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Indicadores e Politicas Sociais

Téo ou mais importante que construir e
dispor de um bom indicador social

é garantir sua aplicagdo apropriada na
Jormulagdo e avaliagdo de politicas publicas.

s indicadores sociais sdo insumos basicos e indispensaveis em todas as fases

do processo de formulagdo, de implementagéo e de avaliagdo das politicas e
programas publicos, sejam eles pfogramas de qualificagfo da m&o de obra,

de transferéncia de renda, projetos de expanséo da infraestrutura urbana, ou a¢des
focalizadas de distribui¢do de alimentos. Cada fase do processo de implementag&o da
politica social — do diagndstico & avaliagfio — requer o emprego de indicadores especi-
ficos, de diferentes tipos ¢ com propriedades distintas, cada qual trazendo elementos
e subsidios diferenciados para o bom encaminhamento do processo (Jannuzzi, 2016).
A fim de promover uma determinada questdo social na agenda prioritaria de
politicas, primeira etapa do ciclo de politicas e programas, é necessario dispor de
indicadores sociais que dimensionem e caracterizem o fenémeno (Figura 4.1). A
fome, a pobreza, o baixo desempenho escolar, os problemas no acesso a servigos de
satde, a drogadi¢do, a violéncia e vérias outras iniquidades disputam as prioridades



150 Indicadores e Polificas Sociais

em qualquer agenda governamental no pais. Tdo melhor dimensionadas e caracteri-
zadas essas questdes por meio de indicadores, mais argumentos fornecem aos grupos
de pressdo e a sociedade na disputa de prioridades na agenda social e na alocacéo de
recursos orgamentarios.

Na etapa de formulagdo da politica ou programa social, sdo necessérios indica-
dores de boa confiabilidade, validade e desagregabilidade, que cubram diversas tem3-
ticas da realidade social. Afinal, é preciso ter um diagnostico multifacetado acerca da
situagfo vivenciada pela populagfo para orientar, posteriormente, as questdes priori-
tarias a atender, os formatos dos programas a serem implementados, as estratégias e
acdes a desenvolver.

Na tomada de decisdo sobre a implementagio da politica e programa — terceira
etapa do ciclo — é requerido um conjunto mais especifico de indicadores, seleciona-
dos com base na orientagio politico-governamental, na natureza dos programas, nas
questdes sociais prioritarias a enfrentar e nos piiblicos-alvo a atender. Ja se conhecem,
em tese, por meio do diagnéstico elaborado anteriormente, os bolsGes de pobreza, as
areas com mais amplo déficit de servigos urbanos, com maior parcela de criangas fora
da escola, com namero mais elevado de chefes de domicilio sujeitos ao desemprego.
E necessario, nessa fase, definir os publicos prioritdrios a atender, valendo-se também
de indicadores de capacidade de gestdo dos agentes envolvidos.

Na etapa de implementagio e execugdo dos programas, sdo necessarios indi-
cadores de monitoramente que devem primar pela sensibilidade, especificidade e,
sobretudo, pela periodicidade com que estéo disponiveis. A 16gica do acompanhamen-
to de programas demanda a estruturagio de um sistema de indicadores que permitam
monitorar a implantagé@o processual do programa na logica insumo-processo-produto-
-resultado-impacto. Em outras palavras, é preciso que os indicadores possibilitem
observar o dispéndio realizado por algum tipo de unidade operacional prestadora de
servigos ou subprojeto; o uso operacional dos recursos humanos, financeiros ¢ fisicos;
a geragfo de produtos e a percepgdo dos efeitos sociais mais imediatos e amplos dos
programas.

Na etapa de avaliagdo, devem-se empregar indicadores de diferentes naturezas
e propriedades, de modo que se analise em que medida as agdes programaticas contri-
buiram para a mitigagdo dos problemas sociais apontados no diagnéstico e para a
melhoria das condigdes de vida da populaggo. E o momento de se dispor de indicado-
res que respondam pela eficacia (o programa cumpriu seus objetivos?), pela eficiéncia
(os recursos foram bem empregados?) e pela efetividade social (quais os impactos
efetivos gerados pelo programa nos beneficiarios e na sociedade?).

Dependendo do tipo de intervengdo, podem-se utilizar dados levantados em
pesquisas ja disponiveis; em outras situagdes, pode ser necessario efetuar um levan-
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tamento particular, de natureza quantitativa ou qualitativa. Tdo mais complexa a
interven¢do programatica, td0 mais complexa serd a avaliagdo, de maneira que se
produzam evidéncias mais especificas e indicadores mais adequados para a analise
das consequéncias do programa social.

- Definicao de agenda

Indicadores
sociais Formulacao
Problemas Indicadores de ‘d:qgnésr:co
f 1 de publicos-alvo,
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- —¥
|
Avaliagdo somativa - Implementacao

Figura 4.1. Indicadores no ciclo de politicas e programas sociais.

O quadro de referéncia apresentado acima ajuda a compreender a estrutura do
presente capitulo sobre indicadores e politicas sociais. Nele sdo trazidos elementos
para discussdo desse processo, da elaboragio de diagnosticos propositivos para poli-
ticas e programas aos indicadores de monitoramento e avaliag@o. N&o se trata, certa-
mente, de uma apresentagfio exaustiva na tematica, mas apenas introdutéria. Inicia-se
com duas se¢des que apresentam propostas, cada uma, de diagnoésticos socioecond-
micos e de capacidade de gestdio para programas sociais. Discutem-se, em seguida,
de forma breve, os indicadores de acompanhamento das politicas e programas, suas
caracteristicas e atributos, j& que o material mais aprofundado nesse assunto pode
ser consultado em Jannuzzi (2016). Os usos, abusos e maus usos dos indicadores
sintéticos e recomendagdes de evitar as armadilhas a que eles induzem sfo tratados
em segOes subsequentes. Finaliza-se com uma discussdo sobre a importdncia das
Agendas Internacionais de Desenvolvimento, em especial, da Agenda dos Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio e a dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentével,

no fortalecimento da pesquisa e produgao de indicadores sociais.
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Indicadores na elaboracdo
de diagndsticos socioecondmicos

Parodiando o poeta, na vida pessoal ¢ nas atividades governamentais, “plane-
jar € preciso”. Se ndo houver planejamento fica-se escravo das circunstancias. E uma
atitude necessaria, ou melhor, imprescindivel para antecipar obstaculos e coordenar os
esforgos e recursos para construgfio do futuro idealizado. Como bem colocou Matus
(1996), a capacidade técnica de planejamento e gestdo é um dos nds criticos da politica
publica, assim como o estabelecimento de objetivos politicos exequiveis e a dispo-
nibilidade de instrumentos e institucionalidades que assegurem a governanga para
conquista do que foi planejado. Sem planejamento nas atividades governamentais,
sO resta a improvisagéo, o voluntarismo e o consequente descrédito da populagdo no
que diz respeito ao papel do Estado no cumprimento de suas fungdes de alocagdo e
coordenacdo de esforgos na distribuigdo de bens e servigos publicos e de garantia de
niveis crescentes de bem-estar a populacdo. Com toda a incerteza que cerca o contexto
econdmico contemporineo, com toda a movimentagdo e reposicionamento cotidiano
dos agentes politicos, com toda a presséio social por programas e servigos publicos
mais efetivos ¢ eficientes, o planejamento publico e a coordenac&o governamental sio
cada vez mais necessarios, ao contrario do que advogam comunidades mais ortodoxas
de pensamento econdmico. A construgdo, pois, de uma sociedade mais desenvolvida,
mais justa, menos desigual, com maior bem-estar depende, em boa medida — ainda que
ndo somente — da capacidade de planejamento nas diversas instancias do setor publico:
no governo federal, nos estados, nas prefeituras, nas secretarias e 6rgos ptblicos.

E fato que o Brasil tem um longo histérico de experiéncias — bem e malsuce-
didas — de planos governamentais, que comegou no final dos anos 1930 com o “Plano
Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional”, do Governo Vargas,
0 “Plano de Metas” de JK, nos anos 1950, chegando aos PNDs — Planos Nacionais de
Desenvolvimento — dos governos militares (Pagnussat, 2006). Mas € a partir dos anos
1990 que o foco exclusivamente voltado a estabilizacio monetaria e desenvolvimento da
infraestrutura basica para produgio econdmica cedeu espago para o planejamento ptblico
em perspectivas mais amplas de atua¢do do Estado Brasileiro. Respondendo s demandas
de agfio mais abrangente da esfera social, inscritas na Constituicao Federal de 1988, as
atividades de planejamento no setor piblico no pais tém sido valorizadas, ainda que com
matizes e énfases diferenciadas nos distintos contextos regionais e Ambitos de governo.

No contexto de uma sociedade democratica, o processo de planejamento nio
pode ser conduzido de forma tecnocrética, como se as pressdes politicas ndo fossem
legitimas ou como se os interesses divergentes ndo devessem ser explicitados. O plane-
jamento publico é um jogo politico legitimo, do qual participam e devem participar
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técnicos de planejamento e vérios outros agentes e grupos de pressdo interessados
na defini¢do das politicas, no governo, na sociedade civil, nas diferentes instincias
da burocracia publica (federal, estadual e municipal). Ndo é um processo linear, mas
permeado de vicissitudes e sujeito a diversos condicionantes politico-institucionais.
Nessa perspectiva do planejamento, ndo ha prevaléncia do critério técnico sobre o poli-
tico, pois mesmo o primeiro nfo € exclusivamente objetivo ou isento, mas expressa um
conjunto de valores ideolégicos e o segundo nio ¢ desprovido de racionalidade. Nio se
trata, pois, do planejamento nos moldes tradicionais, do suposto primado da raciona-
lidade técnica sobre a politica, com viés economicista, sem dialogo com a sociedade e
demais agentes puiblicos, que parte da premissa tecnocratica de que os ‘formuladores’
detém conhecimento exaustivo da realidade, tém plena capacidade de antecipagfo de
cendrios e total controle de atividades programadas (Dagnino, 2009; De Toni, 2009).

O planejamento necessario e viavel nesse contexto persegue objetivos mais
estratégicos ¢ ¢é mais situado no contexto dinidmico na gestdo publica. Trata-se de
uma abordagem de planejamento que, reconhecendo a complexidade e diversidade da
realidade socioecondmica brasileira, da multicausalidade dos problemas e iniquidades
sociais e dos limites cognitivos para propor solugdes para as questdes colocadas na
agenda publica, cede espago da “boa e neutra técnica de planejamento” ao “fazer” e
“refazer” técnico-politico da analise situacional, de leituras mais multidisciplinares e
plurais da realidade, construidos com maior participagio de outros atores relevantes,
com visdo mais estratégica das oportunidades e obstaculos externos, que vdo orien-
tar a programagéo, monitoramento e reprogramago — periddica, se necessério — das
atividades previstas em um programa ou agdo, idealizados para solucionar os proble-
mas inscritos na agenda governamental.

|
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Politicas I Programas —-—-[» Projetos
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Figura 4.2. Indicadores: informagdo para formulagZo e controle social das politicas.

I3

Como toda atividade sociopolitica, é importante garantir a participagio e
0 controle social no processo, a fim de legitima-lo perante a sociedade, garantir o
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compromisso dos agentes implementadores e potencializar a efetividade social alme-
Jada pelas politicas publicas (Figura 4.2). Indicadores derivados do orcamento piibli-
co, de atividades realizadas por diferentes setores e, naturalmente, de resultados e
impactos cumprem a finalidade bésica de tornar transparente e republicana a acfio
governamental. Com tais informagdes, qualquer institui¢io ou cidaddo pode analisar
que prioridade o poder publico esta conferindo no orgamento municipal, estadual oy
federal, que tipo de entregas e servigos estdo sendo disponibilizados com os recursos
€ quais os efeitos finais que estes acabam por produzir.

Essa rapida digressdo conceitual sobre planejamento governamental é impor-
tante para contextualizar a contribuigio mais especifica e pontual desta se¢io do livro:
os indicadores para elaboragio de diagnésticos da realidade social e de capacidade de
gestdo e implementagio de programas sociais. Ter conhecimento estruturado acerca das
caracteristicas dos publicos-alvo, da realidade sociodemografica de vivéncia deles, das
potencialidades e fragilidades da economia, da dindmica conjuntural do emprego, das
restricdes e condicionantes ambientais desse contexto de vivéncia ¢ um bom ponto de
partida para assegurar que os programas e outras agdes publicas estejam mais ajusta-
dos as necessidades de seus publicos-alvo e ao contexto da intervengio social, o que
amplia as chances de sucesso e de efetividade das Politicas Publicas no pais. Dispor de
um diagnostico da estrutura de gestio, dos equipamentos disponiveis, do quantitativo e
perfil da equipe técnica, dos sistemas de gestdo que potencialmente seriam envolvidos
€m um novo programa social contribui para sua implementag&o mais eficiente e perene.

