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A Importancia dos Indicadores na Elaboracao
de Diagnodsticos para o Planejamento no
Setor Publico’

Paulo de Martino Jannuzzi

Somos arrastados ou conduzimos? Nés hoje vivemos o que antes
era o futuro e todos os problemas que agora que se colocam
diante de nds puderam ser evitados ou resolvidos. Pudemos
conduzir e fomos conduzidos para onde nao queriamos? Eu
governo meu destino? Meu pais governa seu destino?

Se planejar é sinénimo de conduzir conscientemente, nao
existira entao alternativa ao planejamento. Ou planejamos ou
somos escravos da circunstancia. Negar o planejamento é negar
a possibilidade de escolher o futuro, é aceita-lo seja qual for.

(MATUS 1997:10-14)

INTRODUCAO

Como bem coloca Matus (1997) na epigrafe acima, sem planejamento
nas atividades governamentais s6 resta a improvisacao, o voluntarismo e o
consequente descrédito da populacao acerca do papel e eficiéncia do Estado
no cumprimento de suas funcdes na alocacao e coordenacdo de esforcos na
distribuicao de bens e servicos publicos e garantia de niveis crescentes de bem
estar a populacao. Com toda a incerteza que cerca o contexto econémico
contemporaneo, com toda movimentacao e reposicionamento cotidiano dos
agentes politicos, com toda a pressao social por programas e servicos publicos
mais efetivos e eficientes, o Planejamento Publico é, ao contrario do que se
poderia supor em uma perspectiva mais liberal-conservadora, cada vez mais
necessario. Como ja alertava a Profa. Maria Conceicao Tavares, no contexto da
discussao muito ativa na década de 1980 acerca do papel e tamanho do Estado e,
por conseguinte, da legitimidade e abrangéncia do Planejamento Governamental:

E preciso ter claro que a intervencao do Estado sempre foi absolutamente
relevante, seja para dar lugar a um processo de industrializacao e
acumulacao capitalista, seja em situagoes de guerra ou reconstrucao. De
maneira que ndo adianta que o paradigma liberal diga que o mercado
funciona bem, que a intervencao deve ser a minima possivel, porque
em crise, em guerra, ou no surgimento industrial de qualquer nacao, o
Estado intervém sempre” (TAVARES, 1988:p.26).

1 Este texto representa uma versao um pouco modificada de outro publicado anteriormente em capitulo de livro
organizado por BAENINGER (2010).

2 Professor da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do IBGE e da Escola Nacional de Administracao Piblica. Pesquisador
CNPq. Mestre em Administracao Publica pela EAESP/FGV, Doutor em Demografia pela Unicamp.
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A construcao, pois, de uma sociedade mais desenvolvida, mais justa,
menos desigual, com maior bem estar depende, em boa medida - ainda que
nao somente - da capacidade de Planejamento nas diversas instancias do setor
publico: no governo federal, nos estados, nas prefeituras, nas secretarias e 6rgaos
publicos. Valendo-se ainda de Matus, um bom governo deve dispor, além de um
projeto politico viavel, de meios e recursos que assegurem sua governabilidade
e de capacidade técnica de planejamento, gestao e adequacao das atividades
programadas para construcao do projeto almejado (DE TONI 2009).

Essa rapida digressao conceitual sobre Planejamento Governamental
é importante para contextualizar a contribuicao mais especifica e pontual desse
artigo, que trata de uma das ferramentas de trabalho do gestor publico na
conducao de suas atividades de planejamento: os indicadores para elaboracao
de diagnosticos setoriais. Ter um conhecimento estruturado da realidade
sociodemografica, das potencialidades e fragilidades da economia, da dinamica
conjuntural do emprego, das restricoes e condicionantes ambientais de um
municipio, regiao ou estado é um bom ponto de partida para assegurar que os
programas e outras agoes publicas estejam mais ajustadas as necessidades de
seus publicos-alvo e ao contexto da intervencao social, ampliando as chances de
sucesso e de efetividade das Politicas Publicas no pais.

O texto estd estruturado em quatro tépicos, além dessa introducao e
das consideracoes finais. Inicia-se com a apresentacao de um marco conceitual
sobre Planejamento, base para orientar, em seguida, a discussao sobre o uso
de indicadores na elaboracao de Diagndsticos socioecondmicos para Politicas
e Programas Publicos. Apresentam-se entao as principais fontes de dados e de
indicadores, finalizando-se com uma discussao conceitual acerca das propriedades
e tipologias de indicadores.

PLANEJAMENTO NO SETOR PUBLICO E A DEMANDA POR INFORMACAQ
ESTRUTURADA

E fato que o Brasil tem um longo histérico de experiéncias - bem e mal
sucedidas - de Planos Governamentais, comecando no final dos anos 1930 com
o “Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional” do
Governo Vargas, passando pelo Plano de Metas de JK nos anos 1950 aos PNDs
— Planos Nacionais de Desenvolvimento — dos governos militares (PAGNUSSAT
2006). Mas é a partir dos anos 1990 que o foco exclusivamente orcamentario,
desenvolvimentista em termos de projetos econdmicos ou voltado a estabilizacao
monetaria, cede espaco para Planejamento Publico em perspectivas mais
amplas de atuacao do Estado Brasileiro. Respondendo as demandas de atuacao
mais abrangente da esfera social, inscritas na Constituicao Federal de 1988, as
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atividades de planejamento no setor publico no pais vem sendo revalorizadas,
ainda que com matizes e énfases diferenciadas nos diferentes contextos regionais
e ambitos de governo.

Nao se trata, vale ressaltar, do resgate do Planejamento nos moldes
tradicionais, do primado da racionalidade técnica sobre a politica, com viés
economicista, sem didlogo com a sociedade e demais agentes publicos, que parte
da premissa tecnocratica de que detém conhecimento exaustivo da realidade, tem
plena capacidade de antecipacao de cenarios e tem total controle de atividades
programadas (DAGNINO, 2009; DE TONI, 2009;). E um processo de planejamento
com mais visao das estratégias a perseguir e mais situado no contexto dinamico
na Gestao Publica.

Trata-se de uma abordagem de planejamento que, reconhecendo
a complexidade e diversidade da realidade socioeconémica brasileira, da
multicausalidade dos problemas e iniquidades sociais e dos limites cognitivos para
propor solucoes para as questoes colocadas na agenda publica, cede espaco da
“boa e neutra técnica de planejamento” ao “fazer” e “refazer” técnico-politico
da analise situacional, de leituras mais multidisciplinares e plurais da realidade,
construido com maior participacdo de outros atores relevantes, com visao
mais estratégica das oportunidades e obstaculos externos, que vao orientar a
programacao, monitoramento e reprogramacao — periodica, se necessario — das
atividades previstas em um programa ou acao idealizados para solucionar os
problemas inscritos na agenda. Nesta abordagem de Planejamento Situacional,
o técnico deve se valer de um conjunto diverso de técnicas, da analise estratégica
voltadas a compreensao de macro-problemas e estruturacao de Politicas -
Andlise SWOT, Técnicas de Cendrios Prospectivos, Andlise Situacional de Atores
Revelantes — as ferramentas de aplicacao a circunstancias mais especificas e de
formulacao de projetos — Construcdo de Arvore de Problemas e Solucées, Marco
Loégico de Programas e Projetos, Programacao de atividades e recursos de projetos
(CKAGNAZAROFF, 2004). Aqui nao ha prevaléncia do critério técnico sobre o
politico, pois mesmo o primeiro nao é exclusivamente objetivo ou isento, mas
expressa um conjunto de valores ideoldgicos, nem o segundo é desprovido de
racionalidade. A abordagem técnico-politica de planejamento aqui advogada
parte da premissa de que nem tudo que é politicamente desejavel é tecnicamente
exequivel, nem tudo o que seria tecnicamente viavel é politicamente legitimo.

Nao se trata também de um planejamento centralizado no Ministério
ou Secretarias de Planejamento. E necessariamente setorial ou idealmente inter-
etorial (face a multicausalidade das questoes sociais). Na realidade, Ministério de
Planejamento e Seplans cumprem hoje atividades mais ligadas a coordenacao
estratégica, monitoramento da acao governamental e apoio ao planejamento
setorial como a producao de insumos (metodologias, cenarios futuros, etc). E
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nao poderia ser diferente, afinal, s6 no que diz respeito as Politicas Sociais, a
complexidade das intervencdes publicas aumentou consideravelmente. A analise
da evolucao e da natureza do gasto social elaborada por Castro (2009) revela um
aumento real de 74% do gasto federal na area entre 1995 e 2005, com ampliacao
de beneficiarios e/ou programas nos diversos setores da Politica Social.

Também nao é — ou nao deveria ser — um planejamento centrado no
Governo Federal. Afinal, as politicas publicas operam em uma ldgica cada vez
mais descentralizada, levando a expansao do funcionalismo municipal de forma
muito significativa pelo pais. Dados da Relacdo Anual de Informacdes Sociais
(RAIS) revelam que, de 2002 a 2008, houve um crescimento de 66% nos quadros
técnicos de nivel superior nas trés esferas de governo, com especial destaque
no ambito municipal. Também nessa esfera ha que se deter a capacidade de
planejamento em perspectiva mais estratégica e inter-setorial, a fim de que os
corpos técnicos municipais nao constituam apenas a “burocracia avancada” dos
Ministérios setoriais, respondendo mais a Brasilia que a seu préprio executivo e
sociedade local.

Sem duvida, do ponto de vista institucional, a introducao da
obrigatoriedade da elaboracdo de Planos Plurianuais (PPA) a cada quatro
anos nos trés entes federados, a necessidade de especificacdo de ajustes e
readequacoes a cada ano por meio da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
da Lei Orcamentaria Anual (LOA), constituem bases importantes para fomentar a
cultura de planejamento de médio e longo prazos no Brasil e superacao dos vieses
que, de longa data, acometem os técnicos da area®. Efetivamente, pelo menos
na esfera federal, isso vem se concretizando, como mostra Cavalcante (2007) em
sua analise do processo de formulacao e abrangéncia dos PPAs ao longo dos
ultimos 20 anos. Em que pesem ainda na qualidade e atualizacao dos indicadores
reportados, os PPA federais tém sido cada vez mais abrangentes nas tematicas
cobertas, mais consistentes na articulacao das metodologias de formulacao e
avaliacao de programas, mais participativos na elaboracao e mais transparentes
nos relatorios de gestao produzidos. Isso tem sido possivel gracas ao esforco
do corpo técnico do Ministério do Planejamento em desenvolver e disseminar
técnicas e ferramentas na area“.

3 Na area, tais vieses, sao por vezes referidos como os sete pecados capitais do Planejamento: Volutarismo utopico,
Reducionismo econdémico, Ritualizacao de normas e procedimentos, Pretensao globalizante, Viés setorializante,
Inconsisténcia macroenémica ou de financiamento, Vulnerabilidade institucional (pela descontinuidade administrativa).

4 Veja, neste sentido, o Manual de Elaboracao do PPA (federal e de municipios) e o Guia metodoldgico para construgao
de Indicadores em www.planejamento.gov.br .

14 | Seguranca, Justica e Cidadania: Pesquisas Aplicadas em Seguranca Publica
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Diagrama 1:

Etapas e atividades do Planejamento no setor publico

1- Formacao da Agenda de Politicas e Programas

Relatorios de Gestoes anteriores

Levantamento de Compromissos assumidos

Identificacao de demandas sociais verbalizadas por diferentes atores sociais
Levantamento de Estudos de Condicoes Vida e Relatérios de Indicadores

Sociais
Levantamento da Legislacao e Normas que instituem obrigacoes e programas
publicos

2- Elaboracao do Diagnéstico 3- Elaboracao de Cenarios

Socioeconémico Futuros

(Analise retrospectiva do Contexto) (Analise prospectiva do Contexto)
Analise do publico-alvo - Projecoes de demanda Futura
Analise do contexto econémico - Perspectivas de Investimentos
Analise dos condicionantes ambientais - Impactos de novas tecnologias
Andlise da Capacidade de Gestao - Impactos de mudancas culturais
Analise da Participacao Social - Impactos das Politicas Publicas

4- Identificacao de potencialidades e fragilidades internas
- Recursos Humanos

Gestores e capacidade de gestao

Pessoal técnico para atividades-meio

Pessoal técnico para atividades-fim

Infraestrutura fisica e organizacional

Recursos financeiros para custeio e investimentos

Recursos tecnoldgicos e informatica

5- Escolhas estratégicas para orientar a formulacao do Plano

\ J

Essas abordagens mais modernas de Planejamento Publico, com foco
mais estratégico e situacional, assentam-se em um processo de trabalho de cinco
conjunto de atividades, iniciando-se com a definicdo da Agenda de Prioridades
da acao governamental — do o6rgao setorial, prefeitura, governo estadual
ou federal — passando pela elaboracao da Analise Retrospectiva, da Analise
Prospectiva, da Andlise de Potencialidade e Fragilidades internas e terminando
com a sistematizacao de informacoes para as escolhas de estratégias a seguir na
formulacao do Plano de Médio e Longo Prazo (Diagrama 1). Em todas as etapas,
demanda-se um conjunto especifico de informacgoes de natureza mais estruturada
ou semi-estuturada, mais gerais ou mais especificas.

