessou em publicar a primeira versio dos Indicadores Sociais
no Brasil e sempre me motivou a revisa-lo nesse periodo. Desse interesse e parceria
acabou saindo, em 2016, outro livro, complementar ao Indicadores Sociais, intitulado
Monitoramento e Avaliagdo de Programas Sociais. Ao Wilon e sua equipe da Editora
Alinea, meu agradecimento pela aposta, incentivo e qualidade técnica do trabalho de
edigdo.

Espero que esta nova edig@o do livro possa continuar auxiliando na forma-
¢do de pesquisadores em métodos quantitativos da pesquisa social nas universidades,
na elaboragio de estudos socioecondmicos nos centros de pesquisas e no aprimora-
mento do ciclo de formulagio e avaliagdio de politicas e programas sociais no Brasil.
Também gostaria que o livro servisse para tornar mais evidente a relevancia do traba-
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lho diligente que muitos técnicos do setor publico realizam na area, em especial, os
servidores do IBGE encarregados do planejamento, coordenagio e coleta de infor-
mages em pesquisas domiciliares ¢ em estabelecimentos, no Rio de Janeiro e em
contextos territoriais tdo diversos, distantes e dificultosos no pafs. Sem esse trabalho
meticuloso € dedicado dos pesquisadores e técnicos da instituigéio, o Brasil ndo conta-
ria com séries regulares, consistentes e extensas de indicadores econdmicos e sociais,
fundamentais para acompanhar a mudanca da realidade do pais, para elaboragfio de
garudos académicos, para fommulagio e avalisgio das politicas publicas.

Por fim, gostaria de reafirmar minha convicgfo de que o percurso civilizatério
do Brasil em dire¢iio a uma sociedade mais justa, coesa e soliddria requer esforcos
creseentes de bom e informado uso de informagio para a agio governamental e para
o debate piblico, Quanto mais conhecimento e mais esclarecido o dialogo, melhor é
o entendimento dos problemas sociais e mais facil se torna a busca de consensos e
alinhamentos para superd-los. E dessa perspectiva e no calor da conjuntura politico-
-sncinl do presente momento que se apresenta e se propde esta leitura.

Rio de Janeiro, maio de 2017

Paulo de Martino Jannuzzi



Introducao

Uma cifra estatistica isolada é como poste com luz queima-
da: pode servir como apoio, mas sozinha ndo ilumina nada.

ualquer cidaddo, profissional, pesquisador, técnico ou gestor piiblico que

queira compreender melhor o debate atual sobre desemprego, pobreza, desi-

gualdade ou que precise formular e implementar programas, projetos e agdes
nessas greas necessita entender mais profundamente o que sio os Indicadores Sociais,
para que servem, como s3o construidos e como podem ser usados para acompanha-
mento da conjuntura social, no planejamento governamental e na gestfio piiblica.

Indicadores como taxa de desemprego, mortalidade infantil, indice de Gini,
propor¢do de pobres, taxa de frequéncia ou desempenho na escola, ou IDH — Indice de
Desenvolvimento Humano — aparecem com regularidade nos jornais, na midia eletrs-
nica, nos debates académicos, nos féruns de discussdo técnico-politica e nas propostas
de projetos encaminhadas aos Ministérios, Secretarias Estaduais e Prefeituras. Cada
vez mais, observam-se jornalistas, liderangas populares, politicos e a populagio em
geral utilizando-se de Indicadores Sociais para avaliar os avangos ou 0s retrocessos
nas condigdes de vida da populagdo; apontar a eficacia ou a ineficacia das politicas
piblicas ou defender suas posigdes quanto as prioridades sociais.

Como fotografias, os indicadores permitem reconstituir uma visdo aproximada
de determinadas dimensdes da realidade social e quando coletados de forma periodica
podem permitir a analise da mudanga social. Se € fato que um conjunto de fotografias
bem tiradas — em cores, nitidas, com 4ngulos e luminosidade adequados —, de mora-
dias, ruas, criancas e idosos —, pode fornecer uma visdo geral da situagdo social de
uma comunidade ou regidio de interesse — assim como diversas tomadas colocadas em
um filme —, indicadores construidos ou selecionados com base em critérios técnicos
também podem retratar de maneira aproximada tal situacio.

Depois de muito tempo confinados as esferas técnicas e académicas, no dmbito
dos 6rgéos de Planejamento Piblico, dos relatérios governamentais e das universida-
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des, os Indicadores Sociais passaram a integrar o vocabulério corrente dos agentes
politicos responsaveis, em ultima instancia, pela defini¢@o das prioridades das politi-
cas sociais ¢ pela alocagdo dos recursos piiblicos.