Diagnésticos socioecondmicos e de estrutura de gestio sdo documentos criticos
para formulagio de estratégias de enfrentamento de problematicas sociais. Um diagnos-
tico socioecondmico que se proponha a ser Util e propositivo para Politicas Publicas deve
caracterizar-se como um estudo da situagfo social de uma determinada populagio, com
textos descritivos ou analiticos, tabelas de dados, cartogramas e indicadores especificos,
voltados a subsidiar um ou mais programas sociais ja previamente delineados. O termo
‘propositivo’ € aqui empregado para diferencia-los dos diagnésticos de escopo mais geral,
elaborados normalmente em agéncias estatisticas, instituigdes ndo governamentais ¢ orga-
nismos multilaterais, destinados a apresentar um balang¢o da mudanga social ou das condi-
¢0es de vida da populagdo. O que os diferencia — os diagnésticos de condi¢des de vida
dos diagnésticos para politicas e programas sociais — é o compromisso mais panorimico e
descritivo do primeiro tipo de documento — certamente ttil e relevante para o puiblico geral
e para a defesa de uma tematica social na agenda de politicas — e o foco mais aprofunda-
do e analitico do segundo, que investiga o contexto mais especifico, os condicionantes e
determinantes ‘manejaveis’ da problematica social de interesse da intervengio publica.

S&o bons exemplos de estudos gerais acerca da situago socioeconémica da popu-
lagdo brasileira a publicagdo, j4 citada, Sintese de Indicadores Sociais: uma andlise das
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condigbes de vida da populagdo brasileira, atualizada todo ano pelo IBGE, com base
nos dados de suas pesquisas amostrais e registros administrativos dos ministérios, ou as
edi¢Ses dos relatorios dos organismos multilaterais como os de Acompanhamento dos
Objetivos do Milénio, de Desenvolvimento Sustentavel, de Deservalvimento Humanm.
Como exemplos de diagnosticos propositivos para politicas e programas, podem-
-se citar os modelos de diagnosticos setoriais sugeridos na publicagio Construindo o
Diagnostico Municipal, do Cepam (2009), a caracterizagdo socioeconémica da popula-
¢do paulista em Patarra (1997), o diagnéstico para programas de qualificagfo profissio-
nal (Jannuzzi et al., 2014), a avaliagiio diagnostica de seguranca alimentar e de acesso a
programas da populagdo Quilombola no Brasil (Pinto et al., 2014), entre outros.

Um bom diagndstico para programas publicos deve contemplar o levantamento
de informagdes sobre as caracteristicas do publico-alvo a atender, as condi¢es sociais
do contexto em que vivem, as potencialidades e fragilidades da base econdmica local
e regional (que pode criar condi¢des melhores ou mais desafiadoras para o programa),
os condicionantes ambientais (que restringem certas estratégias de desenvolvimento e
potencializam outras) e o nivel de participa¢do da sociedade (que pode garantir maior
controle social dos recursos e dos resultados dos programas). A amplitude temdtica de
um bom diagnéstico ¢ sempre uma decisdo critica: se muito abrangente, perde-se o
foco, a objetividade; se muito restrita, pode comprometer a formulagdo do programa
publico, ao ndo explicitar as dimensdes que determinam ou afetam a problematica
social em questdo (Quadro 4.1).

Quadro 4.1. Topicos estruturantes de um diagndstico socioecondmico para Programa Social.

Caracteristicas do publico-alvo a atender
» Dimensao quantitativa;
« Perfil demogréfico, escolaridade, salide e moradia;
+ Insercdo no mercado de trabalho e rendimentos;
+ Acesso a programas sociais.

Contexto social do local de vivéncia
» Tendéncias demograficas passadas e perspectivas futuras;
- Condigoes educacionais, satide e moradia;
+ Mercado de trabalho e rendimentos;
» Pobreza e desiguaidade.

Contexto econémico do local de vivéncia
- Setores econdmicos predominantes;
- Tendéncias do Produto Interno Bruto, por setor;
- Valor adicionado da administragéo, educagio, satide e sequridade publicas;
» Infraestrutura de comércio, servigos técnicos e educagio;
« Infraestrutura vidria e comunicagoes.

Contexto e condicionantes ambientais
« Areas de protecio e restricoes ambientais;
+ Histérico de riscos e passivos ambientais;
+ Disponibilidade de éreas turisticas.
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De modo geral, na elaboracio de diagnésticos socioecondémicos para progra-
mas publicos, empregam-se informagdes de vérias dreas tematicas ou de atuaco
governamental. Afinal, para desenvolver programas no campo da Educacdo Bdsica,
por exemplo, € preciso conhecer ndo apenas as condigdes de acesso a escola, a infraes-
trututura escolar, o desempenho dos alunos, mas também aspectos relacionados as
condi¢des de vida dos estudantes, como as de moradias, nivel de pobreza e rendi-
mento familiar, acesso a servigos de saude, escolaridade dos pais, fatores esses que,
certamente, podem afetar ou potencializar as agdes programaticas especificas. Assim,
¢ comum observar em bons diagndsticos socioecondmicos a utilizagdo, com maior
ou menor abrangéncia, de varias das medidas mencionadas no capitulo trés como
indicadores de saude (leitos por mil habitantes, percentual de criangas nascidas com
peso abaixo do adequado, por exemplo), indicadores educacionais (taxa de analfa-
betismo, escolaridade média da populacéio de 15 anos ou mais etc.), indicadores de
mercado de trabalho (taxa de desemprego, rendimento médio real do trabalho etc.),
indicadores habitacionais (posse de bens duraveis, densidade de moradores por domi-
cilio etc.), indicadores de seguranga puiblica e Jjustica (mortes por homicidios, roubos
a mdo armada por cem mil habitantes etc.), indicadores de infraestrutura urbana (taxa
de cobertura da rede de abastecimento de 4gua, percentual de domicilios com esgo-
tamento sanitério ligado & rede publica etc.) e indicadores de renda e desigualdade
(propor¢do de pobres, indice de Gini etc.).

Além dos indicadores multiteméticos para ‘retratar’ as condigdes de vida,
também devem fazer parte do diagnéstico os indicadores demograficos, em especial,
todos aqueles que permitam apresentar as tendéncias de crescimento populacional
passado e as projegdes demograficas futuras, j4 que possibilitam o dimensionamento
dos publicos-alvo dos diversos programas no futuro. Como foi visto no capitulo ante-
rior, as demandas sociais dependem do perfil demografico da populagdo: populagio
Jovem requer esforgos de alocacdo e recursos em educacdo; populagdo mais idosa,
servigos assistenciais e previdenciarios.

Um diagnéstico propositivo para politicas e programas sociais deve também
contemplar, conforme jé foi mencionado, um retrato das potencialidades e fragilidades
econdmicas nos contextos de atuagio do programa. Programas de combate 2 pobreza,
intermediagdo de mio de obra, qualificacio profissional, ensino técnico ou fomento
agricola podem ter efeitos mais expressivos se puderem valer-se das oportunidades de
empregos, de investimentos ou comercializagdo que as economias Tegionais propor-
cionam. Também podem preparar-se para momentos em que a andlise da conjuntura
mostra desaceleragdo econdmica. Mesmo os programas voltados 3 ampliacdo do aces-
$0 a servigos publicos de educacdo, satide e assisténcia social precisam estar ajustados
a0 dinamismo ou estagnagdo econdémica regional, pelas implicacdes em termos de

Paulo de Martino Jannuz 157

menor ou maior aporte de transferéncias de outras esferas de governo. As pesquisas
e indicadores econdémicos tratados no capitulo anterior podem ajudar nesse assunto.
As restrigdes, passivos e ativos ambientais complementam o diagnéstico propositivo,
pois tragam os limites as estratégias de uso dos recursos naturais ou apontam as opor-
tunidades neles existentes para o desenho do programa social.

Indicadores de capacidade de gestdo e
implementacdo de politicas e programas sociais

Bons diagnésticos socioeconémicos precisam ser complementados com avalia-
¢0es da capacidade de gestdo e implementagio dos agentes publicos envolvidos, nos
diferentes contextos de atuagio. Como foi discutido em Barreto ef al, (2012), a falta
de estrutura organizacional e deficiéncias de capacidade de gestdo sdo achados recor-
rentes nos estudos sobre implementagio e efetividade de politicas e programas sociais
no pais. Propostas meritorias de programas, com desenhos légicos consistentes ‘em
tese’, podem ser inviabilizadas pelos problemas de implementago decorrentes de
baixa capacidade de gestdo de agentes encarregados da operagdo em um dos ‘nés
criticos’ do programa, em municipios, estados ou departamento encarregado em um
ministério. Indicadores como os coeficientes técnicos de recursos vistos no capitulo
anterior, indicadores compostos ou tipologias que permitam aos gestores antecipa-
rem situagdes de baixa capacidade de implementagio de agdes contribuem, assim,
no desenho do arranjo operacional do programa ou na sua implementacio, ao permi-
tir selecdo de situagdes mais propicias, ou de agentes mais preparados na operagio
do programa, ou ainda antecipar a necessidade de a¢des especificas de capacitagfo
gerencial e estruturagio fisica dos entes envolvidos.

Uma avaliacdo diagnostica dos varios eixos sistémicos em que se estruturam
as politicas e programas sociais pode ajudar (Jannuzzi, 2016). Sdo seis os vértices
sistémicos que os estruturam: instituigdes que os operam; as instancias de controle
social existentes; os recursos orgamentarios destinados, segundo diferentes fontes; os
servigos e programas formulados para dar concretude aos objetivos estabelecidos; os
recursos humanos envolvidos nesses servigos e programas, bem como o esforgo de
forma-los, e os equipamentos sociais, sistemas de gestdo, produtos informacionais
que a equipe técnica requer para opera-los (Quadro 4.2).
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Quadro 4.2. Todpicos de diagnostico de capacidade de gestdo e implementagfo para programas
sociais.

Organizagdo institucional
- Existéncia de secretarias, departamentos e setores especificos;
« Mecanismos e institucionalidades para articulagao federativa;
« Sistemas de gestao e instrumentos de coordenacao;
« Sistemas de monitoramento e avaliagdo dos programas.

Recursos orcamentérios
« Volume de recursos alocados na drea programaética;
« Fontes de financiamento e contribuigdo por esfera administrativa;
+ Gasto por usuario do programa e servigos.

Recursos Humanos
« Numero de profissionais e qualificacdo por esfera administrativa;
« Tipo de vinculo, remuneracao e rotatividade;
« Valores, atitudes e compromisso institucional;
« Existéncia de programas de formagéo e capacitacao.

Equipamentos para oferta
« Infraestrutura fisica publica existente para politicas e programas;
« Infraestrutura fisica conveniada e de outros agentes e institui¢des;
« Capacidade de atendimento da demanda.

Servicos e programas sociais existentes
» Existéncia, tempo de implantagao e cobertura dos programas;
- Qualidade e satisfagdo de usudrios e beneficiarios;
- Resultados e impactos de programas e servigos.

Participacao e controle social
- Composigao e origem social dos conselheiros;
» Mecanismos de deliberagéo;
« Pauta e regularidade de reunides.

A analise de cada vértice ou componente sistémico deve desdobrar-se em seus
aspectos especificos tais como, no caso de recursos humanos, a evolucdo quantitativa
no tempo, o esforgo de qualificagdo, a rotatividade, a composigdo profissional, atitu-
des e valores etc. Os arranjos institucionais podem ser investigados segundo meca-
nismos de articulagfo federativa, departamentalizagfo, sistemas de gestfo e monito-
ramento e avalia¢io de programas. Os recursos orgamentarios devem ser investigados
da perspectiva de sua evolugdo ao longo dos anos, da fonte de financiamento e da
participagfo dos trés entes federativos, do detalhamento por rubricas de despesas etc.
A participagdo da sociedade em uma politica social pode ser analisada segundo a
representagdo dos grupos que a formam nos conselhos, os mecanismos de indicagdo
de seus integrantes, papel e influéncia nas decisdes em politicas etc. Os equipamen-
tos devem ser avaliados conforme o grau de cobertura territorial e de publicos, bem
como de adequagio das instalagdes. Os servigos e programas oferecidos devem ser
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mapeados e, se possivel, avaliados de acordo com o tempo de implantagéo, grau de
satisfacdo dos usudrios correntes e seus resultados mais concretos.