Na Formacao da Agenda é preciso dispor de informacdes sobre os
principais problemas e avancos no municipio, regiao ou area setorial objeto do
planejamento. Anudrios estatisticos, audiéncias publicas, revisao de planos de
governo e levantamento da legislacao que regulamenta ou orienta as acoes do
poder publico - Estatuto da Cidade, Lei de Diretrizes e Bases da Educacao, para citar
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dois exemplos - sao instrumentos indispensaveis para isso. Com a identificacao
da agenda prioritaria de acdo publica definida, passa-se ao detalhamento do
diagnéstico socioeconémico para formulacao das Politicas, programas e projetos
— tematica que interessa mais discutir neste texto e, portanto, abordada em tépico
a seguir. Tao importante quanto conhecer de forma mais estruturada a realidade
passada, é dispor de informacodes acerca do futuro a médio prazo, em termos das
perspectivas de expansao da demanda populacional por bens e servicos publicos,
os prognosticos de desenvolvimento econémico regional e possiveis impactos
tecnolégicos e das politicas publicas sobre a realidade analisada. Conhecer os
pontos fortes e fracos do governo municipal, estadual ou do 6rgao setorial em
termos de recursos humanos, recursos financeiros e de equipamentos sociais
€ outra etapa relevante para que, dimensionados os problemas e conhecidos
os desafios a enfrentar, sejam escolhidas as estratégias mais viaveis dentre as
formuladas para solucionar as questoes compromissadas na agenda.

0S INDICADORES NA ELABORACAO DOS DIAGNOSTICOS SOCIOECONOMICOS

Ouve-se com alguma frequéncia nos meios politicos e técnicos de que
“nao é por falta de diagnésticos que a Politica Publica nao é mais efetiva” ou ainda
“De diagnosticos para programas, nao precisamos mais”. Grande equivoco, de
técnicos ou dirigentes que nao sabem ou querem diferenciar estudos gerais de
condicOes de vida, produzidos pelos centros de pesquisa e agéncias estatisticas,
dos relatérios de pesquisa elaborados nas universidades — parte deles na forma de
dissertacoes e teses — e das andlises situacionais ou diagndsticos propositivos para
programas. O que os diferencia € o compromisso mais panoramico e descritivo
do primeiro tipo de documento — certamente Util e relevante para o publico geral
a quem se destina e para a primeira etapa do processo de planejamento, como
apresentado; o foco mais aprofundado e analitico de questoes mais especificas do
segundo - afinal, este é o critério de avaliacdo de uma dissertacao e tese — e o
balanceamento entre a analise mais macro/abrangente do contexto em que se insere
uma determinada tematica que sera objeto de intervencao publica e as demandas
de informacao mais especificas para formulacao da légica de enfrentamento de tal
questao social. Exemplificando: a publicacao “Sintese de Indicadores Sociais: uma
analise das condicoes de vida da populacao brasileira”, atualizada todo ano pelo
IBGE, com base nos dados de suas pesquisas amostrais e registros administrativos
dos Ministérios, ou as edicoes do “Relatério de Acompanhamento dos Objetivos
do Milénio” do IPEA e outros érgaos estaduais de planejamento e pesquisa sao
bons exemplos de estudos gerais acerca da situacao socioecondmica da populacao
brasileira; uma pesquisa sobre a diminuicao da pobreza e seus determinantes ou
as causas do baixo rendimento escolar na regiao X no periodo Y, resultantes de
trabalhos de pesquisa nas universidades, sao outros bons exemplos do segundo
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tipo de investigacao diagnéstica; por fim, como estudos e subsidios para programas
sociais, vale citar, por exemplo, o Diagnéstico para o Programa Estadual de
Qualificacao Profissional realizado pela Fundacao Seade para a Secretaria de Estado
do Emprego e Relagoes do Trabalho no final dos anos 2000°, ou ainda, os modelos
de diagndsticos setoriais sugeridos pela interessante publicacao “Construindo o
Diagnostico Municipal” do Cepam (2009)¢.

De modo geral, na elaboracao de diagnésticos socioeconémicos para
programas publicos empregam-se informacoes de varias areas tematicas analiticas
ou de atuacao governamental. Afinal, para desenvolver programas no campo
da Educacao Basica, por exemplo, é preciso conhecer nao apenas as condicoes
de acesso a escola, a infraestrututura escolar, o desempenho dos alunos mas
também aspectos relacionados as condicoes de vida dos estudantes como as
condicoes de moradias, nivel de pobreza e rendimento familiar, acesso a servigos
de saude, escolaridade dos pais, fatores esses que certamente podem afetar ou
potencializar as acoes programaticas especificas. Como mostrado no Quadro 1, um
bom diagnéstico para programas publicos, deve contemplar o levantamento de
informacodes sobre as caracteristicas do publico-alvo a atender, as potencialidades
e fragilidades da base econémica local e regional (que pode criar condicoes
melhores ou mais desafiadoras para o programa), os condicionantes ambientais
(que restringem certas estratégias de desenvolvimento e potencializam outras), a
capacidade e experiéncia de gestao local e regional (fator da maior importancia
face a complexidade das intervencoes publicas) e o nivel de participacao da
sociedade (que pode garantir maior controle social dos recursos e dos resultados
dos programas). A amplitude tematica de um bom diagnéstico é sempre uma
decisao critica: muito abrangente perde-se o foco, a objetividade; muito restrito,
pode comprometer a formulacdao do programa publico, ao nao explicitar as
dimensdes que determinam ou afetam a problematica social, econémica ou
ambiental em questao.

Assim, um diagnéstico socioecondmico que se proponha a ser util e
propositivo para Politicas Piblicas deve se caracterizar como um estudo da situacao
de uma determinada populacao e sua regiao, com textos descritivos ou analiticos,
tabelas de dados, cartogramas e, especialmente, indicadores especificos sobre
varios aspectos da realidade local e regional.

Indicador - social, econdmico, ambiental — pode ser definido como uma
medida em geral quantitativa usada para substituir, quantificar ou operacionalizar
um conceito abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou
programatico (para formulacao de politicas). Os indicadores apontam, indicam,
aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensoes sociais, econémicas

5 Veja essas publicacoes citadas e outros estudos na area nos sitios www.ibge.gov.br, www.ipea.gov.br, www.abep.org.
br, www.emprego.sp.gov.br.
6 Disponivel em www.cepam.sp.gov.br.
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ou ambientais de interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou politicas
realizadas anteriormente. Eles se prestam a subsidiar as atividades de planejamento
publico e formulacao de politicas nas diferentes esferas de governo, possibilitam
o monitoramento das condicoes de vida, da conjuntura econémica e qualidade
de vida da populacao (CARLEY, 1985; N.UNIDAS, 1988). Proporcao de pobres,
taxa de analfabetismo, rendimento médio do trabalho, taxa de mortalidade
infantil, taxa de desemprego, variacao média de compras no comércio, taxas de
inadimpléncia, indice de precos ao consumidor, taxa de desmatamento, indice
de salubridade das praias sao, neste sentido, indicadores, ao traduzir em cifras
tangiveis e operacionais varias das dimensoes relevantes, especificas e dinamicas
da realidade de interesse da sociedade e do gestor publico’.

Quadro 1:
A estrutura de topicos tratados em um diagnéstico para Programa Social

Analise do publico-alvo a atender

. Tendéncias do crescimento demografico

. Perspectivas de crescimento futuro da populacao e publico atendido
. Caracteristicas educacionais, habitacionais e satide da populacao

. Condicao de atividade da forca de trabalho, ocupacao e rendimentos
. Beneficiarios de outros programas sociais

Analise do contexto econémico regional

. Tendéncias do desenvolvimento regional (industria, comércio, agropecudria)
. Perspectivas de investimento publico e privado

. Infraestrutura viaria, transporte e comunicagoes

. Estrutura do emprego e ocupagdes mais e menos dinamicas

Analise dos condicionantes ambientais

. Identificacdo de areas de Protecao e restricoes
. Passivos e agravos ambientais
. Oportunidades de exploracao do turismo e desenv. sustentavel

Analise da Capacidade de Gestao Local

. Estrutura administrativa ja instalada
. Quantidade e Caracteristicas do pessoal técnico envolvido ou disponivel
. Experiéncia anterior na gestao de programas

Analise da Participacao Social

. Comissoes de Participacao Popular/Social existentes
. Historico/Cultura de Participacao

Tal como as fotografias, os indicadores procuram retratar um aspecto
da realidade. Fotos reduzem a tridimensionalidade da realidade para o plano
bidimensional do papel fotografico. Podem ser preto e branca ou coloridas, com
maior nitidez, luminosidade ou contraste dependendo da resolu¢ao da maquina

7 Uma introducao multimidia ao conceito de indicadores pode ser acessada através do Portal de videos do Yahoo http:/
br.video.yahoo.com, digitando no campo de busca os termos Indicador, Seade. Uma apresentagao um pouco mais
detalhada pode ser assistida no mesmo sitio, digitando no campo de busca os termos Indicador, Introducao.
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fotografica e da destreza do fotégrafo em escolher o momento e contexto
adequado para o que ele quer destacar. Aimagem captada no indicador é também
uma reducao da realidade, isto é, uma representacao simplificada de um aspecto
da mesma, tao melhor quanto mais especifico for o aspecto de interesse e quanto
mais confidvel e precisas as informacoes usadas para computo do indicador.

Bons diagnosticos socioecondmicos empregam, com maior ou menor
abrangéncia, indicadores de saude (leitos por mil habitantes, percentual de criancas
nascidas com baixo peso adequado, por exemplo), indicadores educacionais (taxa
de analfabetismo, escolaridade média da populacao de quinze 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 domicilio, etc), os indicadores de seguranca publica e justica (mortes
por homicidios, roubos a mao armada por cem mil habitantes, etc), indicadores
de infra-estrutura urbana (taxa de cobertura da rede de abastecimento de agua,
percentual de domicilios com esgotamento sanitario ligado a rede publica, etc),
indicadores de renda e desigualdade (proporcao de pobres, indice de Gini, etc).

Além dos indicadores multitematicos para “retratar” as condicoes de
vida, referentes a salde, habitacdo, mercado de trabalho etc, também devem
ser fazer parte do diagnodstico os indicadores demograficos, em especial, aqueles
que permitem apresentar as tendéncias de crescimento populacional passado e as
projecoes demograficas futuras (que dimensionam os publicos-alvo dos diversos
programas em termos de idade e sexo no futuro). As mudancas demograficas foram
bastante intensas pelo pais nos ultimos 30 anos, a ponto de que se prevé que a
populacao brasileira estaria se estabilizando por volta de 2040 com 215 milhdes de
habitantes, cifra muito inferior ao que se imagina chegar nos estudos elaborados
na década de 1970. Tais tendéncias tem impacto significativo e regionalmente
diferenciado sobre a demanda de vagas escolares, postos de trabalho, criancas a
vacinar, idosos a atender nos hospitais etc. Como cada publico-alvo de programas
sociais apresenta suas caracteristicas em termos etarios é preciso dimensiona-los
e analisar suas perspectivas de crescimento futuro de maneira especifica. Assim,
diagnosticos para programas voltados a educacao infantil devem estar trazer
informacdes sobre o quantitativo e tendéncias do crescimento da populacao
de 4 a 6 anos; para programas de qualificacao profissional deve-se dispor de
informacoes sobre o tamanho e evolucao passada e futura da forca de trabalho de
16 a 64 anos; para programas de vacinagao contra gripe, a populacao de pessoas
de 60 ou mais anos; etc®.

8 As informacoes sobre Projecoes Populacionais para Brasil e estados - dados e metodologias- podem ser consultados
no sitio do IBGE, na barra horizontal superior Populagao. Uma discussao sobre as “Projegoes Populacionais no Brasil:
subsidios para seu aprimoramento” pode ser consultada em Borges et al. (2006), disponivel em www.abep.org.br,
apontando Publicacoes, Anais dos Encontros Nacionais de Estudos Populacionais.
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AS FONTES DE DADOS E DE INDICADORES PARA 0S DIAGNOSTICOS

Vencido o desafio de escolher os indicadores sociais relevantes para
delinear um retrato das Condicoes de Vida de uma regiao, é preciso busca-los
nas fontes de dados e pesquisas indicadas ou, se necessario, computa-los. Tal
tarefa, a construcao de indicadores a partir da combinacao de dados e estatisticas
provenientes de diferentes fontes e pesquisas, pode nao ser tao simples como
pode parecer a primeira vista.

Problemas no levantamento ou registro dos dados podem levar a
computacao de indicadores com baixa confiabilidade ou com problemas sérios de
comparabilidade. As taxas de mortalidade por agressdes ou taxas de ocorréncias
policiais, por exemplo, padecem de tais vieses. Em outras situacoes é possivel
dispor de dados de boa confiabilidade para o numerador de um indicador, mas o
mesmo nao ocorre com o denominador, sobretudo se for de interesse computar
indicadores em nivel municipal, em anos nao coincidentes com o momento de
realizacao dos Censos Demograficos. Em que pesem os esforcos do IBGE e outras
instituicoes, a elaboracao de estimativas populacionais para o periodo inter-
censitario envolve dificuldades técnicas bastante significativas em funcao da
mobilidade intensa da populacao brasileira.