Os indicadores ganharam um papel mais relevante nas arenas de discussdo
politico-social da sociedade brasileira.

A evolucdo das politicas sociais ¢ a estruturagdo de um sistema de protecio
social no Brasil, como o desenhado na Constitui¢do Federal de 1988, é o principal
vetor por tras desse aumento de interesse nas diversas esferas. Certamente, outros
elementos tém contribuido para a difusdo crescente do uso de Indicadores Sociais
na sociedade brasileira: de um lado, fatores de natureza politico-institucional como
o avango da democratizagfo politica nas ultimas décadas, maior acesso a fontes de
informagéo pela sociedade, o surgimento de organizagbes sociais mais compromis-
sadas e a pressdo popular por maior transparéncia e por maior efetividade social do
gasto publico; de outro lado, fatores de natureza econdmico-social, como 0s avangos
contra fome, pobreza e desigualdade, mas também a resiliéncia de iniquidades histo-
ricas, o risco ao desemprego e a excluséo social.

Também colaboraram para a ‘populariza¢do’ dos indicadores as iniciativas de
divulgacio mais ampla — jornais, revistas e televisio — dos resultados de pesquisas
socioecondmicas realizadas pelas agéncias estatisticas, nicleos de pesquisa, insti-
tutos ligados as atividades de planejamento publico, como o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (TPEA),
e os relatorios de organismos internacionais como o Programa das Nagdes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), a Comissdo Econémica para América Latina e Caribe
(CEPAL), a Organizacio Internacional do Trabalho (OIT), a Organizagdo Mundial
para Alimento e Agricultura (FAO), entre outros.

Mostrar a potencialidade — e limitagdes — do uso dos indicadores para acompa-
nhar a conjuntura social, na elaborag¢do de estudos de condigbes de vida e na formu-
lagio de programas publicos € o que este livro propde. Para tanto, ele se compde,
além desta Introducio e das Consideragdes Finais, de quatro capitulos, um a mais em
relagfo as edi¢Ges anteriores.

O primeiro capitulo inicia-se com um breve histérico sobre a tematica e
apresenta aspectos conceituais do significado, da construggo, dos critérios de clas-
sificagdio e propriedades dos Indicadores Sociais. Em seguida, no segundo capitulo,
significativamente ampliado em relagdo &s versdes anteriores do livro, encontram-
-se as principais fontes de dados para a construgdo de Indicadores Sociais no Brasil,
abordando-se os levantamentos censitdrios e outras pesquisas amostrais do IBGE,
os cadastros publicos e registros administrativos dos ministérios. Assim como houve
um significativo alargamento das fontes de dados nos ultimos 15 anos, também se
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diversificaram as publicagdes, relatérios sociais e os sites onde buscar indicadores na
Internet, temdtica também levantada nesse momento do texto, O terceiro capitulo traz
um inventirio de Indicadores Sociais mais convencionalmente usados na elaboragéo
de diagnosticos de condigdes de vida e de estudos da mudanga social, explicitando
as caracteristicas, potencialidades e limita¢des de varias medidas de renda, pobreza,
mercado de trabalho, educagdo, saude, demografia, habita¢do etc. Além da revisio
conceitunl e metodologica de varios indicadores, incluem-se tdpicos — por certo parci-
moninsas — sobre indicador de pobreza multidimensional, indicadores ambientais e
indicadores econdmicos relacionados a andlise da conjuntura social.

No quarto capitulo, incorporado nesta edi¢do, sistematiza-se parte do debate
scerca dos Indicadores Sociais e Politicas Publicas. Aprofundando-se as tematicas
patadas anleriormente, discorre-se sobre a elaboragdo de diagnodsticos propositivos
para paoliticns @ programas, bem como sobre os usos, maus usos e abusos de indica-
dares ¢ indices no acompanhamento de politicas sociais. Além disso, ha uma segio
4 respeite dos indicadores de monitoramento das duas agendas internacionais mais
recentes de Desenvolvimento: os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (1990-
2013) & os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (2015-2030).