A caracterizagdo da capacidade de gest3io ou implementagdo de politicas ou
programas sociais pode ser elaborada com base em analises situacionais com partici-
pagdo de gestores e técnicos, de nivel estratégico e também operacional, em ‘nivel de
rua’, que conhecem a realidade concreta de oferta e demanda dos servigos e progra-
mas. Também contribuem nesse processo de diagndstico de gestdo as informagdes
constantes de registros administrativos e outros levantamentos de ministérios, assim
como as edi¢des anuais da Pesquisa de Informagdes Bdsicas Estaduais e Municipais
do IBGE. Com essas fontes de dados, podem-se construir indicadores ou tipologias de
gestdo para utilizagdo na ‘customizagdo’ do programa, adequando-se a complexidade
operacional deste a estrutura disponivel em estados ou municipios. Podem-se empre-
gar tais tipologias para a defini¢do de quais unidades federativas ou institui¢des serdo
elegiveis ao programa ou ainda para usa-las como eixos analiticos para monitoramen-
to e avaliacdo (Jannuzzi, 2011). A tipologia de capacidade de gestio em planejamento
municipal € apresentada em Menezes e Jannuzzi (2005); em gestdo da assisténcia
social em Barreto et al. (2012); em gestdo de satide em Oliveira ef al. (2013) e em
gestdo de sistemas educacionais em INEP (2014).

Diagndsticos sobre caracteristicas dos publicos-alvo, de seus contextos sociais
¢ econdmicos de vivéncia, complementados com avaliagBes ex ante da capacidade
de gestdo dos agentes publicos envolvidos contribuem para o sucesso dos programas
sociais. Permitem também avaliar criticamente a viabilidade operacional da proposta
de programa para determinada problemética social. Ajudam a antecipar a necessidade
de ajustes do desenho do programa para diferentes contextos de demanda (segundo o
publico-alvo) e de oferta (segundo agente local). Com base em indicadores ou tipolo-
gias dessas duas dimensdes — caracteristicas socioecondmicas e capacidade de gestdo
— podem-se construir matrizes que ajudem a especificar o cronograma de implementa-
¢do do programa, orientando-se por diferentes desenhos operacionais de um programa
social —mais simples ou mais complexo — em unidades territoriais (estados, municipios
ou institui¢des), de maior ou menor estrutura € experiéncia administrativa (Quadro
4.3). Se o programa tem desenho complexo, que requeira a existéncia de equipe multi-
funcional, com qualificagfio especifica e equipamentos adaptados, nfio seria mais
adequado definir um plano de implanta¢io comecando por aqueles estados, munici-
pios e/ou instituigdes com os requisitos necessarios (situagdo B na matriz)? Ao mesmo
tempo, ndo seria o caso de iniciar um projeto complementar que suprisse a necessidade
de estruturag@o daquelas unidades que carecem das condi¢8es de implantar o programa
(situagdo A)? Nio seria interessante desenvolver modulos especificos do programa
para aquelas unidades territoriais menos prioritarias para o programa (situacéo C)?
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Quadro 4.3. Matriz de desenho operacional e de priorizagio para implantag¢do de um programa

social.
Indicadorou | Indicador socioeconémico ou tipologia de caracteristicas socioeconémicas
Tipologia de do piiblico-alvo e contexto de vivéncia
Capacidade de - - —
Gestio Alta vulnerabilidade Baixa vulnerabilidade
| 50cial Social
| Baixa Unidades territoriais Unidades territoriais
prioritarias de elegiveis para receber
componentes componentes
selecionados do especificos do
programa que nac programa (C)
demandem capacidade
de gestdo (A)
Unidades prioritarias Unidades territoriais
de implantagao do nao prioritarias do
Alta | programa completo (B) programa (D)

A matriz de desenho e prioriza¢fo pode ser usada também para acompanha-
mento das atividades e entregas do programa. Estariam os indicadores de monito-
ramento e avaliagdo revelando progressos mais rapidos nos estados, municipios ou
institui¢des de maior capacidade de gestfio e situago social menos agravada (situagio
D)? Nio deveria o gestor do programa observar mais atentamente os indicadores de
desempenho deste nas unidades territoriais de piores condi¢Ges de vida e/ou capacida-
de de gestio? Se é fato que essa matriz que combina tipologias de condigdes sociais e
capacidade de gestdo pode ajudar na formula¢éo e implantagéo de programas sociais,
os indicadores para monitoramento ¢ avaliagfo precisam ter caracteristicas especifi-
cas. E o que se discutira em seguida.

Indicadores para monitoramento e
avaliacdo de politicas

Bons indicadores de diagndstico nfo sdo necessariamente bons indicadores
de monitoramento e avaliagio de politicas no curto e médio prazos. Diagnosticos
apoiam-se, em geral, em indicadores de estoque, e de monitoramento € a avaliagdo
regular de politicas exige medidas que reflitam fluxos e processos. Em longo prazo,
indicadores de diagnostico podem ser Uteis para avaliar o esforgo do conjunto de
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estratégias desenhadas para colocar em agéo a politica social em questdo. Afinal, poli-
ticas e programas efetivos sdo desenhados para mitigar a questio social originaria,
valendo-se de estratégias com maiores chances de se viabilizarem no contexto de
recursos, governabilidade politica e competéncia técnica existente.

Como foi discutido mais amplamente em Jannuzzi (2016), indicadores de
monitoramento e avaliagdo de politicas e programas — ou, de forma mais simplifi-
cada, indicadores de politicas e programas — precisam ser especificos e sensiveis aos
varios componentes programaticos destas, para mostrar efeitos — auséncia de efeitos
ou mesmo os defeitos — quanto existe razdo para suspeitar de que eles tenham sido
produzidos. Para tornar mais clara essa assertiva, vale citar dois exemplos: se esco-
laridade média é um bom indicador social para retratar diagnosticos de condi¢des
de vida no Brasil, frequéncia escolar de criangas de 4 a 5 anos, abandono no ensino
médio, defasagem idade/série — medidas disponiveis e atualizadas regularmente no
pais — sfo indicadores muito mais especificos e sensiveis para captar a efetividade de
politicas educacionais. Da mesma maneira, se esperan¢a de vida é um bom indicador
de diagnostico ou avaliagdo a longo prazo da mudanga de estilos de vida e do acesso a
servi¢os de satde de diferentes naturezas, indicadores de mortalidade infantil ou bem-
-estar fisico reportado podem ser medidas melhores para monitoramento e avaliagio
regular de existéncia e oferta de programas de saude publica.

Indicadores de diagnéstico caracterizam-se pela capacidade de explicagio da
questdo social ou de discriminagio de situagGes tipicas em que tal questdio se mani-
festa em grupos populacionais ou territdrios, em um determinado periodo do tempo.
Indicadores de politicas devem refletir com mais sensibilidade e especificidade os
resultados — ou falta deles — de a¢des ¢ programas por elas desencadeados, medi-
dos ao longo do tempo. Sincronia ¢ atributo bésico dos indicadores de diagndstico; a
diacronia ¢ fundamental nos indicadores de monitoramento e avaliagio de politicas.
Indicadores de diagnostico legitimam-se pela clareza com que retratam a diferencia-
¢do territorial em dado momento; indicadores de politicas, pela capacidade de dife-
renciagdo antes/depois das a¢bes implementadas, em, pelo menos, dois momentos,
portanto.

Indicadores de monitoramento e avaliagdo deveriam, assim, espelhar os objeti-
vos e desenho de politicas e programas especificos. Tome-se, por exemplo, o caso das
politicas de desenvolvimento social e superagdo da pobreza (Quadro 4.4). Se a natu-
reza da intervengdo implica a formulagio de programas de suplementagio alimentar,
como distribuigdo de leite a criangas ou de cestas basicas as familias, requerem-se
idealmente medidas diretas de nivel de desnutri¢iio, como indicadores antropométri-
cos. Se o combate a fome envolve a implementagio de programas de transferéncia de
renda, a¢des de inclusfo produtiva e também politicas ativas de emprego (dinamizagéo
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da economia, aumento real do salario minimo etc.) s@o as medidas de pobreza mone-
taria que devem ser usadas. Se a estratégia engloba o provimento de alimentago por
meio de merenda servida nas escolas ou de equipamentos de seguran¢a alimentar e
nutricional —restaurantes populares, banco de alimentos etc. — indicadores de acesso e
frequéncia a certos itens alimentares podem trazer subsidios relevantes para a avalia-
¢do. Se, na estratégia de combate a pobreza, sdo acopladas intervengSes de natureza
politico-institucional para mitigar consequéncias da estigmatizagao ou discriminagdo
a que estdo sujeitas as populagdes mais pobres, indicadores de percepgdo subjetiva de
sua condi¢do social podem ser importantes. Enfim, se o desenho do programa voltado
a mitigacdo da pobreza € mais abrangente e compreende diferentes acdes setoriais
de politicas sociais, as medidas de pobreza multidimensional ou um conjunto mais
amplo de medidas de pobreza ou indicadores sociais podem ser mais proveitosas para
acompanhamento da estratégia.

A escolha de medidas mais especificas e sensiveis as interven¢des dos progra-
mas sociais ndo deve ser entendida como uma armadilha ou falcia tautolégica. E do
feitio de indicadores de monitoramento e avalia¢do apresentar essa peculiaridade. Do
contrério, ndo permitiriam analisar a eficdcia do programa, tal como desenhado, para
mitigar a questdo social que o inspirou. Evidentemente, 4 medida que se avanga no
conhecimento da problemadtica social em questdo, da eficacia ou ndo de determina-
das a¢des, com base nos indicadores de que se dispde, podem-se revisar concepgdes
anteriores e redefinir os problemas a serem enfrentados, construindo-se novos indica-
dores, mais validos para retratar a questdo ‘ressignificada’, e por conseguinte, novos
tipos de interven¢des programaticas. '

Indicadores, como politicas e programas, também tém seu ciclo de vida, da
inovagdo a obsolescéncia. O exemplo anterior ilustra bem isso: os indicadores utiliza-
dos respondem ndo apenas ao desenho da intervengfo, mas primeiramente a natureza
do conceito de pobreza subentendido. Indicadores que diagnosticam pobreza como
privagdo absoluta de alimentos (fome) foram — e sfo — importantes para um largo
conjunto de agdes que o Brasil desenhou para aplacar essa iniquidade nos anos 1970
até meados dos anos 2000; indicadores de pobreza monetaria derivam de concepgdes
mais amplas de pobreza, como privagio de renda para consumo de alimentos e outros
bens e servigos, que levaram as propostas de implantacfo do Bolsa Familia e a politica
de preservagdo do valor real do saldrio minimo nos anos 2000; indicadores de pobreza
multidimensional sdo inspirados em abordagens conceituais e normativas que refle-
tem a complexidade do fendmeno, das multiplas privagdes a direitos sociais, servi-
¢os publicos e oportunidades de crescimento pessoal e participagdo produtiva, que
consubstanciaram a Estratégia de Desenvolvimento Inclusivo no periodo 2010-2015
(Jannuzzi; Sousa 2016). A ‘ressignificagdo’ dos problemas sociais a cada momento
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histérico conduz a novos desenhos de politicas e, portanto, a novos indicadores para
seu acompanhamento, como bem apontam Campello e Falcdo (2014) no balango das
ac¢Oes do Plano Brasil Sem Miséria.

Quadro 4.4, Indicadores de politicas de combate a pobreza segundo natureza e desenho da
politica

Natureza da politica Conceito Indicadores de
ou programa Subjacente | avaliacao |
Provimento do acesso ao Fome, desnutri¢édo Indicadores antropométricos, de
alimento por meio de merenda inseguranga, consumo de itens
escolar, distribuicdo de leite, especificos.

cestas bdsicas etc.

Transferéncia de renda, inclusdo | Pobreza monetaria Taxa de pobreza medida pela linha
produtiva e politicas ativas de de pobreza.
emprego.
Provimento de acesso a conjunto | Pobreza multidimensional | Indicador multidimensional ou

de programas, servicos e bens conjunto de indicadores sociais ou
publicos. de pobreza.