Dessa forma, se nao se dispor de um bom conhecimento técnico das fontes
e dados em determinada tematica social, € melhor que se empregue na elaboracao
de diagndsticos socioecondmicos indicadores ja computados anteriormente por
instituicoes com tradicao e credibilidade. Pior do que nao ter nenhuma informacao
ou indicador para uma determinada dimensao da realidade social ¢ dispor de um
dado pouco confiavel, que conduza a analises ou decisdes equivocadas.

Felizmente, ha um conjunto amplo de instituicoes que disponibilizam
indicadores para diversos niveis territoriais e que também publicam dicionarios
de variaveis ou glossarios técnicos, trazendo definicoes, formulas de computo e
consideracoes metodoldgicas sobre as medidas®.

Algumas dessas instituicoes sao apresentadas no Quadro 2, como os
“canais de informacao” Cidades@, Estados@ e Paises@, acessiveis pelo sitio
do IBGE, que sistematizam um conjunto amplo de dados e indicadores para
diferentes unidades territoriais. A “Sintese de Indicadores Sociais”, ja citada,
disponivel para download no sitio do IBGE, e o conjunto de tabelas organizadas
em “Indicadores e Dados Basicos”, elaboradas pela RIPSA e disponibilizadas no
DATASUS, sao publicacoes de referéncia na area, pelo cuidado metodolégico na

9 Material abrangente e de facil disponibilidade acerca da formula de cdmputo de indicadores é apresentado no livro
“Indicadores basicos para saude no Brasil: conceitos e aplicagoes”, em cujas paginas sao relacionadas fichas de
qualificagao dos indicadores. O livro poder ser acessado através da pagina principal do Datasus - www.datasus.gov.
br. Vide também as definicoes de alguns indicadores sociais em http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/
condicaodevida/indicadoresminimos/conceitos.shtm
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computacao dos indicadores e pela periodicidade anual de atualizacao dos dados
estaduais apresentados. Também se enquadra nessa categoria o portal IPEADATA
do IPEA, que permite a producao de varios indicadores sociais e econémicos para
o pais, estados e municipios. Indicadores municipais ja previamente computados
podem ser obtidos, entre outros nos sitios do PNUD — por meio do aplicativo
Atlas do Desenvolvimento Humano —, nas planilhas dos Cadernos de Informacoes
Municipais do Ministério da Saude e nos sistemas de informacoes das instituicoes
estaduais e municipais de planejamento, pesquisa e estatisticas, acessadas através
do Portal da Anipes'®.

Esses sistemas de indicadores sao atualizados a partir das diversas
pesquisas do IBGE, registros administrativos e cadastros publicos dos Ministérios e
Secretarias Estaduais. Pela abrangéncia tematica e possibilidades de desagregacao
espacial, a principal fonte de informacao para construcao de indicadores
municipais no pais é o Censo Demografico, realizado a cada dez anos (HAKKERT,
1996). A finalidade original dos Censos Demograficos nos séculos passados era
o de contabilizar o tamanho da populacao de um pais e suas regides para fins
militares e fiscais. Modernamente, além de quantificar a demanda potencial de
bens e servicos publicos e privados, os Censos se prestam ao levantamento de
uma gama variada de informagdes. No Censo 2000 foram levantados mais de 65
quesitos de informacdes nos boletins da amostra, versando sobre diversos temas:
caracteristicas demograficas da populacao (sexo, idade, migracao, nupcialidade,
fecundidade, mortalidade), caracteristicas socio-econOmicas (rendimento,
posse de bens de consumo, situacao de trabalho, ocupacao, escolaridade, etc)
e caracteristicas dos domicilios particulares (composicao material, nimero de
comodos, dormitérios, banheiros, formas de ligacao de agua e esgoto, etc).

No Censo 2010, o escopo tematico foi ainda mais ampliado, com
outras informacoes sobre migracao e caracteristicas pessoais e familiares, além da
possibilidade de dispor do registro da posicao geografica do setor censitario ou
quadra do domicilio. Os setores censitarios sao pequenas divisoes territoriais criadas
pelo IBGE por ocasiao dos Censos e constituem-se em uma area geografica contigua
de cerca de 300 domicilios na zona urbana e, por questoes de sigilo estatistico,
isto é, para nao expor publicamente as caracteristicas especificas de cada domicilio
recenseado, eles representam a menor unidade de divulgacao dos resultados do
Censo. Naturalmente, as informacoes estatisticas disponiveis nessa escala geografica
sao apenas aquelas levantadas no questionario basico do Censo. As informacoes
coletadas por meio do questionario da amostra do Censo — certamente as mais
ricas do ponto de vista analitico — sdo divulgadas em unidades agregadas de 10 ou
mais setores, as chamadas Areas de Ponderacao, para garantir que as estatisticas e
indicadores computados nao sejam apresentadas com erro amostral muito elevado.

10 Vide www.anipes.org.br.
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Esse detalhamento geografico da informacao estatistica possibilita a
formulacao de programas sociais com nivel de detalhamento e alcance bastante
variados, adequados ao tamanho, volume de recursos, abrangéncia geografica e
aos objetivos politicos das diferentes esferas de governo. Eles permitem delimitar
com uma razoavel precisao geografica, em uma escala infra-municipal, as areas
nao atendidas por servicos publicos, os bolsoes de pobreza, os pontos ou manchas
urbanas que requerem programas de acao publica. Com esses dados pode-se
estimar demandas sociais para programas de atendimento universal nas areas
da saude, educacdo, emprego, assim como também o tamanho do publico-alvo
especifico de alguns programas sociais focalizados como Bolsa-Familia, Frente
de trabalho ou outros programas na area da Assisténcia Social. Foram essas as
motivacoes que levaram o Ministério do Desenvolvimento Social a desenvolver
juntamente com o IBGE o aplicativo “Indicadores territoriais da populacao de
baixa renda por setores censitarios”, que permite a elaboracao de cartogramas e
tabelas com indicadores sociais em nivel inframunicipal.

Esta possibilidade de dispor de informacdo estatistica por setor
censitario (ou area de ponderacao) nao parece ter sido explorada em toda sua
potencialidade por parte de formuladores e gestores de programas sociais, seja
no ambito federal, estadual ou municipal. Quando se trata de fazer diagndsticos
sociais mais detalhados territorialmente emprega-se, em geral, indicadores médios
computados para os municipios, “escondendo-se” os bolsdes de iniquidades
presentes dentro de cada um dos municipios brasileiros. Os indicadores médios
de rendimentos ou infraestrutura urbana do Municipio de Sao Paulo ou do Rio
de Janeiro sao, por exemplo, bem melhores que a média geral dos municipios
brasileiros. Contudo, se os indicadores forem computados ao nivel de setores
censitarios se podera constatar no territério paulistano a diversidade de
situacoes de condicoes de vida encontrada pelo territério nacional. Ou seja, é
possivel encontrar bolsdes de pobreza na capital paulistana ou fluminense com
caracteristicas de alguns municipios no Nordeste.

Além dos Censos, o IBGE realiza outra importante pesquisa, a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios, a PNAD. Esta pesquisa tem o objetivo de
atualizar anualmente as informacoes levantadas pelo Censo Demografico ao
nivel do pais, unidades da Federacao e principais regioes metropolitanas. Como
a amostra é muito menor que a usada por ocasiao do censo — por questoes
de custo e agilidade na coleta — a pesquisa nao prevé a desagregacao de seus
dados na escala municipal. Foi criada em 1967 e, desde entao, vem passando por
reformulacdes conceituais e metodoldgicas, constituindo-se em um levantamento
fundamental para atualizar os indicadores sociais do pais e dos estados. Mercado
de trabalho, Educacao, Caracteristicas Demograficas, Migracao e outros temas sao,

pois, investigados todo ano na pesquisa, além de outros temas mais especificos,
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de interesse dos ministérios. Um dos aprimoramentos importantes da pesquisa foi
realizado no inicio dos anos 1990, com a modificacao de conceitos e protocolos
de coleta de informacdes acerca da condicao de atividade e trabalho, além de
ampliacao do conjunto de quesitos basicos, levantados anualmente. Em 2004
a pesquisa passou a coletar dados na zona rural dos estados da regiao Norte,
superando os desafios logisticos e financeiros que a operacao de campo apresenta
nessa extensa e pouca adensada regiao brasileira. Ha planos para, a partir de 2011,
tornar a pesquisa continua, com levantamentos mensais, com maior possibilidade
de detalhamento e coleta de novas informacgdes. Anualmente, além de publicacao
com resultados gerais para o pais e regioes, seus dados compdem a ja citada
Sintese de Indicadores Sociais e o Brasil em Numeros, publicacbes fundamentais
para acompanhamento da conjuntura social brasileira.

Dentre as pesquisas sociais de natureza institucional do IBGE, um
levantamento particularmente importante é a Pesquisa de Informacoes Basicas
Municipais, ou simplesmente MUNIC. Trata-se de uma pesquisa anual de carater
censitario junto as prefeituras dos mais de 5 mil municipios brasileiros, levantando
um conjunto basico de informacbes sobre a estrutura administrativa, nivel de
participacdo e formas de controle social (existéncia de conselhos municipais),
existéncia de legislacao e instrumentos de planejamento municipal (como a
institucionalizacao do Plano de Governo, Plano Plurianual de Investimentos, Plano
Diretor, Lei de Parcelamento do Solo, dentre outros) e outros temas gerais ou
mais especificos como a disponibilidade de recursos para promocao da justica e
seguranca (existéncia da delegacia de mulheres, juizados de pequenas causas etc.),
existéncia de equipamentos especificos de comércio, servicos da industria cultural e
lazer, como bibliotecas publicas, livrarias, jornais locais, ginasios de esporte.

Vale registrar que uma das fontes mais antigas de informacao periodica
para construcao de indicadores sociais no pais é o Registro Civil. As informacoes
basicas sobre nascimentos e 6bitos sao compiladas pelo IBGE e, em alguns casos,
também pelos 6rgaos estaduais de estatistica. A qualidade desses registros —
sobretudo a cobertura efetiva dos eventos — ainda nao esta plenamente assegurada
pelo pais, afetando o cOmputo de indicadores de interesse para a area de saude
como as taxas de mortalidade infantil e mortalidade por causas.

Além do IBGE, ha também esforcos de varias instituicdes publicas em
disponibilizar informacoes de seus cadastros e registros de forma mais periddica,
fato que se deve a necessidade nao s6 de monitoramento da acao governamental,
mas também de facilidades que as novas tecnologias de informacao e comunicacoes
tém proporcionado. Os 6rgaos estaduais de estatistica, o Ministério da Saude,
da Educacao, do Trabalho, do Desenvolvimento Social, da Justica, da Previdéncia
Social, das Cidades, a Secretaria do Tesouro Nacional disponibilizam, pela Internet,
informacgoes bastante especificas — em escopo tematico e escala territorial — a
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partir de seus registros e sistemas de controle internos, que podem ser Uteis para
construir indicadores de monitoramento de programas. No préprio site do IBGE
é possivel conhecer essas fontes de informacao, consultando os documentos do
Comité de Estatisticas Sociais.

O Ministério do Trabalho foiuma dasinstancias federais da Administracao
Publica pioneiras no uso de dados administrativos para monitoramento social,
ja no final dos anos 1970. Os dois sistemas de informacao do Ministério sao
RAIS — Relacao Anual de Informagoes Sociais — e CAGED — Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados. A Base de Dados RAIS é constituida e atualizada a
partir dos dados que as empresas e empregadores de mao-de-obra sao obrigados
a enviar, anualmente, ao Ministério do Trabalho. Estes dados dispdem sobre as
caracteristicas basicas dos empregados como sexo, idade, escolaridade, salario,
funcdes exercidas, e dos estabelecimentos como setor de atividade, nimero de
admissoes e desligamentos. O sistema RAIS é, em tese, um censo administrativo
sobre mercado de trabalho, ja que todos estabelecimentos e pessoas fisicas que,
mesmo nao tendo organizacao empresarial, tenham mantido como empregadores
alguma relacao de emprego, em algum momento do ano, devem apresentar, no
inicio do ano subsequente, declaracao anual a RAIS. Inclui-se pois nestes termos
os empregados celetistas, estatutarios, trabalhadores temporarios e avulsos,
mas estao fora do seu universo investigado parte significativa da forca de
trabalho ocupada, como os trabalhadores auténomos, empresarios sem vinculo
empregaticio formal com sua organizacao e a mao de obra sem registro em
carteira de trabalho™'.

Embora ja existam ha algumas décadas, as bases de dados nas areas
de Educacao e Saude - areas mais avancadas em termos da descentralizacao dos
programas — passaram por reformulacées muito expressivas nos ultimos anos.
Fazendo uso dos novos recursos tecnolégicos da informatica e telecomunicacoes,
os Ministérios da Educacao e o da Saude criaram interfaces de facil operacao na
consulta de suas bases de informacao.

Na area da Educacao, a principal base de dados e indicadores é o
EDUDATABRASIL, organizado e mantido pelo INEP — Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais, a partir de informacoes levantadas anualmente no Censo
Escolar (ensino pré-escolar, fundamental e médio) e no Censo do Ensino Superior.