Vale registrar que, ao final de cada capitulo, foram adicionadas referéncias de
leitura complementar, para aprofundamento nos temas discutidos, as quais, embora
fific sejam exaustivas, servem para continuar o estudo aqui iniciado. Algumas indi-
cagdes sin um tanto antigas, mas figuram na relagéo por serem cléassicas ou por ndo
tetem seu conteddo coberto ou atualizado integralmente por outras publicagdes mais
recenies.,

Em que pese a utilidade e instrumentalidade técnico-politica dos indicadores,
Hqui adyogada, vale advertir, desde j4, que ndo se pode superestimar a capacidade de
sintese e objetivacdo da realidade que tais instrumentos podem proporcionar para o
analisia social ou decisor piblico. Centenas de fotos — ou horas e horas de filmagens
—nfin conseguem captd-la em toda a dindmica e complexidade em que € vivenciada
pelas familias; ampouco o fazem um indicador ou um conjunto exaustivo de indi-
eadores sociais. Fotos, filmes e indicadores sfo recursos metodoldgicos que permi-
lefr “modelizar’ a realidade social, focando os aspectos priorizados pelo fotografo ou
analistn socinl. A ohjetividade absoluta, neutra, imparcial nfo existe; ela € socialmente
construfda, A realidade nfo é dada; € interpretada. Assim, indicadores sdo ‘modelos’
Ue representagdo; ndo sdo a realidade em si! Ajudam, contudo, a apontar nela iniqui-
dddes sociais, a dimensiona-las segundo um mesmo padréo técnico, a buscar solugdes
U politicas e programas para sua mitigagdo.

Também ndo se pode imaginar que as decisdes de politicas baseadas no
Misaico de indicadores para caracterizar a realidade social estdo automaticamente
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referendadas ou magicamente legitimadas, por mais completo que ele seja. Decisdo
em politicas publicas, com maior ou menor base técnica, € uma escolha dentre muitas,
cada qual com suas vantagens e desdobramentos, com maior ou menor apoio dos
diversos segmentos da sociedade, mas apoiada em juizos de valor e de antecipacdo
estratégica de quem a toma. Como ja advertia Miles (1985) ha algumas décadas, indi-
cadores ndo podem ser entendidos como instrumentos neutros, livres de valores ideo-
l6gicos ou politicos, pois, embora tragam evidéncias cruciais que apoiam decisdes
politicas, no tém o poder de referenda-las de forma inconteste, como pressupde certo
tecnocratismo ingénuo ainda presente em diversas comunidades de pesquisadores
e da Administra¢io Pablica. Indicadores ndo encerram o debate, iniciam uma boa
discusséo!

Fatos apontam, indicadores indicam, analises esclarecem. E dessa perspectiva
de contribui¢io metodologica que os indicadores sdo aqui apresentados. Estudantes,
pesquisadores, técnicos de organizagdes publicas e ndo governamentais ou qualquer
cidaddo podem valer-se dos conceitos e instrumentos deste livro para ter uma melhor
compreensio da mudanca social no pais, assim como para a elaboragdo de andlises de
condi¢des de vida ou, ainda, aperfeicoamento da formulagfo e avaliagio de politicas
sociais no Brasil.

1
Conceitos Bdsicos

Dados torturados confessam,
Indicadores robustos resistem;
Conhecimento embasado transforma.

aparecimento e o aprimoramento do campo de estudos aplicados de indica-

dores sociais estdo intrinsecamente ligados ao surgimento e estruturagio do

Estado de Bem-Estar Social e a consolidagfo das atividades de planejamento
do setor puiblico ao longo do século XX. Em termos historicos, o desenvolvimento da
drea ¢ recente, tendo ganhado corpo técnico-cientifico em meados dos anos 1960, no
bojo das tentativas de organizagdo de sistemas mais abrangentes de acompanhamento
das transformagdes sociais e da aferi¢io do impacto das politicas sociais pelo mundo
(Atkinson, 2005). H4, certamente, contribuigdes anteriores para a construgio de um
marco conceitual sobre os indicadores sociais, como os estudos do sociélogo Emile
Durkheim nas primeiras décadas do século passado ou mesmo antes, como sugere
Neufville (1975). Ela defende que, embora ‘indicador social’ passasse ser o termo
dominante nos anos 1960, a ‘estatistica’ como prética de quantificacdo de fendmenos
sociais para tomada de decisfo puiblica remonta ao século XVII, com os trabathos do
inglés William Petty. Outras evidéncias de que a tradi¢fio dos ‘indicadores sociais’ é
bem menos contemporénea do que se supde seriam, segundo a autora, a preocupa-
¢80 com dimensionamento da pobreza e migragdo nos censos demograficos inglés