Redugao da desigualdade Pobreza relativa Proporg¢ao de pessoas com

de acesso a renda e a outros renda abaixo de renda mediana,
programas. indicadores de desigualdade ou
hiato de renda.

Indicadores subjetivos ou

Atuacao nos efeitos simbélicos Pobreza percebida
autodeclarados de pobreza.

e de estigmatizagao da exclusao
social.

Indicadores sintéticos: em que contribuem na
avaliacdo de politicas e programas?

Especificidade, sensibilidade e ‘diacronicidade’ sdo atributos fundamentais
para indicadores de monitoramento e avaliagiio das politicas e programas sociais.
Contudo, nfio é baseada nesses critérios que se orienta boa parte da comunidade
de pesquisadores. No esteio do sucesso midiatico do Indice de Desenvolvimento
Humano dos Gltimos vinte anos, diversos centros de pesquisas, organizagdes inter-
nacionais e universidades tém proposto medidas-sintese para avaliagdo dos esfor-
cos de politicas e programas. Indicadores sintéticos de Desenvolvimento Humano,
Progresso Social, Felicidade, Vulnerabilidade ou Pobreza Multidimensional vém
sendo colocados como instrumentos de monitoramento e avaliagdo de politicas
sociais, tendéncia que pode vir a recrudescer com a Agenda de Desenvolvimento
Sustentavel 2015-2030. Ha um deslumbramento despropositado dos proponentes de
tais indicadores quanto 2 utilidade destes como instrumentos de avaliagéo de politi-
cas puiblicas. Propalados com suposta originalidade conceitual e exceléncia téenica,
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essas proposi¢des disputam a atengio de jornalistas e de tomadores de decisdo no
setor publico, figurando em relatorios que parecem ter mais a inten¢do de apontar
05 avangos a conquistar que os objetivos ja alcangados ¢, portanto, mais de atestar a
necessidade de financiamento do proximo relatério — que, novamente, ird apontar o
tamanho do problema social a resolver — que propriamente demonstrar uma anélise
aprofundada do que deu certo ou errado nas politicas ou programas sociais em um
dado contexto nacional ou regional.

Virios desses relatdrios apresentam o indicador sintético como se estivesse
assentado na base conceitual, filosofica e bibliografica mais completa e abrangen-
te disponivel sobre Desenvolvimento. Advogam que tal indicador se vale da maior
variedade de dados sociais existentes entre os paises e que foi construido com as mais
sofisticadas técnicas econométricas desenvolvidas na academia. Justifica-se a exce-
[éncia do indicador e sua utilidade como instrumento de diagndstico ou advocacy de
politicas para o desenvolvimento pela quantidade de informagdo e ‘neutralidade’ da
técnica usada na sua elaboragfo. Para essa comunidade epistémica da ‘sociometria’,
quanto mais dados, quanto mais impenetravel é a metodologia, quanto mais eclética
¢ a base conceitual utilizada, mas valido e util € o indicador. Nessa escola, quanto
maior o nimero de indicadores primarios empregados ou mais sofisticada a técni-
ca de agregacdo, mais legitimo seria o indice construido. Quanto maior 0 nimero
de casas decimais com que o indicador ¢ apresentado, mas confidvel e precisa € a
medida. Como se fosse apurado por um sistema de contabilidade nacional — como o
Produto Interno Bruto — o valor final do indicador, qualquer que seja, é o mais ‘isen-
to’ ¢ ‘preciso’ retrato do nivel de desenvolvimento do pais ou regido. Em tal comuni-
dade epistémica, o método precede o constructo, o conceito € a medida, a medida € o
conceito. Em alguns casos, a indistin¢do conceito-medida € até mesmo reconhecida
como uma caracteristica desejavel. Medidas com forte base empirica justificariam,
dessa perspectiva, pseudoconstructos.

Naturalmente, como ja foi observado no capitulo 1 deste livro, a produgéo de
indicadores nfio é um processo somente hipotético-dedutivo, trivial e linear. E um
empreendimento técnico-cientifico também indutivo, que leva tempo, esfor¢o meto-
dolégico e requer refinamentos sucessivos do conceito ou fendmeno social em ques-
tdo (Neufville, 1975). Conceitos amplos e imprecisos sugerem medidas com validade
questionavel, mas que, se bem utilizadas para desvelar-lhes a complexidade, podem
ajudar a redefini-los. Trata-se de um processo interativo, mas progressivo, em que,
a cada interagdio, conceitos adquirem maior especificidade e os indicadores, maior
validade em representa-los. Nio pode, portanto, ser um circuito ensimesmado em que,
ao final, o conceito se reduza aquilo que o indicador mede, como soa acontecer em
varias das propostas anteriormente relacionadas. Nédo se pode ‘atropelar’ a reflexdo
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substantiva dos conceitos e fendmenos sociais que se quer representar para se chegar
rapidamente as medidas.

Ha situagdes em que, de fato, existe alguma preocupagdo com tal reflexdo
conceitual a anteriori. Em geral, para garantir a suposta ‘legitimidade académica’ e
o ‘purismo metodologico’ na construgdo dos indicadores, os proponentes valem-se
quase que exclusivamente de referéncias filosoficas, conceituais e académicas sobre
desenvolvimento, bem-estar ou pobreza. Contudo, deixam de realizar a operagéo de
refinamentos sucessivos ja descrita de conceito-medida-conceito, ao néo incorpora-
rem o conhecimento aplicado sobre as experiéncias concretas de politicas publicas
bem-sucedidas, tdo largamente descritas por organismos multilaterais em diversos
paises e contextos. Esse procedimento nfio seria questionavel se essas medidas ficas-
sem restritas ao meio académico ou a produgdo de diagnésticos de condiges de vida,
mas torna-se problematica quando se advoga que os referenciais supostamente ‘ilumi-
nados’ em que se baseiam produzem indicadores igualmente ‘iluminadores’ da boa
razdo técnica-politica.

Propostas de construgfio de indicadores de desenvolvimento, vulnerabilidade
social ou pobreza multidimensional ndo podem, pois, se valer apenas de constructos
teodricos e, muito menos, de experimentos de sociometria empiricista. Precisam inspi-
rar-se mais nas experiéncias exitosas e boas praticas de politicas publicas em nivel
internacional e subnacional, documentadas em larga escala ha mais de trinta anos.
Sem negar, em absoluto, a importincia de referéncias conceituais, filosoficas e acadé-
micas na motivagdo dessas propostas, advoga-se que, para sua operacionalizagdo
instrumental, é necessario compilar, estudar e investigar o que diferentes paises tém
criado e colocado em prética em termos de politicas e programas sociais que atuam
na mitigagéo da pobreza, da vulnerabilidade, da desigualdade. Indicadores usados no
monitoramento e avaliag8o dessas politicas, referidos a programas ou publicos-alvo
mais especificos, podem conferir maior utilidade técnica-politica que os indicadores
sociais tradicionalmente recomendados em propostas de inspiragdo marcadamente
académica.

A experiéncia do Indice de Desenvolvimento Humano é um bom exemplo
a citar e, naturalmente, a evitar. Inspirado em concepgdes filoséficas supostamente
‘iluminadas’ e ‘consensuais’, o indicador pouco refletiu, de fato, em suas medigdes
anuais, os efeitos das experiéncias de politicas sociais mais significativas nos Gltimos
vinte anos (Guimardes; Jannuzzi, 2011). De partida, isso se deve ao fato de que o
indicador se assenta em pressupostos claramente liberais, segundo os quais o papel
do Estado no desenvolvimento seria o resultado da viabilizagdo de oportunidades de
emancipagio individual e nfio processo ativo de promogio do acesso a direitos sociais
coletivos. Tal concepgdo tem embasado a proposi¢do de inovagdes importantes em
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termos de politicas sociais pelo mundo afora. N#o seria surpreendente, pois, que um
indicador construido sob a égide de um consenso de inspiragéo liberal-conservadora
sobre desenvolvimento humano ndo pudesse captar o que se propugna por desenvol-
vimento social por outras correntes € concepgdes politicas mais progressistas.

Pode-se até reconhecer, como foi visto nos capitulos anteriores, a utilidade do
IDH na elaboragdo de diagnosticos comparativos gerais de condigdes de vida, mas
certamente ¢ um equivoco empregd-lo como instrumento de avaliagdo de politicas
publicas. Sua forte dependéncia de um indicador basicamente econdmico — Produto
Interno Bruto per capita — e de indicadores sociais de estoque — escolaridade média,
anos esperados de escolaridade e esperanga de vida — tornam-no pouco sensivel e
especifico a politicas e programas sociais com impacto em curto € médio prazo, como
os programas de combate a fome e pobreza semelhantes aos operados no Brasil desde
os anos 2000. Fossem outros os indicadores primarios do indice — de fluxo como
taxas de atendimento escolar, acesso a programas de saude, renda familiar ou taxas
de pobreza — a medida seria certamente muito mais sensivel e atil para o advocacy
regular pretendido por seus proponentes, de subsidiar a avaliagdo de politicas sociais.
O IDH seria, pois, na melhor das hipoteses, um indicador para diagnosticos sincréni-
cos de ‘desenvolvimento humano’, mas nfo um indicador de avaliagio diacrénico de
politicas sociais. Criticas dessa natureza foram reconhecidas por avaliagio interna das
proprias Nagdes Unidas (IEO, 2016).

As mengdes criticas ao IDH aplicam-se a muitas proposi¢des, vale observar.
Ha inimeros outros exemplos de propostas de. conceitos-medida a evitar, como o
Indice de Felicidade do Earth Institute, da Columbia University, patrocinado também
pelas Nagdes Unidas (Helliwell, 2015). Felicidade é definida, medida e confundida
com seu indicador proposto, o Indice de Felicidade, calculado como uma sintese de
seis indicadores, dois deles objetivos — renda per capita ajustada ao poder de paridade
de compra e esperanga de vida ao nascer — e quatro de percepgdo subjetiva, construi-
dos com base em pesquisa realizada regularmente pela Gallup em mais de 150 paises,
referidos a quatro aspectos — rede de apoio pessoal, confianga no governo/negocios,
liberdade pessoal para tomar decisdes sobre rumo da vida e doagGes a instituigdes
filantropicas. Felicidade ¢ isso? Por que ndo contemplar a disponibilidade de trabalho
digno, de oportunidades de mobilidade ocupacional, de tempo para familia e lazer, de
oportunidades de participagdo social e politica? Por que ndo perguntar diretamente as
pessoas sobre sua apreciagdo subjetiva de vida?

Felicidade, bem-estar, desenvolvimento humano, desenvolvimento sustenta-
vel, pobreza multidimensional sdo constructos muito caros a economia politica e a
agenda governamental. Ndo podem estar sujeitos a um sociometrismo empiricista
que, supostamente bem-intencionado, pode estar fazendo apologia a politicas piblicas
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equivocadas. Na realidade, esse sociometrismo empiricista ¢ um mal que hoje acome-
te muitos centros de pesquisa. A disputa por recursos de financiamento de equipes
parece legitimar uma certa légica de que quanto mais apelo midiatico tem o relatdrio
— em geral, quanto mais gravosa ¢ a manchete que pode gerar — maior a garantia de
que os recursos para o relatdrio do ano seguinte estardo garantidos.

Ainda que se possam elencar algumas boas experiéncias de indicadores sinté-
ticos como o Indice de Desenvolvimento da Educac¢do Basica (IDEB), como anali-
sam Rezende e Jannuzzi (2008), a avaliagio de politicas e programas sociais depende
certamente muito menos de sinteses e muito mais de analises. Ndo sdo os indicadores
sintéticos que responderdo as perguntas dos gestores para aprimoramento das politi-
cas e programas. Sdo indicadores mais especificos, referidos a aspectos particulares
dos componentes dos programas que fornecerdo as pistas para aprimora-los. Assim
como o estado de saude de uma pessoa adulta ndo pode ser inferido somente com
base na regularidade de seu peso ou da ausculta de seu coragdo — mesmo que por um
estetoscopio — a avaliagcdo do nivel de desenvolvimento, do bem estar ou pobreza em
sua multidimensionalidade ndo pode ser encapsulada em uma s6 medida. Como se
tem defendido ao longo deste livro, a caracterizagio das condi¢des de vida, a anilise
da mudanga social, a compreenso dos resultados e impactos das politicas e progra-
mas sociais requerem um conjunto significativo — mas nio exaustivo — de indicadores
sociais.