No sitio do INEP ha informacdes acerca das matriculas, evasao e
aprovacao, volume de alunos e suas caracteristicas basicas, equipamentos
e edificagoes existentes, pessoal técnico-administrativo, professores e suas

11 O acesso a estas fontes de dados é viabilizado por meio da pagina do Programa de Disseminacao das Estatisticas do
Trabalho do Ministério- www.mte.gov.br/pdet - , pela qual se pode obter também instrugoes didaticas de uso, videos
e cuidados na interpretacao das tabelas produzidas com dados RAIS e CAGED. Ha varios produtos informacionais
desenvolvidos como os boletins eletronicos, o ISPER — Informacoes para o Sistema Publico de Emprego e Renda-, o
Perfil do Municipio e os recursos on-line para tabulacao especifica, conforme necessidades do usuario.
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caracteristicas de formacao e titulacdo. As séries histéricas permitem analises
e diagnosticos para avaliacao de programas implementados em estados e
municipios. Outras informagdes importantes para avaliacdo das politicas na
area sao os resultados dos sistemas de avaliacao do desempenho dos alunos e
instituicoes como o SAEB (Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacao Basica),
o ENEM (Exame Nacional de Ensino Médio), a Prova Brasil e o IDEB — indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica, ja apresentado. Estas fontes de dados
passarao a ter papel cada vez mais importante na avaliacao de politicas na area,
na medida em que a énfase da avaliacao passe a focar a qualidade de ensino e nao
apenas a questao da universalizacao da educacao basica'?.

O sistema de informacoes para diagndstico, monitoramento e acao do
Ministério da Saude é composto de varios registros administrativos: Estatisticas
de Mortalidade, Programa de Vacinacoes, Notificacao de Nascimentos e as
informacdes produzidas no &mbito dos Municipios e no Sistema Unico de Saude,
como os dados sobre internacdes hospitalares na rede conveniada. Todos eles
estao integrados em uma interface comum no sistema Datasus. Com isso,
é possivel obter-se, por exemplo, informacdes desagregadas por estado ou
municipio (de residéncia ou ocorréncia) da mortalidade por causas especificas,
cobertura vacinal, equipamentos fisicos e leitos hospitalares por especialidade,
volume de internacoes hospitalares e consultas ambulatoriais, taxas de morbidade
por grupos de doencas, referidos a sexo e faixas etarias especificas. Algumas
séries historicas sao relativamente extensas (em se tratando de estatisticas
publicas no Brasil). Estas bases constituem-se, pois, em fontes fundamentais para
planejamento de acOes na area de saude em todas esferas de governo no pais.
Um dos produtos informacionais importantes, além do relatério “Indicadores e
Dados Basicos” ja apresentado anteriormente, que sistematiza informacoes em
saude na escala estadual, é o Caderno e Informacao em Saude, que apresenta
numerosos dados e indicadores para diagnostico e monitoramento em Saude ao
nivel municipal. Ha ainda o Painel Situacional de Saude, com principais indicadores
de acompanhamento dos programas do Ministério'.

12 O acesso ao EDUDATABRASIL se da pela pagina principal do INEP ou pelo endereco www.edudatabrasil.inep.gov.br .
Nesse sitio ha um manual de ajuda para utilizacao do sistema e um Glossario de Indicadores Educacionais.

13 Os Cadernos de Informagoes em Satde podem ser obtidos em www.datasus.gov.br , apontando para Informacoes em
Saude e, em seguida, Indicadores de Saude.
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Quadro 2:
Algumas das principais ferramentas e publicacoes de Indicadores

Fonte Sitio Conteudo

Sintese de Indicadores Sociais
Brasil em NUimeros
Cidades@
IBGE www.ibge.gov.br Estados@
Paises@
Perfil dos Municipios Brasileiros
Comité de Estatisticas Sociais

IPEADATA
IPEA www.ipea.gov.br Relatério de Acompanhamento dos ODM
Boletim de Conjuntura

Acesso aos sites de mais de 25
instituicoes subnacionais que compilam
ANIPES www.anipes.org.br  dados e indicadores sociais e econémicos,
além de estudos para subsidiar o
Planejamento Governamental

Aplicativo Atlas do Desenvolvimento
PNUD www.pnud.org.br Humano
Relatério do Desenvolvimento Humano

QOcorréncias policiais
Efetivo e Gastos em Seguranca Publica
Indicadores e Dados Basicos
Ministério da Saude www.datasus.gov.br Cadernos de Informacoes Municipais
Painel Situacional

Sistema Nacional de Informacoes sobre

Ministério da Justica www.mj.gov.br

Ministério das Cidades www.cidades.gov.br Cidades
Ministério da N —— Edudata Brasil
Educacao HIEP-00% Sistema de Consulta ao IDEB
Ministério da revidBncaovir Infologo
Previdéncia i C s Anuario da Previdéncia Social
Ministério do ———— Perfil do Municipio
Trabalho ARSI Acesso on-line a RAIS e CAGED
Ministério do T - Matriz de Informacgoes Sociais
Desenvolvimento Social ' “gov- Censo CRAS

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome também
vem se esforcando em disponibilizar as informacdes de seus cadastros e
programas para o publico, sobretudo a sua Secretaria de Avaliacao e Gestao da
Informacdo. Em sua pagina ha uma série de recursos para consulta de consulta
entre os quais vale citar a Matriz de Informagdes Sociais. A Ml Social é um
sistema de monitoramento dos programas, projetos e acoes sociais conduzidos
pelo Ministério, no qual sao disponibilizadas informagoes e indicadores sociais
para municipios, microrregioes e estados. Outro material importante disponivel
é o acervo de publicacoes técnicas e os resultados de pesquisas de avaliacao dos
programas sociais implementados pelo MDS.
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O Ministério da Justica vem ha mais de dez anos se empenhando para
compilar estatisticas na area da Seguranca Publica, campo em que as diferentes formas
e entendimentos sobre classificacdo dos eventos e a “sensibilidade politica” — face a
visibilidade publica — nao trazem nenhuma facilidade. Em sua pagina e nos Anuarios
do Férum Brasileiro de Seguranca Publica sao apresentados dados sobre Ocorréncias
Criminais, Efetivo das forcas, perfil e gastos das instituicoes de Seguranca Publica.
Estatisticas de producao judiciaria e recursos humanos do Poder Judiciario vém sendo
organizados e disponibilizados pelo Conselho Nacional de Justica.

Ha ainda uma série de outros sitios onde se pode buscar informacoes
sobre diferentes tematicas de interesse para Politicas Publicas nos estados e
municipios, como aqueles pertencentes a ANIPES — Associacao Nacional de
Instituicoes de Planejamento Pesquisa e Estatistica, acessiveis por intermédio de
seu portal. Vale citar, neste sentido, os sistemas de indicadores desenvolvidos pela
Fundacao Seade — como o aplicativo IMP — Informacdes dos Municipios Paulistas
—, Perfil Municipal e SIM-Trabalho'4, assim como o sistema de indicadores e metas
da Prefeitura de Sao Paulo™.

DISCUSSAO SOBRE PROPRIEDADES E TIPOLOGIA DE INDICADORES

Em geral, nem todas as fotografias tiradas para compor um relatério
de acompanhamento de projeto social ou diagndstico socioecondmico de uma
comunidade sao efetivamente usadas. Acabam sendo selecionadas as fotos mais
nitidas, mais representativas e com os melhores angulos dos aspectos que se
quer destacar. O mesmo se da com os indicadores e nesse caso, valemo-nos de
suas propriedades. Como discutido em Jannuzzi (2004), a escolha de Indicadores
Sociais para uso no processo de formulacao e avaliacao de Politicas Publicas
deve ser pautada pela aderéncia dos mesmos a um conjunto de propriedades
desejaveis, particularmente a relevancia, validade e confiabilidade.

Relevancia para a Agenda Politico-Social é uma das propriedades
fundamentais que devem gozar os indicadores escolhidos para a elaboracao de
diagnosticos socieconémicos ou avaliacao de programas sociais especificos. Indicadores
como a taxa de mortalidade infantil, a proporcao de criancas com baixo peso ao nascer,
a proporcao de domicilios com saneamento adequado sao, por exemplo, relevantes e
pertinentes para elaboracao de diagnésticos e para acompanhamento de programas no
campo da Saude Pablica no Brasil, na medida em que referem as dimensoes e aspectos
priorizados na agenda governamental na area nas Ultimas décadas. Indicadores de
desempenho educacional (como os resultados da Prova Brasil ou do SAEB — Sistema
de Avaliacao da Educacao Basica) sao outros exemplos de indicadores relevantes para a
agenda de Politicas Publicas no Brasil Contemporaneo.

14 Os dois primeiros sistemas podem ser acessados em www.seade.gov.br e o Gltimo em www.emprego.sp.gov.br.
15 Vide em www.agenda2012.com.br.
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Validade é outro critério fundamental na escolha de indicadores, pois
é desejavel que se disponha de medidas tao “préximas” quanto possivel do
conceito abstrato ou demanda politica que Ihes deram origem. Em um programa
de combate a fome, por exemplo, indicadores antropométricos — peso, altura —ou
referidos ao padrao de consumo familiar de alimentos certamente gozam de maior
validade que uma medida baseada na renda disponivel, como a proporcao de
indigentes. Afinal, indice de Massa Corpérea, baixo peso ao nascer ou quantidade
de alimentos efetivamente consumidos estao mais diretamente relacionados a
nutricao adequada e desnutricao que a disponibilidade de rendimentos. Por outro
lado, é operacionalmente mais complexo e custoso levantar informacoes para
calculo desses indicadores de maior validade, comprometendo o uso dos mesmos
para fins de monitoramento periédico do grau de “fome” na comunidade (dai o
uso de indicadores de rendimento como medidas de acompanhamento).

Confiabilidade da medida é outra propriedade importante para legitimar
o uso do indicador. Na avaliacao do nivel de violéncia em uma comunidade, por
exemplo, indicadores baseados nos registros de ocorréncias policiais ou mesmo de
mortalidade por causas violentas tendem a ser menos confiaveis (e menos validos)
que aqueles passiveis de serem obtidos a partir de pesquisas de vitimizacao, em
que se questionam os individuos acerca de agravos sofridos-roubos, agressoes, etc
— em determinado periodo, como a realizada em 2010 pelo Ministério da Justica
e também pelo IBGE. Naturalmente, mesmo nessas pesquisas, as pessoas podem
se sentir constrangidas a revelar situacoes de violéncia pessoal sofrida no contexto
domeéstico, assédio sexual, discriminacao por raga/cor, etc'®. Vale observar que ha
um esforco bastante meritério — ja com resultados - do Ministério da Justica em
melhorar a qualidade e cobertura dos registros de ocorréncia policial pelo pais.
Ha estados em que os resultados sao mais significativos e em que os indicadores
podem ser usados para dimensionar parcela da violéncia vivenciada ou mesmo
monitorar efeitos dos programas publicos voltados a reintegracao de jovens em
situacao de vulnerabilidade e aqueles voltados ao combate ao crime organizado.
Em outros estados, os indicadores construidos com base nos registros policiais
deveriam ser entendidos mais apropriadamente — ou, com maior validade — como
medidas de “registro de cobertura” de ocorréncias, cujo aumento poderia ser
avaliado como positivo pois estaria retratando melhor captacao da acao publica.
A grande dificuldade para o gestor comprometido com a melhora e transparéncia
das informacdes na area é conseguir explicar essa diferenca entre validade e
confiabilidade dos indicadores de seguranca publica, questao tratada, em outras
tantas, com muita clareza por Lima (2008).

Relevancia, validade e confiabilidade sao atributos que podem ser

16 Uma discussao mais extensa sobre as propriedades e outros aspectos metodoldgicos dos Indicadores Sociais pode ser
assistida na biblioteca digital multimidia da PUC-Minas, acessando o sitio www.virtual.pucminas.br/videoconferencia,
buscando no acervo a palestra “Indicadores sociais na formulacao e avaliacao de Politicas Pablicas”.
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melhor avaliados para indicadores analiticos ou primarios, o que deveria torna-los
ainda mais preferiveis que os indicadores sintéticos na elaboracao de diagnoésticos
socioecondmicos. Como as denominacdes o sugerem, indicadores analiticos e
sintéticos guardam compromisso com a expressao mais analitica ou de sintese do
indicador. Taxa de evasao escolar, taxa de mortalidade infantil, taxa de desemprego,
exemplos de indicadores analiticos, sao medidas comumente empregadas para
analise de questdes sociais especificas no campo da educacdo, da saude e do
mercado de trabalho. Medidas como indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
ou o indice de Desenvolvimento da Educacao (IDEB), por outro lado, procuram
sintetizar varias dimensodes empiricas da realidade social em um s6 indicador.

No caso do IDH, medidas relacionadas a cobertura escolar nos diferentes
niveis de ensino, alfabetizacao, renda média e esperanca de vida sao combinadas
e sintetizadas para producao de um indicador com escala de variacao de 0 (pior
situacao de Desenvolvimento Humano) a 1 (melhor situacao de Desenvolvimento
Humano). O IDEB, por sua vez, é construido mediante a multiplicacao da taxa de
promocao e nota padronizada de desempenho em avaliacoes de conhecimento
em Portugués e Matematica, situando-se em uma escala de 0 a 10",

Ha uma idéia subjacente a essa diferenciacao entre indicadores
analiticos e sintéticos de que esses Gltimos, ao contemplarem no seu cOmputo um
conjunto mais amplo de medidas acerca da realidade social de uma localidade,
tenderiam a refletir o comportamento “médio” ou situacao “tipica” da mesma em
termos do Desenvolvimento Humano, Qualidade de Vida, Vulnerabilidade Social
ou outro conceito operacional que Ihes deu origem. Tem havido muitas propostas
de indicadores sintéticos no Brasil, com maior ou menor grau de sofisticacao
metodoldgica, elaborados por pesquisadores de universidades, 6rgaos publicos
e centros de pesquisa, motivadas, por um lado, pela necessidade de atender as
demandas de informacao para formulacao de politicas e tomada de decisoes nas
esferas publicas e, por outro, pelo sucesso do IDH e seu impacto nesses ultimos 15
anos na disseminacao da cultura de uso de indicadores junto aos circulos politicos.

Contudo, a aplicabilidade dos indicadores sintéticos como instrumentos
de avaliacao da efetividade social das politicas publicas ou como instrumentos
de alocacao prioritaria do gasto social estd sujeita a fortes questionamentos
(GUIMARAES; JANNUZZI, 2005). Ao partir da premissa de que é possivel apreender
o “social” através da combinacao de multiplas medi¢coes do mesmo nao se sabe —
ao fim e ao cabo — quais as mudancas especificas ocorridas e qual a contribuicao
ou efeito dos programas publicos especificos sobre sua transformacao. Além disso
ha questionamento acerca do grau de “proximidade” entre a medida e o conceito
original e da usual subsuncao do ultimo pelo primeiro, em que o indicador adquire
o status de conceito, como no caso da proporcao de familias com renda abaixo de

17 Para uma discussao metodoldgica acerca do IDEB vide o texto de Rezende e Jannuzzi (2008), disponivel em www.enap.
gov.br, apontando Publicagoes, Revista do Servigo Publico - n. 59, v.2.
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determinado valor, que passou a designar a populacao indigente, que passa fome,
etc. Ha questionamentos acerca do grau de arbitrariedade com que se define os pesos
com que os indicadores devem ser ponderados no computo da medida final. Ha
ainda criticas com relacao as distor¢oes na selecao de publicos-alvo que o uso destes
indicadores sintéticos pode levar, sobretudo em casos de programas setoriais.

Por mais consistentes que sejam essas criticas é preciso reconhecer que os
indicadores sintéticos acabaram por se legitimar em diversos aspectos (SCANDAR et
al, 2008). A legitimidade social dessas propostas de indicadores tem se demonstrado
pela visibilidade e frequéncia que os Indicadores Sintéticos tém conferido as
questoes sociais na midia — pelo formato apropriado para a sintese jornalistica — e
a instrumentalizacao politica do movimento social e ONGs no monitoramento os
programas sociais. O fato de que alguns desses indicadores foram criados sob
encomenda — e mesmo com a participacao — de Gestores Publicos e Legisladores
certamente lhes confere legitimidade politica. O fato de que os indices acabam
aparentemente funcionando bem, apontando o que se espera que mostrem — as
iniquidades, os bolsdes de pobreza, etc - garantem-lhes também legitimidade
técnica. Também desfrutam de legitimidade cientifica, ja que varios desses projetos
tém obtido financiamento de agéncias nacionais e internacionais de fomento a
pesquisa. Por fim, a legitimidade institucional dessas propostas se sustenta no fato
de terem servido de instrumento de garantia do espaco institucional das instituicoes
de estatistica e planejamento em um quadro de forte contingenciamento e corte de
verbas no setor publico nos ultimos 20 anos.

Todo indicador é, em si, uma tentativa de sintese da realidade. Analiticos
ou sintéticos, os indicadores podem ser instrumentos Uteis para o gestor se ele
conhecer as potencialidades e limitacoes da medida e se ele nao se deixar levar
pela burocratizacao da atividade de elaboracao de diagnosticos propositivos para
programas sociais. Cada programa social tem seu publico-alvo a atender, com
suas caracteristicas especificas. E preciso, pois, buscar os indicadores sociais mais
relevantes, validos e confidveis para que o diagnostico seja 0 mais consistente e
adequado possivel. Se isso nao garante o sucesso de um programa, potencializa,

com certeza, as chances de uma boa implementacao.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este texto procurou contribuir na sistematizacao de algumas idéias
e técnicas acerca da aplicacao dos Indicadores nas atividades de Planejamento
no setor publico, focando, sobretudo, a elaboracdo de diagnéstico para o
planejamento municipal.

Ha outros livros e textos que estendem essa discussao para outros
dominios do Planejamento, como o Planejamento Urbano e Regional, Planejamento
Estratégico Municipal, Planejamento Estratégico Governamental ou mais especificos
no campo dos Indicadores. Neste sentido, vale consultar a rica producao académica
e técnica na tematica ao longo dos ultimos anos, com enfoques mais conceituais,
normativos ou analiticos ou com propoésitos mais didaticos ou criticos, como os
reunidos em Vitte e Keinert (2009), CEPAM (2009), Dagnino (2009), De Toni (2009),
em Bueno e Cymbalista (2007), Santagada (2007), Torres (2006), Koga (2005),
Pfeifer (2005), em Bronzo et al (2004), Resende e Castor (2004), Dowbor (2004),
em Keinert e Karruz (2002), Nahas (2001), em Baeninger (2010), Jannuzzi e Pasquali
(1999), Jannuzzi (2004), dentre tantos outros.

Tal como os astrolabios, que no século XV permitiram orientar a
navegacao nos mares desconhecidos e descobrir novos mundos, os indicadores
— devidamente escolhidos, computados e analisados — podem ser as bussolas a
guiar o Planejamento Publico no caminho de um Brasil mais justo e pujante.
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Resumo

Desde meados dos anos 1990, surgiram no Brasil diversas
propostas de indicadores sintéticos para uso em Politicas Publicas,
propostos com o objetivo de apreender a realidade social através
de uma Unica medida, resultante da combinacédo de multiplas
medigdes das suas dimensdes analiticas quantificaveis. Embora
pouco conhecida fora dos circulos técnicos mais especializados
no uso dos indicadores, como aquele circunscrito pelas instituicdes
produtoras de Estatisticas Publicas e pelos pesquisadores de
alguns campos de conhecimento nas Ciéncias Sociais Aplicadas,
o debate sobre potencialidades e limitagdes dos indicadores sin-
téticos ja vem de algum tempo. Este texto procura discutir estas
questdes, oferecendo argumentos em um e noutro sentido, a fim
de que o interessado — gestor ou pesquisador — possa responder a
questdo que entitula o texto de acordo com a situacao ou aplicagao
em que se encontra. O texto apresenta duas segées principais:
na primeira procura-se explicitar o debate Sistema de Indicadores
versus Indicadores Sintéticos; na segunda, apresenta-se um marco
metodoldgico para construgéo de indicadores sintéticos, de forma
a tornar transparente o procedimento técnico de sua concepgao e
célculo, aplicavel para as situagdes em que o gestor ou pesquisador
considerar justificavel e pertinente esta alternativa metodolégica.
Se é fato que ha fortes argumentos de natureza conceitual e
metodoldgica que questionam a factibilidade da construgédo de
tais medidas, por outro lado, ha também importantes justificativas
pragméticas e até epistémicas que legitimam tal empreitada.
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Abstract

Various synthetic indicator proposals for use in Public Policies
have arisen in Brazil since the middle of the 1990s, offered with
the objective of learning about social reality through a single mea-
sure, resulting from the combination of multiple measurements of
quantifiable analytical dimensions. Although little known outside of
more specialized technical circles for indicator use, such as those
covered by institutions producing Public Statistics and researchers
in some fields of knowledge in Applied Social Sciences, the debate
on the potential and limits of synthetic indicators has existed for
some time. This paper seeks to discuss these questions, offer-
ing arguments in another sense, in order that those interested,
whether managers or researchers, can respond to the question
that is the title of this research, in accordance with the situation or
application in which it is found. This document has two principal
sections: in the first, it is sought to explain the Indicator System
versus Synthetic Indicators debate; in the second, a methodolgical
marker for constructing synthetic indicators is presented, so as to
make the technical procedure for its conception and calculation
transparent, applicable to situations that managers or researchers
consider this methodological alternative justifiable and appropriate.
If it is a fact that there are strong arguments of a conceptual and
methdological nature that question the possibility of constructing
such measures, on the other hand, there are important pragmatic
and even epistemic justifications that legitimise such a task.

Keywords: Synthetic indicators. Indicator systems. Public
policies.

INTRODUGAO

Desde meados dos anos 1990, seguindo o “su-
cesso midiatico” do indice de Desenvolvimento Hu-
mano (IDH) do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, surgiram no Pais, de norte a sul,
em universidades, institutos e 6rgdos de planejamento
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e OrganizagGes Sociais, dezenas — sim, dezenas —de
propostas de indices — ou indicadores sintéticos — que
se propdem a apreender a realidade social através
de uma unica medida, resultante da combinagdo de
multiplas medi¢gbes das suas dimensdes analiticas
quantificaveis. Se o IDH, sintetizando apenas trés di-
mensdes da realidade social, parece aos olhos de boa
parte da midia e gestores uma medida incontestavel
para monitorar o progresso social dos paises — ou
melhor, o desenvolvimento humano dos paises — e
servir de instrumento para balizar a distribuicéo de
recursos de ajuda internacional, por que ndo desen-

volver um indicador composto de um conjunto maior

de proxies do mundo social e potencializar seu uso
como ferramenta de avaliagdo mais ampla da agdo
publica e como critério de alocagao global do gasto
publico no Brasil?

Mas afinal, qual a importéncia de se dispor de
medidas-sintese e sua utilidade para gestores de
programas sociais ou educacionais? N&o seria mais
atil um sistema com diversos indicadores, referidos
a varias dimensodes da realidade social, mais ade-
quado para elaboragao de um diagnéstico mais rico
e aprofundado? Mas como conseguir “apreender”

esta multidimensionalidade do “social” para obter

uma avaliagéo integrada das condi¢des de vida, da
situagdo educacional ou do estagio de desenvolvi-
mento sustentavel alcangado? Como tomar uma
decisdo acerca de areas prioritarias a atender ou
publicos-alvo a atingir considerando um conjunto
amplo de indicadores simultaneamente?

Este texto procura discutir questdes, oferecendo
argumentos em um e noutro sentido, a fim de que
o interessado — gestor ou pesquisador — possa res-
ponder a questédo que entitula texto de acordo com
a situagéo ou aplicagdo em que se encontra. Se é
fato que ha fortes argumentos de natureza concei-
tual e metodolégica que questionam a factibilidade
da construgéo de tais medidas, por outro lado, ha
também importantes justificativas pragmaticas e até
epistémicas que legitimam tal empreitada.

O texto apresenta duas seg¢des principais: na
primeira procura-se explicitar o debate Sistema de
Indicadores versus Indicadores Sintéticos; na se-
gunda, apresenta-se um marco metodoldgico para
construgdo de indicadores sintéticos, de forma a
tornar transparente o procedimento técnico de sua
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concepgéo e calculo, aplicavel para as situagdes em
que o gestor ou pesquisador considerar justificavel
e pertinente esta alternativa metodologica.

SISTEMA DE INDICADORES OU INDICADORES
SINTETICOS? EIS A QUESTAO!

Embora pouco conhecida fora dos circulos téc-
nicos mais especializados no uso dos indicadores,
como aquele circunscrito pelas instituicdes produtoras
de Estatisticas Publicas e pelos pesquisadores de
alguns campos de conhecimento nas Ciéncias Sociais
Aplicadas, esta dicotomia, ou melhor, este debate
sobre potencialidades e limitagées dos indicadores
sintéticos ja vem de algum tempo.

De fato, com base nas diversas experiéncias
internacionais reportadas de constru¢éo de indi-
cadores sintéticos (ou Composite Indicators), um
grupo de pesquisadores ligados a OCDE (SALTELLI
et al., 2004, p.1), em recente artigo, sumariza os
principais argumentos favoraveis e contrarios ao
emprego de indicadores sintéticos e expdem com
duas frases emblematicas o cerne desta acalorada
discusséo:

— Indicadores sintéticos sao entidades con-
fusas nas quais magas e péras sdo somadas
sem a presenga de um modelo formal que as
justifique.

— Indicadores sintéticos sdo o caminho para
destilar a realidade, reduzindo-a a uma forma
mais manejavel (SALTELLI et al.,2004, p.1).

Avancando o texto, os autores relacionam uma
série de argumentos contrarios ao uso dessas me-
didas, tais como:

— Indicadores sintéticos podem emitir mensa-
gens politicas na diregéo equivocada ou ndo
robusta, se sdo pobremente construidos ou
mal interpretados. Analises de sensibilidade
podem ser usadas para testar a robustez de
indicadores sintéticos.