Entdo, afinal, qual a importincia de se dispor de medidas-sintese e sua utili-
dade para gestores de programas sociais? Por que ainda hd um esforgo recorrente em
produzir tais indicadores sintéticos, inclusive, de pesquisadores ou centros renomados
de pesquisa, no mundo todo? Nio seria mais 1til um sistema com diversos indicado-
res, referidos a vérias dimensdes da realidade social, mais adequado para elaboragio
de um diagndstico mais rico e aprofundado? N&o seria mais relevante ter um painel
de indicadores especificos e sensiveis para monitoramento e avaliagdo dos efeitos
dos programas? Afinal, como conseguir ‘apreender’ essa multidimensionalidade do
‘social’ para obter uma avalia¢do integrada das condi¢des de vida, do bem-estar ou do
estagio de desenvolvimento sustentivel alcangado? Como tomar uma decisfo acerca
de areas prioritarias a atender ou publicos-alvo a atingir considerando um conjunto
amplo de indicadores simultaneamente?

E bem verdade que, como se procurou demonstrar, qualquer indicador social,
e nfio apenas o indice social, ja € uma sintese de algum aspecto da realidade. Sua utili-
dade, ou melhor, sua validade em representar tal recorte deriva de ciclos interativos
de definigdo e redefinigio de conceito € medida. O problema maior dessas propostas
de indicadores sintéticos talvez advenha da falta desse exercicio recorrente, de usar
os resultados derivados da sintese para analisar a coeréncia do constructo original.
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Essa ¢ a posigio de Scandar et al. (2008), que, citando Bruno Latour, um conhecido
‘antropdlogo da ciéncia’, observa que os procedimentos cldssicos e legitimados da
pesquisa social empirica estio sempre fazendo esse movimento da andlise para sinte-
se, do complexo e inatingivel para o simples e ‘modelizado’. A realidade social — com
toda sua complexidade, sua multiplicidade, suas particularidades — ¢ o que os analistas
e pesquisadores querem captar com seus instrumentos, pesquisas e indicadores. Nas
diferentes fases de objetivagiio dessa realidade, ela sofre redugdes e é aprendida em
inscri¢des — inicialmente em questiondrios — que sofrem novas redugdes, tornando-se
bancos de dados, e outros ‘produtos’ ainda mais sintéticos como publicagdes, tabelas
ou indicadores. Mas sdo esses ‘produtos metodologicamente reduzidos’ que tornam
possiveis as analises comparadas entre unidades territoriais ou ac longo do tempo.
Assim como mapas de diferentes escalas t8m suas utilizagdes especificas — para ver
o ‘global’ ou o ‘local’ — indices e sistemas de indicadores também tém aplicagBes
complementares.

E nesse sentido, o de reducfio que potencializa a informagfo ou da sintese que
organiza o olhar analitico, que se pode encontrar a justificativa epistémica para o uso
de indicadores sintéticos e, antes, para a construgdo destes. A proposic¢do de indicado-
res sintese ndo pode ser presidida por uma sociometria empiricista, como ja foi obser-
vado, mas, sim, orientada por conceitos e procedimentos metodologicos consistentes,
discutidos ¢ transparentes. E do que se tratara em seguida.

Construcdo de indicadores sinteficos
e de indicadores multicriteriais

O processo de elaboragdo de indicadores sintéticos precisa seguir um conjunto
de etapas de modo transparente, rigoroso e recursivo, que envolva decisdes ndo triviais
nem sempre consensuais e Unicas. Naturalmente, como foi discutido por Scandar et
al. (2008) e Nahas (2015), cada escolha, cada encaminhamento metodoldgico leva 2
criagio de uma medida diferente (Figura 4.3).

Primeiramente, ¢ preciso dispor de um ‘marco ordenador’ ou ‘marco concei-
tual’ na tematica de interesse e adota-lo. Ele serd o eixo estruturador do conjunto de
indicadores que virdo a compor o indice. Um marco ordenador pode ser uma simples
proposta de classificagio dos indicadores segundo temas e subtemas ou estar inti-
mamente relacionado a uma concepgdio tedrica especifica do fenémeno estudado:
qualidade de vida, direitos humanos, desenvolvimento humano, o que facilita a inter-
pretagdo dos indicadores dentro da légica e dos paradigmas proprios dessa compreen-
sdo. Em seguida, tendo como referéncia tal marco ordenador e tendo em vista a
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disponibilidade dos indicadores e suas propriedades, selecionam-se os indicadores
primdérios. Estes, mediante uma operagdo de transformagdio matematica que procura
colocé-los em uma mesma escala de comensurabilidade, sdo entdo combinados por
intermédio de diferentes técnicas quantitativas, mais basicas ou mais sofisticadas, com
explicitagdo direta ou ndo de ponderagdes especificas para cada indicador. O indice
resultante € entdo analisado de uma perspectiva empirica, avaliando-se sua validade
de constructo, isto é, sua proximidade com o conceito ou marco ordenador. Por fim,
e ndo menos importante, ¢ necessdrio organizar uma proposta de apresenta¢do de
resultados que n3o se resuma em mostrar os indices finais obtidos para as unidades de
interesse, mas também os indicadores intermediarios, conduta que permite, como na
andlise de mapas em diferentes escalas, a trasladagfio da visdo-sintese para a andlise
detalhada e vice-versa.

Discussio Adogio de | Selecdo dos Transfor- Método de Computagao | Apresentacao |
GTIE um marco indicadores = macdodas = aglutinagio e f=f do Indicador | dos
ordenador | primarios variaveis ponderagéo Sintético resultados

Figura 4.3. Etapas de construgio de um indicador sintético

Na construgéo de indicadores sintéticos, como ja foi debatido anteriormente,
sdo muitas as possiveis escolhas acerca da amplitude dos indicadores primarios a
usar, 0 peso com que devem ser considerados e a técnica de agregacio ou composi-
¢do. Considerar mais indicadores na construgdo do indice nfio leva necessariamente a
uma sintese mais compreensiva do conceito ou marco ordenador, pois muitas medidas
podem estar correlacionadas entre si. Por outro lado, a utiliza¢do de muitos indicado-
res pouco associados entre si produz um indice com maior variabilidade e, portanto,
com maior possibilidade de que sua validade de constructo esteja comprometida, As
decisBes sobre pesos sdo igualmente complexas: por um lado, nfo atribuir pesos para
cada indicador componente significa, na realidade, adotar uma estrutura igualitaria
de ponderagdo; por outro, ainda que se atribua um peso maior para algum indicador
componente, € a varidncia destes que acaba determinando a capacidade de discrimi-
nagio do indice final. Langar m#o de um método de agregagio aritmético, como faz o
IDH, ¢ tdo defensavel quanto empregar uma técnica sofisticada para composigio dos
indicadores primarios. Ao contrario do que pressup®e a pratica corrente em centros de
pesquisa aplicada — da mitifica¢@io da técnica mais complexa — agregacSes de médias
normalizadas de indicadores primdrios pode garantir maior validade da medida-sinte-
se final (Hagerty; Land, 2006; Scandar, 2006).

Por suas caracteristicas e finalidades, as técnicas de Apoio Multicritério a
Decisdo (AMD) podem constituir-se em alternativas interessantes para construcao
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de medidas-resumo de avaliagdo de politicas publicas e, sobretudo, para desenvolvi-
mento de indicadores de priorizagfo de publicos-alvo de programas sociais. A AMD
¢ uma técnica da pesquisa operacional que se situa no meio do continuum de métodos
de tomada de decis@o mais exploratérios — como o painel de especialistas — e 0s mais
estruturados — como programagio linear, dindmica ou andlise envoltoria de dados.
Nio busca uma solugio 6tima, segundo uma fungéo objetiva rigidamente formulada,
sujeita a um conjunto de restrigdes matematicamente definidas, mas aponta para deci-
sdes coletivas e consensuais, situagfo tipica que se quer buscar em politicas piblicas
(Jannuzzi et al., 2009). Formuladores e decisores de politicas tém legitimidade para
decidir quais sdo os critérios, indicadores e os pesos de cada medida a serem conside-
rados em um processo decisério em que estejam envolvidos. O importante € que essas
op¢Bes sejam documentadas e transparentes. A aplicagdo da técnica segue uma série
de etapas, iniciando-se com a especificagfo estruturada do problema e a natureza do
processo decisorio (Figura 4.4).

Na Administragdo Puablica, ¢ usual enfrentarem-se problemas decisorios estru-
turados, com base em um vetor de critérios ou indicadores, como a necessidade de sele-
cionar uma proposta de compra de equipamentos, dentre varias; de definir, de acordo
com a restri¢do de recursos, quais devem ser os piblicos-alvo ou territorios a serem
priorizados em um programa social ou, ainda, a necessidade de avaliacdo de agentes
concessionarios de servigos publicos. Definido o problema, passa-se a identificar quais
sdo as alternativas elegiveis — propostas, territorios, concessionarias — e quem so os
agentes decisores envolvidos. Cada decisor tem um grau maior ou menor de influéncia
no processo, mas todos tém suas proprias preferéncias em termos de quais devem ser
os indicadores usados no processo deliberativo, assim como dos pesos com que cada
um deve levado em conta. A etapa final ¢ a aplicagfo de um ou vérios algoritmos estru-
turados disponiveis para se computar um indice composto multicriterial. Alguns desses
algoritmos tendem a privilegiar aquelas alternativas que pontuam melhor em varios
critérios, espelhando escolhas mais consensuais no grupo de decisores.

Escotha dos -
Escolha dos Aplicacao do -
Definigao do Definicao das indicadores P Ip' 3 AMD Decisao
roblema alternativas a serem e o gonlt - baseada no
Z isori " lausiveis usados Tl L e indicador
ecisorio ot
d 1 (;je escolha por cada il sk Bl multicriterial
€ aos agenies agente agente cada agente |
1

Figura 4.4. Etapas de construgio de um indicador multicriterial.

Nesse tipo de aplicagfo, pressupdem-se vérias rodadas de decisdo, em que
decisores podem avaliar os resultados preliminares e mudar suas preferéncias para
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buscar solugdes que paregam mais equilibradas e justificiveis. Ao contrario da cons-
tru¢do de indicadores sintéticos, em que a escolha do conjunto de indicadores prima-
rios € a estrutura de ponderacio a serem empregados sio, em boa medida, definidos
por um conjunto de técnicos ndo afeitos a complexidade da questio decisoria, nesse
caso, séo os formuladores ou decisores responsdveis — pelo 6nus e bonus das politi-
cas e decisOes — que produzem o indicador multicriterial mais adequado. Cada apli-
cagdo deste produzird um novo indicador multicriterial construido coletivamente e
mais ajustado ao contexto a que se presta. Naturalmente, como toda técnica, ela pode
ser usada para propdsitos mais condenaveis, como o de justificar decisdes prévias ja
tomadas. De qualquer forma, a AMD obriga a explicitagdo dos pardmetros adotados
por cada agente decisorio. Como sugerem as publicagdes nas principais revistas na
drea de Engenharia de Produgio e Pesquisa Operacional, por essas caracteristicas,
a técnica vem sendo empregada de forma crescente na Administragio Publica, em
especial, na avaliagio de concessiondrias de servigos publicos submetidas a atender
simultaneamente a uma série de critérios e indicadores.

Enfim, explicitando a pergunta que nfio quer calar, a luz das discussdes desta
secdo e da anterior: de que precisam os gestores, de um conjunto de indicadores espe-
cificos para andlise ou de sinteses agregadas em indicadores? Mais simplificadamen-
te, necessitam de sistemas de indicadores ou de indicadores sintéticos? Com base nas
discussdes ao longo do livro, tal questio — embora oportuna de uma perspectiva didatica
— ¢ demasiadamente simplificadora. Indicadores ou indices sociais serdo instrumentos
uteis dependendo de suas caracteristicas especificas, mais adequadas ou n#o, de acor-
do com o tipo de necessidade no ciclo de politicas. Indicadores para diagnéstico de
condigbes de vida, para monitoramento, avaliagdo ou processo decisorio em politicas
publicas possuem caracteristicas diversas, que devem responder aos propésitos de sua
utilizag@o. Mais analiticas ou mais ‘condensadas’, as medidas sociais tém de estar anco-
radas em algum conceito estruturador ou marco ordenador que, com o passar do tempo,
vai sendo aprimorado, mais bem especificado. Os indicadores devem acompanhar essa
evolugdo conceitual e, naturalmente, o aprimoramento metodolégico de sua computa-
¢80, por meio da melhoria da qualidade do instrumento de pesquisa ou dos dados do
registro administrativo. Indicadores — e, obviamente, os conceitos que os inspiram —
dependem das perspectivas e realidades do lugar e momento histérico em que surgiram.