— A ‘grande representagdo’ mostrada como
resultado de um indicador sintético pode con-
vidar politicos a tomar decisdes simplistas.
Indicadores sintéticos poderiam ser usados em
combinag&o com os subindicadores para propi-
ciar conclusées politicas mais sofisticadas.
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— A construgédo de indicadores sintéticos envol-
ve estagios nos quais julgamentos devem ser
feitos: a selegdo dos subindicadores, escolha
do modelo, ponderagdes dos indicadores e
tratamento de valores faltantes. Estes julga-
mentos devem ser transparentes e baseados
em principios estatisticos claros.

— Pode existir maior discordancia entre ‘Estados
Membros' [referindo-se aos membros da Unido
Européia] com relagéo a indicadores sintéticos
do que a indicadores individuais. A escolha dos
indicadores individuais e de seus pesos pode
se tornar alvo de disputa politica.

— Indicadores sintéticos fazem crescer a quanti-
dade necessaria de dados porque sdo requeri-
dos dados para cada um dos subindicadores e
para uma analise estatistica significante (SAL-
TELLI et al., 2004, p.3)

Além das restricdes acima enunciadas, Jannuzzi
(2002), criticando o excesso na aplicagéo deste tipo
de indicador, alerta para o risco de “reificagdo” do
indicador sintético, ou seja, a substituicdo do concei-
to que se quer medir pela medida. Seria o caso de
tomar o IDH, uma medida imperfeita, pois leva em
conta somente poucos aspectos da vida social, como
suficiente para dar conta de toda complexidade que
envolve o conceito de desenvolvimento humano. Ou-
tro aporte interessante do autor diz respeito a perda
de sentido de uma medida quando padronizada, por
exemplo, em uma escala de zero a um. Exemplifica a
critica com o esforgo representado pelo acréscimo de
dois anos na escolaridade média de uma populagéo,
que pode ficar totalmente subsumido quando este
indicador € mudado de sua escala original — anos —
para outra qualquer (JANNUZZI, 2002, p. 65).

Ponto de vista contrario ao uso de indicadores
sintéticos é também a posigdo de Ryten (2000). O
autor julga que as AOE nao devem auferir seu “selo
de legitimidade” publicando simples nimeros que
ainda caregcam de uma sélida base tedrica. O autor
baseia-se em algumas questdes: a primeira delas é
“quando é legitimo compilar um simples nimero para
representar uma realidade social (ou econdmica ou
ambiental) complexa?” (RYTEN, 2000, p. 2). Continua
a desenvolver seu argumento discutindo o caso do
PIB, agregado macroecondmico consagrado, para o
qual existem as condigdes essenciais de aceitagéo,

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4, p.1191-1201, jan./mar. 2008

tais como uma solida teoria que o embasa e o consen-
so internacional sobre os procedimentos metodologi-
cos para sua constru¢do. Apesar de muitos aspectos
como dessazonalizagao, deflagéo, paridade e poder
de compra ainda serem objeto de muitas discussoes,
€ uma necessidade quase absoluta a sua publicagéo
para a tomada de decisdes politicas (afinal, ndo se
imagina um Ministro da Fazenda tomando decisdes
desconhecendo o comportamento do PIB!).

A segunda questdo é “quais sdo as circunstan-
cias que habilitam uma AOE a publicar ou deixar
de publicar uma dada estatistica?” (RYTEN, 2000,
p. 5). Exemplifica este ponto com uma discusséo
passada sobre a conveniéncia de uma AOE pu-
blicar um indice de Pregos ao Consumidor (IPC)
ou se deveria regularmente publicar uma lista de
precos de varios produtos padronizados, que € o
que efetivamente é coletado. Tal discussao hoje ja
€ superada e ndo ha duvidas de que é missao de
uma AOE publicar indices de precos. A principal
razao enunciada para tal decisdo é a relevancia do
indice, identificada como sendo a existéncia de um
usuario e de um uso final para a cifra, ambos com
autoridade suficiente para justificar os esforgos da
agéncia. Além desta caracteristica, enumera como
necessarias a robustez, propriedade segundo a qual
uma medida resumo nao da saltos bruscos com
poucas alteracdes de suas partes constitutivas; a
adequacéo, ou seja, a capacidade de um indice
fornecer as resposta certas a uma dada questéo,
exemplificando este ponto com a inadequagéo de
um IPC em responder sobre a inflagao quando cal-
culado sobre uma cesta de consumo defasada por
mudancgas de habitos da sociedade.

O autor coloca ainda duas outras questdes, dirigi-
das criticamente ao IDH. Pergunta-se se o IDH é um
indice adequado. Responde que provavelmente ndo.
Pergunta-se se construir um indice de desenvolvimen-
to humano é uma alternativa desejavel. Responde que
provavelmente sim, porém com bases teéricas mais
solidas. Por fim, conclui que as AOE devem resistir
a idéia de resumir a um Uanico numero a questado do
desenvolvimento humano, sendo preferivel optar por
um sistema de indicadores que pode ser acrescido
conforme a necessidade.

Guimaraes e Jannuzzi (2005) aprofundam a critica
ao IDH — e por conseqiiéncia aos demais indicadores
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sintéticos referidos no texto — apontando inconsis-
téncias metodolégicas e mostrando situagdes em
que a medida, usada como critério de elegibilidade,
acabaria levando a resultados pouco apropriados na
selecao de publicos-alvo, dependendo do programa
social em questdo. Os autores
advogam o uso de indicadores
especificos como critérios de ele-
gibilidade para cada programa,
de acordo com seus objetivos e
publicos-alvo, e ndo o uso indiscriminado do IDH ou
outro indicador sintético neste tipo de atividade.

Contudo, depois de paginas de apontamentos
criticos, os autores séo forgados a reconhecer, na
conclusao, que:

Em que pesem as mais diversas limitagoes
metodoldgicas, conceituais e inadequacgodes
de uso de Indicadores Sintéticos e do IDH no
ambito das politicas publicas, ndo se pode
deixar de reconhecer os efeitos positivos — e
nao antecipados — que a criagdo, proposicao
e uso dos mesmos gerado nas esferas téc-
nicas e politicas no pais. Nesses ultimos 15
anos a cultura de uso de indicadores sociais
certamente se fortaleceu no pais, conferindo
legitimidade de diversas naturezas aos Indica-
dores Sintéticos. (GUIMARAES; JANNUZZI,
2005, p. 88)

Também reconhecem, nas diferentes propostas
de indicadores sintéticos desenvolvidos no Brasil, a
legitimidade conquistada em termos sociais, politicos
e técnico-cientificos. A legitimidade social dessas
propostas teria se demonstrado pela visibilidade
e frequéncia que os teriam conferido as questées
sociais na midia — pelo formato apropriado para a
sintese jornalistica — e a instrumentalizag&o politica
do movimento social e ONGs no monitoramento dos
programas sociais. O fato de que alguns desses in-
dicadores foram criados sob encomenda — e mesmo
com a participacao — de Gestores Publicos e Legisla-
dores certamente Ihes conferiria legitimidade politica.
O fato de que os indices acabavam apontando as
iniqliidades, os bolsdes de pobreza etc, isto &€, apon-
tando o que se esperava deles, acabou garantindo-
Ihes também a legitimidade técnica. A legitimidade
cientifica seria garantida pelo fato de que varios dos
indicadores sintéticos teriam tido financiamento de
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Indicadores sintéticos podem ser
usados para sumarizar questoes
complexas ou multidimensionais

agéncias nacionais e internacionais de fomento a
pesquisa. Por fim, a legitimidade institucional dessas
propostas se sustentaria no fato de terem servido de
instrumento de garantia do espaco institucional das
instituicdes de estatistica e planejamento em um
quadro de forte contingen-
ciamento e corte de verbas
no setor publico.

Nesta perspectiva, Sal-
telli e outros (2004), como
ja observado, contrapdem aos argumentos criticos a
utilizagao de indicadores sintéticos varias motivagdes
para seu emprego:

— Indicadores sintéticos podem ser usados para
sumarizar questdes complexas ou multidimen-
sionais, com o intento de apoiar tomadores
de deciséo.

— Indicadores sintéticos fornecem uma gran-
de representacdo. Podem ser mais faceis de
interpretar do que tentar encontrar uma ten-
déncia em muitos indicadores separados. Eles
facilitam a tarefa de ordenar paises segundo
questdes complexas.

— Indicadores sintéticos podem ajudar a atrair
a atengdo do publico, fornecendo um nimero
sumarizado com o qual se pode comparar a
performance entre paises e seus progressos
do decorrer do tempo.

— Indicadores sintéticos podem ajudar a reduzir
o tamanho de uma lista de indicadores ou incluir
mais informagéo acerca de uma lista com um
dado tamanho (SALTELLI et al., 2004, p.3,
tradug@o nossa).

Mas a argumentagédo mais forte para justificar o
uso de indicadores sintéticos inspira-se na relagao
que Latour (2000, p. 22) propde entre as inscrigdes
e os fendmenos na construgéo do conhecimento. O
autor considera que a informagao é uma relagao que
se estabelece entre dois lugares, sob a condigdo de
que entre os dois circule um veiculo ao qual chama
de inscrigao.

Para esclarecer melhor as proposi¢des de Latour,
observe-se a imagem de dois tridngulos superpos-
tos — Figura 1 — na qual a base do primeiro triangulo
seria formada pela situagéo real, pelo fenébmeno
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que se deseja conhecer, cujas caracteristicas sao
captadas por inscrigées que podem sofrer redugdes
sucessivas, e ser carregadas para outro lugar —um
centro de calculo, a base do segundo triangulo,
onde tal inscricdo, o apice do primeiro triangulo,
pode ser padronizada, comparada, amplificando o
conhecimento sobre o fendmeno e ampliando, num
movimento de retorno, o poder de interferéncia sobre
o fenébmeno que se deseja conhecer.

Na perspectiva oferecida pelo autor, os procedi-
mentos classicos e legitimados da Pesquisa Social
Empirica estdo sempre fazendo este movimento
da analise para sintese, do complexo e inatingivel
para o simples e “modelizado”. No lado esquerdo,
estaria a realidade so-
cial que se quer captar
com as pesquisas, com
toda sua complexida-
de, sua multiplicidade,
suas particularidades.

Nas diferentes fases
de objetivacdo desta
realidade ela sofre re-
ducdes e é captada em
inscricdes —inicialmente ~ Localidade

. Particularidade
em questionarios —que  Matéria

~ Multiplicidade
sofrem novas redugdes, e G0t /
tornando-se bancos de

Reducao

calculo, para uma mesa de trabalho onde sera anali-
sada, comparada, classificada, de forma a aumentar
o poder de interferéncia e o conhecimento.

Outro exemplo usado por Latour para enfatizar
a necessidade da redugao em inscricdes para o
transporte dos aspectos relevantes da realidade
de um local para outro é a confecgdo de mapas ou
cartas. De nada adiantaria confeccionar um mapa em
escala 1:1 ja que este ocuparia exatamente o espago
do terreno ou territorio a que se propde representar.
E necessaria a redugéo de forma padronizada para
que as fei¢gdes daquele territério sejam apreendidas
e que alguém a distancia possa conhecé-lo e adquirir
capacidade de intervencgao.

Compatibilidade

Padronizagao
/ Texto
Calculo
Circulagao
Etapas Universidade
relativa

Ty

Ampliagdo

dados, e mais redu- .
N Figura 1
¢bes, transformando- Triangulo de Latour

se em pUbhca(}OeS ou Fonte: LATOUR, B. Redes que a razao desconhece: laboratorios, bibliotecas, colegoes. In: BARATIN, M.; JACOB, C. O poder das

tabelas, que podem ser
reduzidas a um indicador, atingindo o apice do pri-
meiro tridngulo no lado direito.

Neste lado direito estaria o centro de calculo,
a oficina de estatistica. Ai estas cifras podem ser
padronizadas, comparadas com outros paises com
padrées ou metas a serem atingidas, podem cir-
cular para outras esferas do poder politico ou das
universidades. Neste lado, esta inscricdo se amplia,
o conhecimento sobre a realidade e, mais que isto,
o poder de interferéncia para mudar esta realidade
torna-se muito maior do que o olhar inicial direto
sobre o fendmeno que se deseja conhecer.

Sob esta viséo a realidade tem que ser neces-
sariamente reduzida e transportada de seu local de
origem, através das inscrigbes, para um centro de

bibliotecas. Rio de Janeiro: Ed. UFRJ, 2000. p. 24.

E neste sentido, o de reducéo que potencializa a
informacao, que se pode encontrar também a justifica-
tiva epistémica para uso de indicadores sintéticos!

Parece, pois, possivel construir uma sintese que
organize o olhar sobre os indicadores constitutivos
do sistema, facilitando a identificacdo de virtudes e
fraquezas, auxiliando priorizagdo das intervengdes
necessarias para modificagdo de uma realidade so-
cial. Mas para isso & necessario que o processo de
construgdo de indicadores sintéticos siga um conjunto
de etapas de modo a garantir transparéncia e rigor
metodolégico, processo esse que inclui até mesmo
a especificagdo de um sistema mais abrangente de
indicadores (mecanismo de ampliagdo de Latour),
para depois se buscar a constru¢ao da medida-re-
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sumo (o mecanismo de redugéo do autor). E esse
movimento de ampliagédo e redugéo que se discute
na proxima secéo.

AS ETAPAS E TECNICAS DE CONSTRUGAO DE
INDICADORES SINTETICOS

A construcdo de um indicador sintético € uma
operagédo metodoldgica realizada em vérias etapas
sucessivas, que envolvem decisdes nao triviais e
nem sempre consensuais e Unicas. Naturalmente,
cada escolha, cada encaminhamento metodolégico
leva a construcdo de uma medida diferente. A Figura
2 sistematiza a légica de construgéo de um indice,
da discusséao conceitual (ampliagao) a apresentacao
dos resultados da medida-sintese (reducéo).

Primeiramente é preciso dispor ou adotar-se um
“marco ordenador” ou “marco conceitual” na tematica
de interesse, que sera o eixo estruturador do conjun-
to de indicadores que virdo a compor o indice. Em
seguida, tendo como referéncia tal marco ordenador
e tendo em vista a disponibilidade dos indicadores
e suas propriedades, selecionam-se os indicadores
primarios. Estes, mediante uma operacao de trans-
formagao matematica que procura coloca-los em uma
mesma escala de comensurabilidade, sdo entdo com-
binados através de diferentes técnicas quantitativas,
mais basicas ou mais sofisticadas, com explicitagao
direta ou ndo de ponderagdes especificas para cada
indicador. O indice resultante & entdao analisado em
uma perspectiva empirica, verificando-se se sua
validade de constructo, isto €, sua proximidade com
o conceito ou marco ordenador foi preservada.

Um marco ordenador pode ser uma simples pro-
posta de classificagao dos indicadores segundo temas
e subtemas, ou estar intimamente relacionado a
uma concepgao tedrica especifica sobre o fend-
meno estudado, facilitando assim a interpretacéo
destes indicadores dentro da légica e dos paradig-
mas proprios desta concepgéo. Nesta situagéo, o

Selecgédo dos
indicadores =P
primarios

Adogéao de
um marco =P
ordenador

Discussao
conceitual >

Transformagao Ly
das variaveis

marco ordenador ganha um novo status, passando
a ser reconhecido como um “marco conceitual”. E
muito util, ao se trabalhar com uma quantidade re-
lativamente grande de indicadores para analisar
um fendmeno, que eles estejam de alguma forma
organizados para que ganhem maior coeréncia e
capacidade de comunicagao de seus significados.
Gallopin (2003) enumerou as seguintes vantagens
de adotar algum marco ordenador para apresentagéo
de indicadores:

* Organizar os indicadores de forma coerente;

«  Compatibilizar os indicadores;

»  Guiar a compilagéo dos dados;

* Comunicar uma sintese aos tomadores de

decisao;

*  Sugerir agrupamentos légicos para integrar

informagdes relacionadas;

« |dentificar lacunas de informacdes;

« Distribuir a carga de geragcédo dos dados e

relatorios.

Nas diversas propostas de indicadores sintéticos
produzidas no Brasil, analisadas em Guimaraes e
Jannuzzi (2005), ha, de fato, referéncias a conceitos
estruturadores ou marcos ordenadores, alguns com
embasamento tedrico-conceitual mais aprofundado na
literatura. Conceitos como Qualidade de Vida, Desen-
volvimento Humano, Condigdes de Vida, Exclusédo So-
cial sdo tratados de forma recorrente nestas propostas.

Dado o conceito que se deseja operacionalizar e
feita a escolha do marco ordenador, a etapa seguinte
¢é a constituicdo de um Sistema de Indicadores para
dar viabilidade operacional a proposta idealizada. A
escolha dos indicadores para tal Sistema deveria se
pautar, além da sua disponibilidade e relevancia para a
tematica em questao, pela sua validade em representar
o conceito indicado, pela confiabilidade dos dados
usados na sua construgao, pelo grau de cobertura
populacional ou territorial, pela sensibilidade das medi-
das, pela periodicidade de atualizagéo das informagdes
usadas no cdmputo dos indicadores (JANNUZZI 2001).

Método de

Avaliagao dos Apresentacao
aglutinagao > >

resultados dos resultados

Figura 2
Etapas para construgao de um indicador sintético
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Contudo, em situagdes praticas e relatadas em
diversas experiéncias, a disponibilidade da infor-
macéo na escala de representacgéo territorial e sua
atualidade acabam sendo critérios cruciais na sele-
¢ao de indicadores, mais até que a confiabilidade
ou validade dos mesmos. Na
experiéncia de construgao
do indice de Desenvolvimen-
to Sustentavel (IDS) para
municipios fluminenses, por
exemplo — relatada em deta-
Ihes em Scandar Neto (2006)
—, partindo do marco ordenador propugnado pelas
organizagdes internacionais ligadas ao tema, adotado
pelo IBGE na organizagéo da publicagado Indicadores
de Desenvolvimento Sustentavel — Brasil, diversos
indicadores relevantes e dotados de boa validade
(no sentido acima especificado) tiveram que ser des-
cartados ou adequados a disponibilidade das esta-
tisticas municipais no Brasil. Ainda assim, o Sistema

A disponibilidade da informagao
na escala de representagao
territorial e sua atualidade acabam
sendo critérios cruciais na selegao
de indicadores

de Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel para
0s municipios fluminenses acabou congregando 30
indicadores (Quadro 1).

Seguindo a légica apresentada na Figura 2, de-
pois de configurado o Sistema de Indicadores, a
etapa seguinte € a da trans-
formacgao das variaveis. Para
construcédo de um indicador
sintético esta € uma etapa
importante a se considerar
— conferir a propriedade da
comensurabilidade, ou seja,
como medir duas ou mais grandezas na mesma
unidade. Embora nédo seja o Unico, este € o principal
objetivo de se transformar os indicadores primarios:
coloca-los em uma mesma escala. Como medir
conjuntamente a Esperanga de Vida, medida em
anos, com a Taxa de Mortalidade Infantil, dada em
6bitos por mil habitantes, com o rendimento médio,
mensurado em reais?

Quadro 1
Exemplo de Sistema de Indicadores usados para Construgao de Indicador Sintético: Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel para os municipios fluminenses
Dimensées Temas Indicadores
. Proporgéo da populagéo com renda familiar per capita acima de % salario minimo
U Rendimento médio mensal
Rerdimonio . Taxa de ocupagao
. indice de gini do rendimento domiciliar per capita
. Razéo entre a média dos rendimentos das mulheres/homens
. Razéo entre a média dos rendimentos dos pretos e pardos/brancos
. Taxa de mortalidade infantil
. Esperancga de vida ao nascer
. Numero de leitos por mil habitantes
. Saude . Numero de empregos médios por mil habitantes
Social «  Numero de estabelecimentos de satde por mil habitantes
. Numero de internagdes por doengas relacionadas ao saneamento ambiental
inadequado (DR SAl), por cem mil habitantes
. Taxa de escolarizagé@o das criangas de 7 a 14 anos
Educacgéao . Escolaridade de adultos
L Taxa de alfabetizacdo de adultos
§ . Proporgédo de domicilios particulares permanentes com densidade de até
Habitagdo sl
2 moradores por dormitério
Violéncia . Coeficiente de mortalidade por homicidios
. Mortalidade por acidentes de transporte
. Frota de veiculos automotores por cem habitantes
EsEE . Potencial de poluigédo industrial por 1000 habitantes
Ambiontal Terra . Percentual de area de vegetagdo remanescente sobre area total
. Proporgdo de moradores em domicilios com acesso a sistema de abastecimento de agua
Saneamento . Proporgao de moradores em domicilios com acesso a coleta de lixo doméstico
. Proporgao de moradores em domicilios com acesso a esgotamento sanitario
: ; . PIB per capita
Econbimica S2paticads EEonomIca: Proporgéo do setor da construgao civil sobre o total do PIB
Padrées de produgdoe ¢ Consumo de energia elétrica per capita
consumo . Consumo de energia elétrica por unidade de PIB
P . e . Proporgéo de domicilios com possibilidade de acesso a Internet
Institucional Capacidade institucional =, Nlmero de terminais telefénicos instalados por cem habitantes

Fonte: SCANDAR NETO, W. J. Sintese que organiza o olhar: uma proposta para construgdo e representagao de indicadores de desenvolvimento sustentavel e sua aplicagao
para os municipios fluminenses. 2006. 119 f. Dissertagao (Mestrado) — Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas, Rio de Janeiro, 2006,
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Uma das técnicas usadas para isso & a Padroni-
zagao pelo escore z. Trata-se de um procedimento
bastante conhecido e aplicado em estatistica que
consiste em substituir cada valor observado pela
distancia verificada entre a observagao e a média
de todas as observagdes, me-
dida em unidades de Desvio
Padrdo. Outro procedimento
bastante usual, que evita os
efeitos de unificagao das va-
ridncias e de geragéo de es-
cores negativos — efeitos da padronizagdo acima
citada — é a transformacao de todas as observagodes
para valores situados entre zero e um, mediante o
emprego da férmula empregada na computagao dos
indices intermediarios do IDH2. Outros procedimentos
sd0 mencionados na literatura sobre o tema, porém
com o objetivo de eliminar dados discrepantes e/ou
alterar distribuicdes muito assimétricas, tais como o
truncamento e a transformacao logaritmica (SCAN-
DAR NETO 2006).

Com a transformagéao dos indicadores passa a
ser possivel combina-los ou aglutina-los para ge-
rar, afinal, a medida-sintese. Muitas sdo as opg¢des
de aglutinagéo de indicadores para construgcéo de
um indicador sintético, como, por exemplo, a mé-
dia aritmética; a técnica de andlise multivariada de
Componentes Principais e a Analise Multicritério. As
caracteristicas, vantagens e limitagées de cada um
destes procedimentos de aglutinagdo mereceriam
uma exposic¢ao detalhada, algo que o escopo deste
texto ndo comporta. A discussdo apresentada em
Scandar Neto (2006) e na bibliografia por ele cita-
da podem ser um bom guia para aprofundamentos
nestas questdes.

De qualquer forma, vale registrar que a sofis-
ticagdo do método de aglutinagdo nao garante a
producdo de uma medida-sintese mais consiste,
ou melhor. Na realidade, a média aritmética — uma
das técnicas de aglutinagdo mais simples — tem sido
usada na computagéo de varios indices no Brasil

2

2 Para uma variavel X qualquer, o valor da variavel transformada 0-1 para a i-ésima
observagao é dado por: X, =X
y, = min
Xmax ~ Xmin
V. = A N )
" Valor transformado da i-€sima observagao da variavel X;
X

Xmin = Valor minimo da Variavel X;
X

Hmax = Valor maximo da Variavel X
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Muitas sado as opgoées de
aglutinacao de indicadores
para construgao de um
indicador sintético

e no mundo, com fortes justificativas. O principal
argumento para adogao deste método € sua sim-
plicidade de operacéo e facilidade de comunicacao
para ndo especialistas, inclusive sobre a ponderagéo
atribuida aos indicadores. A média também parece
ter a desejavel propriedade
de “carregar” o maximo de
informacé&o possivel do Sis-
tema de Indicadores para o
indicador sintético. Em outras
palavras, se é desejavel que
a associagao (validade) entre o indicador sintético
(redugéo) e o conjunto de indicadores do Sistema
construido a partir de um marco ordenador ou con-
ceito originario (ampliagdo) seja a maior possivel,
a média aritmética simples — com indicadores com
peso igual — parece uma boa alternativa.

Hagerty e Land (2004), analisando o problema
da concordancia entre indices obtidos com ponde-
racdes diferentes, propdem que o vetor de pesos
que minimiza a maxima discordancia possivel entre
estes indices é o vetor de pesos iguais equivalente
ao inverso do numero das distintas ponderacgodes, ou
seja, a ponderagdo obtida com o emprego da média.
Embora tratando de um problema distinto do aqui
analisado, este artigo fornece pistas interessantes
no sentido de corroborar a preferéncia pelo emprego
da média como método de aglutinagéo das variaveis
na construgédo de um indicador sintético (SCANDAR
NETO, 2006).

Computado o indicador sintético, & preciso, pois,
analisa-lo, verificando se, de fato, guarda validade
com o conceito original e mostrar sua vinculagéo ao
Sistema de Indicadores construido no processo, isto
é, é preciso testar se a proposta construida enqua-
dra-se na perspectiva inspiradora dos Tridngulos de
Latour exposta anteriormente.

Uma das formas de se testar isso € a apresentada
por Scandar Neto (2006), ilustrada na Figura 3, referi-
da a proposta ja citada de construgéo do IDS para os
municipios fluminenses. Nesta proposta, os indicado-
res sao dispostos em quatro niveis, a semelhanga de
um tridngulo, cuja base é composta pelos indicadores
originais, o segundo nivel pelos indices tematicos, o
terceiro pelos indicadores sintéticos das dimensdes
e o apice pelo indicador sintético mais agregado, o
indice de Desenvolvimento Sustentavel.
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Nessa proposta, aliado a organizagdo dos in-
dicadores na forma de um tridngulo, utiliza-se um
esquema de cores para facilitar a interpretacao.
No caso em questdo, os tons de azul identificam
tanto os indicadores primarios como os tematicos
que compde a dimensao social, os tons de verde
a dimensdo ambiental, o alaranjado a dimensao
econdmica e em rosa os indicadores da dimensao
institucional. A cor avermelhada identifica o indicador
sintético mais agregado, o indice de Desenvolvi-
mento Sustentavel.