Assim tem sido o capitulo da ‘histéria da ciéncia’ dos indicadores sociais, do
aparecimento das estatisticas vitais no século XVII, passando pelos anos dourados
do ‘movimento’ nos anos 1960-1970, chegando 2 atualidade com os Indicadores da
Agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Um novo ‘movimento de
indicadores sociais’ parece estar se configurando. Registrar os primeiros momentos
desse processo € o que se fard na préxima secéo.
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Indicadores de desenvolvimento do milénio
e de desenvolvimento sustentdvel

O aparecimento da agenda de pesquisa e de produgdo dos Indicadores Sociais
deve-se, em grande medida, como foi comentado no primeiro capitulo, 4 matura-
¢io do Estado de Bem-Estar nos paises desenvolvidos e pela percepcdo de crescente
dissocia¢fio, nos demais, entre crescimento econdmico e bem-estar social. As agendas
decenais de desenvolvimento das Nagbes Unidas, propostas a partir da década de
1960, também teriam favorecido tal ‘movimento’ de criagio e produgéo de indicado-
res. Como observa Koehler (2016), essas agendas estabelecidas pela Secretaria Geral,
com anuéncia da Assembleia das Nagdes Unidas, propunham metas quantitativas
de crescimento econdmico e, gradativamente, ampliaram o escopo para contemplar
medidas de bem-estar social para o mundo e paises em desenvolvimento. J4 na segun-
da ‘Década de Desenvolvimento’ das Nagoes Unidas, iniciada em 1971, além da reite-
ragio quanto & necessidade de crescimento econdmico, mencionava-se a importincia
de objetivos sociais no campo do emprego, educagio, saide e nutricio. Como foi
visto, esse é o momento de consolida¢do do que viria a ser chamado de o ‘Movimento
dos Indicadores Sociais’, um primeiro momento de reflexdo académica sobre a ques-
tdo e de produgio governamental de estatisticas e relatorios sociais.

A menciio ao combate & fome e pobreza como objetivos fundamentais da
agenda internacional aparece, segundo a autora, a partir da terceira década de desen-
volvimento, em 1981, nfo tendo dela saido desde entdo. A explicitagdo de compro-
missos com a erradicagfio da fome, diminui¢do da pobreza, melhor distribuigfo dos
beneficios do crescimento econdmico exigia, pois, a construgdo de indicadores para
avaliacdo do grau de atingimento das metas nas vérias regides do globo. Contribuiu
para esse — segundo — “movimento” de reafirmago dos indicadores sociais, a série
de conferéncias mundiais do Ciclo Social da ONU, a partir dos anos 1990, e as varias
iniciativas de produgdo de relatorios de acompanhamento da agenda social por orga-
nizacdes da sociedade civil, como o Social Watch e o Observatério da Cidadania
do Ibase, no Brasil. O fato € que dez conferéncias mundiais sobre tematicas sociais,
organizadas pelas varias agéncias das Nagdes Unidas sobre Educagdo (1990),
Infancia (1990), Meio Ambiente (1992), Direitos Humanos (1993), Populagio (1994),
Desenvolvimento Social (1995), Mulher (1995), Assentamentos Humanos (1996),
Juventude (1998) e Discriminagdo Racial (2001) foram prédigas em produzir diag-
ndsticos comparativos regionais, propor e disseminar indicadores de acompanhamen-
to de politicas especificas (Correa ef al., 2006).

A proposta de algumas dezenas de indicadores para acompanhamento das
metas dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio {ODM), em 2000, marcou o
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auge dessa segunda onda do ‘Movimento dos Indicadores Sociais’. A ‘Cupula do
Milénio’ em 2000, da qual dirigentes de 191 paises participaram, legitimou uma série
de compromissos com o desenvolvimento social bem como o monitoramento destes.
A natureza politica do documento que formalizou tal agenda, o mimero de signatarios
e as implicagdes técnicas no acompanhamento dos compromissos representaram um
novo impulso para o campo dos indicadores sociais no mundo.

De uma certa perspectiva, os ODM podem ser interpretados como uma nova
formatagdo das ja citadas agendas de desenvolvimento das Na¢des Unidas. A agen-
da ODM priorizou avangos em iniquidades sociais basicas, relacionados, em espe-
cial, & nutri¢do e saude. Nessa agenda, os compromissos de desenvolvimento foram
reunidos em oito grandes objetivos: combate 4 fome e pobreza, acesso universal 4
educagfio priméria, promog¢io da autonomia das mulheres, redugiio da mortalidade
na infincia, da mortalidade materna, combate & propagacdo da Aids e outras doengas
transmissiveis, a preserva¢do ambiental e a cooperagdo técnica e financeira para o
desenvolvimento dos paises mais pobres. Esses objetivos desdobraram-se em duas
dezenas de metas, para as quais foram definidos diversos indicadores de monitora-
mento (Quadro 4.5).

A necessidade de produzir e disponibilizar indicadores consistentes em bases
regulares acabou se tornando uma imposi¢@o por causa da forma pela qual as metas
foram definidas, com referéncias quantitativas. Ao se definir o compromisso, por
exemplo, de reduzir a pobreza extrema em 2015 para a metade do observado em 1990,
de universalizagdo da educagdo primaria, de eliminacdo de disparidades por sexo do
acesso a educagio ou ainda de reduzir a mortalidade na infancia a 2/3 da prevalecente
em 1990, os paises foram induzidos a aprimorar suas pesquisas sociais, os registros de
estatisticas vitais e produzir relatérios sociais. Além disso, o escopo de metas e indi-
cadores foi sendo ampliado ao longo do tempo, em especial no processo de revisio
em 2005, em que foram incorporados compromissos com o crescimento econémico
e com a geragdo de empregos, metas ndo mencionadas no documento inicial, embora
ja estivessem explicitadas nas quatro agendas de Décadas de Desenvolvimento das
Nagdes Unidas, iniciadas em 1961 a 1991 (Koehler, 2016).

O compromisso com a redugio do desemprego (ou aumento do nivel de ocupa-
¢do), por exemplo, acabou sendo encaixado dentro do primeiro objetivo, de redugiio
da fome e pobreza, assim como outros relacionados ao trabalho decente e produtivi-
dade do trabalhador. Assim, a agenda ODM chegou em 2015 com uma proposta de
sessenta indicadores de monitoramento, que se referem a aferi¢io do cumprimento
nio apenas dos objetivos, mas também de medidas de dimensGes socioecondmicas
relacionadas & consecugdio destes (como o caso anteriormente citado, de indicadores
de mercado de trabalho para acompanhar a meta de redugédo da pobreza e fome). Ndo



174 indicadores e Politicas Sociais

ha duvidas, pois, de que tal agenda colaborou, decisivamente, para novo impulso na
produgéo de indicadores sociais nos anos 2000, dos mais classicos a outros menos
conhecidos, replicando o ‘Movimento de Indicadores Sociais’ de trés a quatro décadas
antes.

Para esse desenvolvimento de indicadores em cada um dos oito objetivos,
contribuiram as agendas temdticas de trabalho de cada agéncia multilateral, em boa
parte definidas ou legitimadas nas conferéncias dos anos 1990. Foi 0 que se passou
na area ambiental — com a Agenda 21 —, na édrea educacional — Educa¢éo para Todos
—, na do trabalho — Trabalho Decente —, para citar as principais. Também ndo se pode
deixar de mencionar que os relatérios anuais de Desenvolvimento Humano, mesmo
com as limitacdes dos indices que apresentavam, também contribuiram para fortalecer
o debate mais qualificado sobre indicadores sociais nesse periodo.

A agenda ODM teve adesdo efetiva do governo brasileiro em 2003 e, em segui-
da, espraiou-se por vérios estados e municipios, pelo esforgo do escritério do PNUD
no Brasil e do préprio governo federal, como estratégia de busca de convergéncia em
relagéio as principais politicas puiblicas no campo do combate a pobreza, na educagéo
e na satide. Metas mais ousadas e/ou mais especificas acabaram sendo definidas nos
anos seguintes, 4 medida que se percebia que a pauta de politicas sociais no Brasil era
muito mais extensa que a agenda minimalista preconizada pelos ODM. Com relagéo
a0 primeiro objetivo, por exemplo, enquanto a meta global preconizava até 2015, a
redugio da fome a metade do nivel de 1990, o Brasil comprometeu-se a até 2015, a erradi-
car a fome (Ipea, 2014). Em outro exemplo, o objetivo global de universalizar a educagio
primaria a todas as criancas, independentemente de género desdobrou-se, no caso brasilei-
ro, em um compromisso de assegurar que até 2015, a todas as criangas, de todas as regides,
independentemente de cor, raga ou do sexo, a conclusao do ensino fundamental (Ipea, 2007).

O Ipea ficou responsavel por produzir, com o IBGE e Ministérios, o0s
Relatérios Nacionais de Acompanhamento dos ODM. Esses documentos — cinco ao
todo, produzidos a cada 2-3 anos, de 2004 a 2014 — sdo importantes referéncias
conceituais e metodoldgicas de indicadores sociais e fontes de dados. Os relatorios
foram aumentando o conjunto de indicadores acompanhados, espelhando a expanséo
da agenda ODM internacional e os desdobramentos de novas metas governamentais
propostas. A publicagdo, que em sua primeira edigdo tinha 98 péaginas, terminou em
2014 com mais de duzentas paginas. Para essa amplia¢o, contribuiu o detalhamento
das séries histéricas por género, raga/cor, quintil de renda e o esfor¢o analitico de
articulac@o entre a agenda de compromissos e as politicas publicas operadas pelos
trés niveis de governo. Desde o primeiro relatorio de acompanhamento pode-se veri-
ficar essa busca de conexio entre a agenda ODM e o conjunto de politicas sociais
existentes no pais, algo que se tornou explicito a partir do segundo documento.
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A conexdo objetivos-politicas-indicadores presente nesses relatérios é um bom

exemplo didatico das relagdes reciprocas entre indicadores sociais e politicas publi-

cas que este livro procura mostrar.

Quadro 4.5. Os objetivos de desenvolvimento do milénio 1990-2015, na versdo explicitada no
relatério de acompanhamento dos ODM de 2014.

Objetivo

Principais indicadores

Reduzir, até 2015, a extrema pobreza e
a fome a metade do nivel prevalecente
em 1990.

+ Percentual da populagdo em extrema pobreza (vivendo
com menos de US$ PPC 1,25/dia).

» Hiato de pobreza extrema.

+ Percentual da renda apropriada pelos 20% mais pobres.

+ Prevaléncia de desnutricdo (peso/altura) em criangas de
até 5 anos.

+ Nivel de ocupagao da populagao em idade ativa.

+ PIB por trabalhador ocupado.

Universalizar a educacao primaria.

+ Taxa de escolariza¢do liquida no ensino fundamental de
criangas e adolescentes.

« Taxa de adequacgao da idade a série cursada dos estudan-
tesde 9a 17 anos.

- Taxa de alfabetizacdo da populagdo de 15 a 24 anos.

Promover a igualdade entre os sexos e
a autonomia das mulheres.

- Taxa de escolarizagdo liquida por sexo nos diferentes |
niveis de ensino.

» Percentual de mulheres nas ocupagoes assalariadas nao
agricolas.

+ Percentual de mulheres em cargos eletivos no parlamento.

Reduzir a mortalidade na infancia.

- Taxa de mortalidade infantil.
» Taxa de mortalidade infantil por causas.
» Cobertura vacinal.

Melhorar a saiide materna.

- Razdo de mortalidade materna.

« Percentual de partos realizados em estabelecimentos de
salde.

+ Taxa de fecundidade das mulheres de 15 a 19 anos.

+ Cobertura da atengdo pré-natal.

Combater a Aids, a maléria e outras
doengas.

+ Taxa de detecgédo de HIV/aids.

« Coeficiente de mortalidade por Aids.

+ Taxa de incidéncia parasitaria anual de malaria.
+ Taxa de incidéncia de tuberculose.

- Taxa de deteccao de hanseniase.

| Garantir a sustentabilidade ambiental.

- Cobertura florestal do territério nacional.

- Consumo de substancias que destroem a camada de
ozdnio.

« Proporgédo da populagdo com acesso a égua potavel.

« Proporgdo da populagdo com acesso ao esgotamento
sanitario.

« Porcentagem da populagao urbana que vive em moradias
adequadas.

Estabelecer uma parceria mundial para
o desenvolvimento.

- Nimero de projetos de cooperagéo técnica internacional.
» Mantante despendido por regiaoc em cooperacdo técnica
internacional.
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A avaliagdo do cumprimento do conjunto das metas da agenda ODM ¢ tarefa
ainda inconclusa. Ha andlises mais positivas, outras nem tanto. Afinal, ha sempre
diferentes formas de olhar para a mesma realidade social. Para Cimadamore et al.
(2016), as avaliagBes de governos e das agéncias das Nagdes Unidas inclinam-se a
enfatizar os avangos e conquistas — o ‘copo meio-cheio’ — da agenda, utilizando como
referéncia o ponto de saida e o patamar alcangado. Académicos e a sociedade civil, ao
contrario, tém sempre uma perspectiva mais critica, das lacunas e fracassos — o ‘copo
meio-vazio’— com relagio as metas, baseando-se no que seria desejavel alcangar, para
além do que fora pactuado anteriormente.

Como comentam os autores, a avaliagio do que passou com o primeiro objeti-
vo, de diminuigfio da pobreza extrema, ¢ um exemplo desse fato: relatorios produzi-
dos no dmbito das agencias das Nagdes Unidas anunciavam que, ji em 2010, a extre-
ma pobreza global havia sido reduzida pela metade; entretanto, estudos académicos
denunciavam que tal fato se devia ao processo em curso na China e outros paises
populosos — como o Brasil — e nfo era uma realidade na Africa subsaariana e india,
por exemplo. Argumentam que se fosse outro o indicador usado, nfo a linha inter-
nacional de extrema pobreza de US$ PPC 1,25 por dia, ou fosse a meta medida em
termos absolutos — em pessoas — e ndo em termos relativos — percentual de pessoas em
extrema pobreza — o alcance do primeiro objetivo néo poderia ser efetivamente come-
morado (Sundaram, 2016). Como se vé, o debate sobre o cumprimento das metas tem
forte componente metodoldgico. A escolha seletiva de indicadores sociais, de um lado
ou de outro, € parte do jogo politico. Ao fim e ao cabo, tende a prevalecer a narrativa
politica com maior embasamento técnico. ’

O relativo sucesso das propostas técnicas de acompanhamento da agenda ODM
na escala nacional e internacional acabou favorecendo a intensificag@io da pesquisa
e producdo de novas estatisticas e indicadores sociais ao longo dos anos 2000 até o
presente. Ao final da primeira década deste século, a publicacio de nova versio do
Livro Azul sobre os Indicadores de Desenvolvimento Sustentével e dos trabalhos reali-
zados no d4mbito da Comissfo Stiglitz-Sen-Fitoussi, encarregada de discutir e propor
novas medidas de desempenho econdmico e progresso social para Europa, marcaram o
inicio do que se poderia chamar de uma terceira onda do ‘Movimento dos Indicadores
Sociais’, Mas a evidéncia mais eloquente desse novo movimento — ou seu pice — s
configuraria com a proposta de 231 indicadores para acompanhamento da agenda dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), em meados de 2015. Mas em que
essa ‘terceira onda’ se diferenciaria da primeira, dos anos 1960/1970, e da segunda, ja
descrita, embalada pela agenda dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio?

Nio sfo somente diferencas de amplitude de escopo entre a nova agen-
da de desenvolvimento, e, portanto, a necessidade de um conjunto mais complexo
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e diversificado de indicadores para seu acompanhamento, que caracterizariam o
momento atual de reflexdo acerca dos Indicadores Sociais em relagdo aos movimen-
tos anteriores. O que diferencia € a relevéncia politica que os indicadores adquiriram,
para todos os paises, ¢ ndo s 0s para os mais pobres ou menos desenvolvidos, apos
os desastres ambientais dos 1ultimos dez anos, a crise econdmica de 2008-2009 e a
constatagio de que a persistente concentragdo de renda pelos 1% mais ricos do globo é
incompativel com a promogéo futura de bem-estar para o resto da popula¢do mundial.
Pela gravidade das questdes colocadas, os indicadores sdo ainda mais importantes
para o acompanhamento das tendéncias e tensdes sociais, econfmicas e ambientais
nos proximos anos, tendo-se consolidado como ‘lingua franca’ entre os paises.

Nio ¢ preciso se estender em uma discussio acerca da Economia Politica no
século XXI para entender os desafios que estdo colocados para o crescimento da
economia, do emprego, do financiamento das politicas sociais e da preservagdo do
meio-ambiente em todos os paises do mundo. Nio € por outra razdo que a agenda ODS
¢ uma declaragfio de 17 objetivos sociais, econdmicos e ambientais, que se aplicam a
todos os paises (Quadro 4.6). O cumprimento desses objetivos de forma concomitante
estaria contribuindo para a promogio da dignidade das pessoas — pelo combate a fome,
pobreza ¢ desigualdade, acesso & educagio, a satide e inclusio social —, para aumento
da prosperidade econémica — com crescimento da produgdo, do emprego inclusivo e
trabalho decente —, para sustentabilidade do planeta — com protegfo dos ecossistemas
em todos continentes —, para garantia da paz mundial — com seguranca cidada e insti-
tuigdes estéveis — e para viabilizagdo de Parcerias — com recursos financeiros e coope-
ragdo técnica — para o desenvolvimento sustentével de todos os paises (Deacon, 2016).

Desse ponto de vista, a agenda ODS tem o potencial de corrigir a perspectiva
minimalista e centrada na mitigagdo da pobreza e fome da pauta anterior, critica frequen-
te das organiza¢des ndo governamentais aos ODM (Martens, 2016). Os ODS — ou as
cinco macrodimensdes relacionais (os cinco Ps) — constituem uma pauta internacional
para o desenvolvimento em que, diferentemente das anteriores, politicos e técnicos dos
paises tiveram maior protagonismo. Em tese, ¢ uma proposta de promogéo de politicas
publicas e de indugfio ao setor privado em diregfio ao cumprimento de metas — 169 ao
todo — voltadas a assegurar, concomitantemente, crescimento econdmico, desenvolvi-
mento social e sustentabilidade ambiental, triade discutida e validada no documento O
Futuro que Queremos, produto final da Conferéncia Internacional de Desenvolvimento
Sustentavel de 2012 no Rio de Janeiro (a RIO+20). Nio se trata, pois, apenas de uma
agenda de compromissos sociais, mais ampla, ja que requer uma concep¢do substanti-
va e um desenvolvimento metodologico de indicadores sociais, econdmicos e ambien-
tais que alargam o escopo do primeiro ¢ segundo ‘Movimento de Indicadores Sociais’
para um terceiro, 0 ‘Movimento de Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel’.
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Outro aspecto a destacar sobre a agenda ODS ¢é a preocupagio dos paises
signatarios de resgatar a conexfo entre objetivos-politicas-indicadores. Por isso,

Parceria |
- .
X
X
X

ela demanda maior esfor¢o de documentagdo de experiéncias nacionais de politicas
L publicas nas 17 areas teméticas, o que envolve produgdo de materiais sobre institu-

cionalidades e desenho de programas e, naturalmente, evidéncias quali e quantitati-

Paz
X
X
X
X
X
X

vas sobre a efetividade destes. Esse € outro aspecto que fortalece a nova ‘onda’: os
indicadores sio importantes nio apenas por ‘verbalizarem’ concretamente a agenda

de compromissos com o desenvolvimento sustentdvel, mas também por se consti-
tuirem como instrumentos de advocacy de boas praticas de politicas pablicas. Quais

Planeta
X
X
X
X
X
X
X
X
X

as estratégias mais exitosas para, simultaneamente, combater a fome, favorecer a

—— inclusdo social e diminuir a desigualdade? Que agdes e programas educacionais
podem favorecer a formacfo cidad3, a coesdo social € o conhecimento técnico
necessario para o desenvolvimento? Quais devem ser as diretrizes do marco regula-
| torio para assegurar crescimento da produgio, do emprego e também a preservagio
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X
X
X
X
X
X
X
X
X

. | | 1 ! ambiental? Vale registrar que a convergéncia de politicas de crescimento econdmi-

co, desenvolvimento social e sustentabilidade ambiental é encarada com ceticismo
pela comunidade académica (Martine; Alves 2015).
Um répido exame das duas centenas de indicadores estabelecidos — de um

Pessoas
X
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X

conjunto cinco vezes maior, quando do inicio das discussdes sobre a agenda entre
2010-2014 — permite constatar que ainda hd muitas lacunas a serem sanadas nos siste-

mas estatisticos para responder plenamente as demandas nacional e internacional de
acompanhamento. O esforco de monitoramento da agenda ODM deixou um lega-
do importante, de um painel minimo de cerca de sessenta indicadores internacionais
compardveis, mas com periodicidades muito diferentes de atualizagdo entre os paises.

O fato é que ndo ha como produzir indicadores sociais, econdmicos e ambientais
que respondam 2 agenda sem investimentos em recursos humanos, tecnologicos e de
pesquisas. H4 metas para as quais ndo se tém ainda medidas regulares e amplamente
disponiveis pelos paises, 0 que particularmente afeta os indicadores do ‘planeta’. No

Objetivo
10. Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles.

1.#cabar com a polireza em Irielas as suas formas, em toilios os [ugares.

que concerne as dimensdes de ‘paz’ e ‘parceria’, ainda ha muito por se trabalhar em
termos conceituais para, depois, se chegar a medidas mais ‘validas’ e factiveis de
serem construidas. Em outras situagfes, embora existam indicadores, como ¢ o caso

de boa parte das dimensdes de ‘pessoas’, estes ndo podem ser desagregados para
todos os segmentos desejados por raga/cor, género ou regido. Nos vérios indicadores
de ‘prosperidade’, ha necessidade de buscar defini¢des consensuais para além dos

principios e praticas de usados na Contabilidade Nacional.

' A comparabilidade internacional dos indicadores € certamente um desafio para
as agéncias das Nag¢des Unidas, pesquisadores académicos e técnicos dos institutos de

2. Acabar com a fome, alcancar a seguranga alimentar e melhoria da nutri¢ao e

promover a agricultura sustentavel.
7. Assegurar o acesso confidvel, sustentavel, moderno e a preco acessivel a energia

para todos.
9. Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializagao inclusiva e

sustentdvel e fomentar a inovacao.
17. Fortalecer os meios e parcerias para desenvolvimento sustentavel em todo o

15. Proteger, recuperar e promover o uso sustentével dos ecossistemnas terrestres,
mundo.

11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes
13. Tomar medidas urgentes para combater a mudanca do clima e seus impactos.

8. Promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, o
e sustentaveis.

6. Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da dgua e saneamento para
emprego pleno e produtivo e o trabalho decente para todos.

4. Assegurar a educagdo inclusiva e equitativa de qualidade e promover oportuni-
todos.

3. Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as
dades de aprendizagem ao longo da vida para todos.

idades.
5. Alcangar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas.

12. Assegurar padrbes de producdo e de consumo sustentaveis,
14. Conservar e promover o uso sustentavel dos recursos hidricos.
16. Promover a paz, justica e instituicdes eficazes e inclusivas.

{}uadro 4.6. A apenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e suas macrodimensdes relacionadas.

estatisticas de todos os paises. De que modo definir uma linha de pobreza internacio-
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nal que considere, além de consumo alimentar, outros gastos correntes, respeitando
gastos habituais em cada contexto cultural (o lazer, o padriio de vestuario etc.)? Como
comparar o padrdo de bem-estar com base em medidas de renda entre paises com
sistemas de protecdo social tdo diferentes?

Conforme comentam Stiglitz er al. (2014), um mesmo nivel de renda pode
espelhar diferengas de situagdes de bem-estar entre paises, dependendo, por exemplo,
da natureza publica e universal ou n3io de educagio e saide. Como rapidamente se
registrou na discussfo dos indicadores econémicos no capitulo anterior, € 0 que se
passa na comparagdo entre Estados Unidos e paises europeus com sistemas de prote-
¢Ao social mais avangados. No caso destes 1iltimos, a medida de renda domiciliar ndo
deveria ser recalculada incorporando-se um ‘valor de mercado’ para os bens e servi-
cos publicos universais que, no contexto estadunidense, seriam pagos? Se isso fosse
realizado, a renda domiciliar média das familias europeias seria significativamente
aumentada e o padrio distributivo de renda seria ainda melhor que o americano.

A agenda ODS favorece, pois, no contexto técnico, a reflexdo e produgio de
novas estatisticas publicas e aprimoramento das metodologias para tornar compara-
veis os indicadores sociais de paises que dispdem de regimes institucionais diferentes.
Essa é mais uma evidéncia de que o terceiro ‘Movimento de Indicadores Sociais’
se distingue — pelos desdobramentos metodologicos, além de implicagdes politico-
-institucionais — dos processos precedentes.

Por fim, a evolucdo distinta de indicadores sociais, econdmicos e ambientais
vai expor as ambiguidades na interpretagéo destes e as contradi¢des das concepgdes,
modelos e valores sobre desenvolvimento em que se assentam. Discutir as caracteris-
ticas, potencialidades e limites dos indicadores ODS é certamente um programa de
investigagdo para varios anos. Os conceitos apresentados neste livro e as discussSes
trazidas no presente capitulo acerca das conexdes — e riscos de desconexdes — entre
indicadores e politicas publicas podem ser Uteis para esse fim.

Sugestdes de leitura

Indicadores de Programas (MPOG, 2010): guia metodologico para construgio de
indicadores de monitoramento de programas governamentais, com referéncia a
marcos conceituais e normativos relevantes para se estabelecerem medidas de
acompanhamento de agdes piblicas.

Mis-mesuring our Lives: why GDP doesn 't add up (Stigliz; Sen; Fitoussi, 2014): livro-
-resumo das principais conclusdes e recomendacdes elaboradas e coordenadas pela
comissdo de especialistas, a pedido do entfo presidente francés Nicolas Sarkozy,
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em 2008, para propor novas medidas de crescimento econémico e bem-estar
social, ante a constata¢fo de que os indicadores existentes ndo conseguiam cumprir
adequadamente esses objetivos.

Monitoramento e Avaliagdo de Programas Sociais (Jannuzzi, 2016): introduz os
conceitos basicos envolvidos na produgio de informagio no ciclo de programas,
tipologias de monitoramento e avaliagdo destes, bem como métodos e técnicas de
pesquisa social quanti e qualitativas usadas na area.

Panorama Nacional e Internacional da Produg¢do de Indicadores Sociais (Simdes;
Fresneda, 2016): a publicagido traz discussdes metodoldgicas bastante atuais
acerca da adequagfo dos indicadores sociais as recomendagdes internacionais ¢ da
produgdo de medidas em outros paises.

Populacdo e Cidades (Baeninger, 2010): coletinea de textos que abordam aspectos
conceituais e metodoldgicos para o planejamento municipal e politicas sociais,
elaborados com base em cursos realizados no Nicleo de Populagdo da Universidade
Estadual de Campinas.

Poverty and the Millenium Development Goals (Cimadamore ef al., 2016) : coletinea
de textos, organizada pelo Centro de Estudos Comparados em Pobreza (CROP),
que avalia em que medida a agenda ODM contribuiu para avangos na superagio
da fome, em diferentes paises, € traz discussdes sobre a formagio da agenda ODS.

Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. 5° Relatério Nacional de Acompanhamento
(Ipea, 2014): relatério de balango — quase final — do estdgio de cumprimento das
metas da agenda ODM. Traz séries historicas do inicio da década de 1990 aos anos
2010 de varios indicadores sociais, recortados por género, raga, urbano/rural, bem
como o papel das politicas publicas nesse processo.

Qualidade de Vida, Planejamento e Gestdo Urbana (Vitte; Keinert, 2009): coletdnea
de artigos sobre Planejamento Urbano, Gestdo e Territério, de pesquisadores
integrantes de projeto do Observatorio da Qualidade de Vida de Santo André, nos
anos 2000.

Qualidade de Vida Urbana (Nahas, 2015): coletinea de autores brasileiros e estran-
geiros que apresenta questdes substantivas e metodoldgicas acerca da construgio
e uso de indicadores para avaliagdo da qualidade de vida urbana.

Social Indicators and Public Policy (Neufville, 1975): produzido nos anos dourados
do Movimento dos Indicadores Sociais, talvez seja um classico pelas reflexdes
interessantes e atuais sobre indicadores e politicas sociais.



Considerac¢oes Finais

Indicadores sociais sdo bens publicos meritorios.
Seu uso por alguns ndo restringe a utilizacdo pelos demais.
Na realidade, quanto mais publicos forem, mais bem-estar

podem gerar.

statisticas s&0, como a etimologia da palavra releva, assuntos — fatos e dados

— acerca do Estado. Se foram fundamentais para constituigdo do Estado

Moderno, no dimensionamento da populagdo dos paises e de seus exércitos,
na extensdo de suas fronteiras e da cobertura da base tributaria, as estatisticas reela-
boradas na forma de indicadores cumprem, para o Estado Contemporineo, desig-
nios mais nobres, civilizatorios e certamente mais complexos. Os desafios de recons-
truir um mundo menos fragmentado em fronteiras fisicas e barreiras sociais, com
mais reduzida desigualdade econdmica e menos degradagdo ambiental dependem de
compromissos politicos efetivos, fortalecimento de institucionalidades de governanga
¢ maior capacidade técnica de planejamento, no que os indicadores sdo instrumentos
essenciais para os diferentes 4mbitos de gestdo e dominios territoriais.

De fato, do primeiro ‘Movimento dos Indicadores Sociais’ nos anos 1960-1970
ao terceiro, no presente, embalado pela Agenda dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel, os indicadores sociais adquiriram valor técnico-politico cada vez maior.
O reconhecimento de seu valor técnico tem sido demonstrado pela contribuigio na
ampliagdo da compreensdo dos fendmenos sociais e suas inter-relagdes nas pesqui-
sas académicas. Seu valor politico tem se revelado pelo uso com que comparecem
nos diagnédsticos socioecondmicos, em atividades de monitoramento e avaliagdo de
programas sociais e nos debates sobre prioridades em politicas piiblicas.

Como se procurou advogar ao longo deste livro, o conhecimento do significa-
do, dos limites e das potencialidades dos indicadores sociais pode ser de grande utili-
dade para os diversos agentes e institui¢des envolvidos na definigdo das prioridades
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sociais € na alocagdo de recursos do orgamento phblico. Se bem empregados, os
indicadores sociais podem enriquecer a interpretagio empirica da realidade social
e orientar de forma mais competente a analise, a formula¢do e a implementagio
de politicas sociais. Na negociagio das prioridades sociais, os indicadores podem
contribuir no apontamento da magnitude das caréncias a atender nas diversas areas
de intervengdo. As escolhas sfio sempre dificeis, ji que os recursos publicos sdo, em
geral, sempre insuficientes para atender a totalidade dos problemas. Construir mais
escolas, salas de aula ou quadras esportivas pode implicar a edificagdo de um nimero
menor de moradias populares; aumentar e diversificar o atendimento médico ¢ hospi-
talar pode cercear o alcance de programas de expanséo de infraestrutura urbana para
4reas ainda nio atendidas; melhorar e subsidiar o transporte publico pode concorrer
com as necessidades de ampliagdo de vagas em creches e em asilos. Indicadores
podem ajudar na formagdo de consensos sobre quais demandas devem ser prioriza-
das, auxiliar no didlogo com a sociedade e prover meios técnicos para justificar as
decisdes politicas.

A disponibilidade de um sistema amplo de indicadores sociais relevantes,
validos e confidveis, certamente potencializa as chances de sucesso do processo de
formulacio e implementagdo de politicas ptblicas, na medida em que permite, em
tese, diagnosticos sociais, monitoramento de agdes ¢ avaliagdes de resultados mais
abrangentes e, tecnicamente, mais bem respaldados. Contudo, ndo se deve superesti-
mar o papel e a fungdo dos Sistemas de Indicadores Sociais nesse processo, como se
a formulag¢do e a implementagfo de politicas publicas dependesse exclusiva ou priori-
tariamente, da qualidade dos insumos informacionais. Na realidade, esse processo de
criagio de politicas no setor publico ou em qualquer outra esfera estd longe de ser uma
atividade técnica estritamente objetiva e neutra conduzida por tecnocratas iluminados
e insuspeitos.

O processo é, ao mesmo tempo, muito mais complexo e falivel do que preco-
nizam os modelos cldssicos de planejamento. Em primeiro lugar, os diagnosticos, por
mais abrangentes que sejam, sdo retratos parciais e enviesados da realidade, espe-
lTham aquilo que a visfo de mundo e a formagéo tedrica dos técnicos de planejamento
permitem ver ou priorizam enxergar. Assim, as solugdes visualizadas e as especifica-
¢Oes dos programas estdo determinadas, a priori, pelas restricdes do diagnostico e,
em ultima instincia, pelas limitagdes dos conhecimentos cientificos aportados pelas
diferentes disciplinas acerca dos fenémenos sociais, inerentemente complexos. Além
disso, a defasagem entre o planejamento e a agio pode tornar inadequadas as inicia-
tivas elaboradas, em virtude de mudangas do contexto social e de novos desafios nédo
antevistos no planejamento. Por fim, a implementagio das politicas estd sujeita ao
papel crucial desempenhado pelos agentes encarregados de colocé-las em agéo, os
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quais podem potencializar ou criar barreiras adicionais a efetivagio delas. Como tem
mostrado a experiéncia histérica, a resisténcia 4s mudangas — legitimas ou ndo — pelos
agentes implementadores, os embates corporativos ou politico-partidérios entre as
diferentes esferas de poder publico, sdo elementos que ndo podem ser desprezados no
processo de formulagfo e de implantagio de politicas ptiblicas no Brasil.

Indicadores sociais usados de forma responsavel, inteligivel e transparente
podem estabelecer pardmetros concretos para discussdo da natureza, conteddo e prio-
ridades das politicas governamentais, dos programas publicos e dos projetos de agdo
social. Indicadores sociais sdo instrumentos para efetivo empoderamento da socie-
dade civil, de controle e de direcionamento das atividades do poder publico. Seja da
perspectiva mais critica da academia e sociedade — do quanto falta fazer ou ainda nio
foi feito — ou na visdo mais otimista dos governos — do que j4 foi feito — os indicadores
aportam informag#o empirica relevante para a sintese avaliativa e para a defini¢do de
novas a¢des governamentais.

Todas as consideragdes anteriores pressupdem, naturalmente, o fortalecimento
da fung@o planejamento na Administragio Plblica, a garantia do financiamento das
agéncias estatisticas e a natureza intrinsecamente publica e gratuita da informagio
estatistica. O mercado das estatisticas publicas ndo se caracteriza como competitivo.
As demandas sdo muito especificas e pontuais, os produtos altamente dispendiosos na
sua geragdo ¢ a competéncia técnica e operacional concentra-se em poucas organiza-
¢des. Ademais, indicadores sociais, estatisticas econdmicas e dados ambientais nfo
sdo bens divisiveis, em que o consumo por alguns limita o consumo pelos demais.
Eles se constituem em bens publicos, cujo uso pelos agentes publicos, privados e
sociedade civil organizada deve ser estimulado e subsidiado, pelos efeitos diretos e
indiretos na defini¢do dos desafios a superar, na formagio de consensos de como
enfrenti-los e no entendimento dos mecanismos mais efetivos para atingi-los.

Como qualquer recurso técnico, indicadores podem ser utilizados de forma
construtiva ou irresponsavel. Podem informar ou desinformar. O bom uso gera conhe-
cimento relevante para andlise da mudanga social ou agdo governamental. O mau uso
ou abuso produz informagdo equivocada ou factoide, sob aparente verniz técnico.
Podem contribuir para aprimorar politicas e programas ou serem empregados para
deslegitima-los.

A aplicacgo responsavel dos indicadores requer compreensio de seus concei-
tos e limitagSes. Em quatro capitulos, este livro procurou contribuir com tal prop6sito,
ao apresentar defini¢Ses, propriedades, fontes e pesquisas que geram dados para o
cdmputo, formulas de céleulo e interpretagdo de alguns dos principais indicadores.

Construir e langar mio de indicadores sociais €, conforme a metafora refe-
rida varias vezes no livro, como tirar boas fotografias em cimeras manuais: requer
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escolhas apropriadas de lentes, ajustes de foco e, sobretudo, destreza e experiéncia
do analista-fotografo. Fotografias bem tiradas ajudam a registrar o presente e recor-
dar o passado. Indicadores sociais bem formulados contribuem para, ao se retratar o
presente e coteja-lo com o passado, construir os caminhos para se alcangar o futuro

almejado.
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