Essa representagao grafica possibilita uma viséo
panoramica, multidimensional do estagio de desen-
volvimento de um municipio. Permite que, partindo
de uma perspectiva mais agregada dada pelo IDS,
seja possivel identificar em qual das dimensdes o
municipio tem um desempenho melhor e pior, quais
sa0 os temas que mais influenciam este desempenho
e quais os indicadores especificos, estes sim ligados
a realidade local concreta, que mais contribuem para
o resultado final sintetizado nos varios indices.

A proposta de Scandar Neto (2006) inclui ainda,
além da representagao analdgica, o perfil digital dos
indicadores (Quadro 2). Essas representacgées ofe-
recem, pois, um sentido a expresséao sintese que
organiza o olhar, na medida em que permitem focar a
atengéo para os indicadores que realmente importam,
no caso, para avaliar uma dada realidade local sob o
paradigma do desenvolvimento sustentavel.

Procura-se com isso romper a dicotomia indicador
sintético versus sistema de indicadores. A “sintese”
nao pode prescindir do “sistema”, e esta “sintese”
torna-se uma ferramenta descritiva poderosa, nao se
constituindo apenas em um instrumento de hierar-
quizag&o comparativa dos municipios. Ao descrever
bem, essa forma de representagdo também se con-
verte numa poderosa ferramenta analitica, permite
que se faga o movimento de “subida e descida”, de
“ida e volta”, enfim, de sintese e analise, ou mais, de
sintese para a andlise, como o movimento preconiza-
do por Latour ao propor o seu triangulo como forma de
apreensao, de conhecimento de uma dada realidade.

Angra dos Reis

1,00
0,75
0,50
0,25
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1,00

075 posto
0,50 IDS=0,67 10

0,25
0,00

1,00 1,00 Ind. social= 0,39 69
075 075 Ind. ambiental= 1,00 1
Ind. econémico= 0,54 35
0.50 H 0.50 Ind. institucional= 0,24 25
025 0,25
0,00 + 0,00
Imd.s Imd.a Imd.e Imd.i
1,00 1,00
0.75 H 0,75

0,50
0,25

0,00 +

0.50
0,25
+0,00
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0,00 +
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Figura 3
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A Sintese que organiza o olhar: Sistema de Indicadores e indice de Desenvolvimento Sustentavel para o
municipio de Angra dos Reis

Fonte: Scandar Neto (2006)
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Quadro 2

Perfil digital dos Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel para o municipio de Angra dos

s o — pir — . = Indice de desenvolvimento
Angra dos Reis Indicadores primarios. Indices tematicos Indices das dimensdes sustentavel
Original 01 Posto | 04 Posto | 01 Posto | 01 Posto
sr1 proporgao da populagao com renda familiar
per capita acima de %: salario minimo ot 0.0¢ 34
sr2 Rendimento médio mensal 592 0.28 13
sr3 Taxa de ocupagao 78,65 0,14 81
sr4 Indice de gini dorendimento domiciliar per capita 055 0,50 35 | Rendimento 0,27 64
sr5 Razao entre a media dos rendimentos das 0,63 0,20 7
mulheres/homens
sr6 Razao entre a média dos rendimentos dos
pretos e pardos/brancos 0,70 0.9 23
ss1 Taxa de mortalidade infantil 20,14 0,67 44
ss2 Esperanca de vida ao nascer 69,14 0,59 45
ss3 Numero de leitos por mil habitantes 1,89 0,03 58
ss4Numerodeempregos médicospormilhabitantes 2,96 0,06 53 i
. preg . P . Saude 026 69 Social 0,41 74
ss5 Nimero de estabelecimentos de satde por
< % 0.37 0.22 69
mil habitantes
ss6 Numero de internagoes decorrentes de doen-
¢as relacionadas ao saneamento inadequado 45 0,96 14
por mil habitantes
se Taxade escolarizagao das criangas de 7 a 14 anos. 95,87 0.51 54
se2 Escolaridade de adultos 593 0.41 32 | Educagao 0,58 32
se3 Taxa de alfabetizagao de adultos 91,06 0.75 27
sh1 Porpogao de domicilios particulares
permanentes com densidade de até 2 68,01 0,40 77 Habitagao 0,40 17
pessoas por dormitério DS 0,68 11
sv1 Coeficiente de mortalidade por homicidios 36,64 0.51 63
; - B Violéncia 0,54 59
sv2 Mortalidade por acidentes de transporte 21,80 0,77 44
aa1 Frota de velculos automotores por cem
e 14,64 0,71 52
= s 5 : Atmosfera 0,77 45
aa2 Potencial de poluigao industrial por mil 200 1.00 18
habitantes i )
at1 Percentual de area de vegetagao remanes-
cente sobre area total 87,41 1,00 PN K . s'm_tal 1,00 1
ien
as1 Frota de automéveis por cem habitantes 87.21 0.89 13
as2 Proporgao de moradores em domicilios com
acesso a coleta de lixo domeéstico 96,73 0.96 8 Saneamento 0,88 10
as3 Proporgao de moradores e[n.d'omicilios com 77.78 0,80 31
acesso a esgotamento sanitario
eq1 PIB per capita 10,274 0.06 32
A i Quadro
eq2 Proporgao do setor da construgéo civil sobre 1245 026 38 | economico 022 37
o total do PIB k i Econo- oo s
ep1 Consumo de energia elétrica per capita 1.54 0.89 74 | padroes de mica '
ep2 Consumo de energia elétrica por unidade produgao e 0,88 27
) de PIB 9 g 018 0.87 17 | consumo
ic1 Proporgao de domicilios com possibilidade de 748 0.15 18 ) !
acesso a Internet Capacidade 5, 5 Institu-
3 = 7 5 MRS X 5 ¥ 0,24 25
ic2 Numero de terminais telefonicos instalados institucional cional
< 21,71 0.33 27
por cem habitantes

Fonte: Scandar Neto (2006)

A GUISA DE CONCLUSAO: SISTEMA DE
INDICADORES OU INDICADOR SINTETICO:
DO QUE PRECISAM OS GESTORES DE
PROGRAMAS SOCIAIS?

Ao finalizar este texto, tendo oferecido argumentos
em um e noutro sentido, tendo apresentado as etapas
e questdes metodoldgicas inerentes as boas praticas
de construgao de indicadores sintéticos, tendo mos-
trado uma das formas de representagéo analogica e
digital de garantir uma vinculagao intrinseca entre a
Realidade Ampliada e a Sintese, a resposta parece

1200

se encaminhar no sentido de falsear a dicotomia
sugerida no titulo.

Sistemas de Indicadores podem contemplar em
sua estrutura medidas-sintese de dimensdes mais
complexas, investigadas por meio de varios indica-
dores primarios ou analiticos mais especificos. Ha
situa¢des em que ha um marco conceitual e metodo-
légico que orienta o processo de construgao dessas
medidas-sintese como, no caso do Sistema de Contas
Nacionais, o Produto Interno Bruto. Outro exemplo
ja citado é o dos indices de Pregos ao Consumidor,
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sinteses de variagdes relativas de pregos de um
grande conjunto de bens e servigos.

Ha situagdes em que um indicador analitico pode
servir-se ao papel de sintetizar um conjunto mais
amplo de informacdes, como a Esperanca de Vida ao
Nascer ou a Taxa de Mortalidade Infantil em Sistemas
de Indicadores de Saulde, ou a Taxa de Mortalida-
de por Agressdes em Sistemas de Indicadores de
Violéncia ou de Direitos Humanos. Em Sistemas de
Indicadores de Pobreza e Vulnerabilidade Social,
a proporg¢ao de pessoas que subsistem com ren-
dimentos inferiores a determinado patamar (custo
de uma cesta de alimentos ou linha de indigéncia)
pode ser um indicador sintese para orientar acoes
de governo ou avaliar o impacto de Programas de
Transferéncia de Renda. Em Sistemas de Indica-
dores de Qualidade de Vida, a percepgéo subjetiva
dos individuos quanto a sua situagéo particular atual
pode ser uma medida resumo elegivel, ainda que,
como nos casos anteriores, ndo prescinda de outros
indicadores complementares — de natureza objetiva,
inclusive — que permitam entender as diferentes
dimensdes analiticas da tematica.

Ha situagdes em que, ndo havendo um marco
metodoldgico ja estabelecido, ha, ao menos, um
marco conceitual ou ordenador legitimado politica ou
cientificamente, que pode requerer e orientar a cons-
trugdo de um indicador sintético. Para estas situagdes
espera-se que este texto possa trazer uma contribui-
¢éo, ao apresentar as etapas metodologicas, discutir
as alternativas técnicas em cada etapa e sugerir “boas
praticas” na construgdo de indicadores sintéticos.

Propostas integradas de Indicadores Sintéticos
e Sistema de Indicadores, com recursos graficos e
visuais, representam certamente um avango concei-
tual e instrumental em relagdo as formas usuais de
disseminagéao deste tipo de ferramenta de gestao
e monitoramento de programas e Politica Social,
de maneira mais geral. As medidas sinteses po-
dem contribuir em situagdes em que o analista ou
gestor encontra-se incapacitado de apreender o
significado de diagndsticos com um grande numero
de indicadores, tabelas, graficos e mapas. Com

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4, p.1191-1201, jan./mar. 2008

isso, o tomador de decisdo do poder publico pode
ter uma visao do problema em diferentes escalas;
pode analisar a folha, a arvore e a floresta, para
usar uma analogia corrente.

E este o sentido da expressao “Sintese que or-
ganiza o olhar”.
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Introducao

Politicas sociais sao muito intensivas em informagao no processo de seu
desenho e implementagao. Afinal, elas se estruturam como sistemas complexos,
articulando programas de natureza universal com agdes redistributivas em
varias dreas setoriais, operados por agentes em diferentes niveis federativos de
governo, em contextos desiguais em termos de capacidade de gestao e de perfil
socioecondmico de publicos-alvo. Para que essas politicas e programas sociais
consigam cumprir seus objetivos especificos e contribuir para maior efetividade
social da agao publica é necessario produzir informacao e estudos de diferentes
naturezas — levantamentos diagnosticos detalhados, sistemas de indicadores
de monitoramento de agdes, pesquisas de avaliagao de processos e de resultados
de programas, investigacao de potenciais impactos e externalidades negativas
— valendo-se de um combinagao plural de metodologias — quali, quanti e
participativas — abordando diferentes sujeitos envolvidos — beneficidrios,
usudrios, técnicos na ponta e gestores (BRASIL, 2016).

Parte significativa desse acervo informacional para gestio das
politicas publicas é produzido no ambito do Sistema Estatistico, por meio de
Censos Demograficos, pesquisas amostrais em domicilios e levantamentos
institucionais. Essas fontes de dados estatisticos possibilitam a computagao de
indicadores referidos a diferentes aspectos da realidade social. Como discutido
em Jannuzzi (2016), os indicadores sao, pois, insumos basicos e indispensaveis
em todas as fases do processo de formulagao, de implementacao e de avaliacao
das politicas e programas publicos, sejam eles programas de qualificacao da
mao de obra, projetos de expansao da infraestrutura urbana, programas de
transferéncia de renda ou ag¢oes focalizadas de distribui¢ao de alimentos.

Pelas caracteristicas de seu Sistema Estatistico e natureza estruturante
de seu Sistema de Protecao Social, o Brasil é, sem duvida, um caso em que
a producao ampliada e regular de indicadores sociais tem cumprido um
papel fundamental para formulacao e legitimacao de politicas publicas. Se
nao houvesse Censos Demograficos, realizados de forma regular ha oitenta
anos, se nao tivessem sido criadas, ha cinquenta anos, a Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios — PNAD e, ha quase vinte anos, a Pesquisa de
Informagoes Basicas Municipais — MUNIC os avancos sociais observados no
pais certamente seriam menores. As politicas sociais nao teriam a cobertura e
impacto que muito estudos tem demonstrado, inclusive do proprio IBGE, em
particular a série de relatorios Indicadores Sociais e Sintese de Indicadores
Sociais, criada em 1979 e em 1999, respectivamente. Os Censos tem permitido
o descortinamento dos bolsdes de pobreza e outras iniquidades sociais no

! Professor da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do IBGE. Pesquisador CNPq no projeto “Politicas  Mgméria
Publicas, Mudanca Social e Dinamica Demografica no Brasil de 1992 a 2014” .E-mail: paulo.jannuzzi@ibge.  [nsrrmucionaL
gov.br.
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territorio nacional, nos municipios e seus bairros; as PNADs tem permitido acompanhar
os efeitos —e defeitos — de politicas e programas nas mais variadas areas setoriais —
Trabalho, Educacao, Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, entre as principais —; as
MUNICs (e desde 2012, as Pesquisas de Informagdes Basicas Estaduais — ESTADICs)
tém viabilizado o dimensionamento da capacidade subnacional de gestao de politicas,
de equipamentos publicos e de atendimento de servicos sociais. Sem estas pesquisas —
e outras tantas que poderiam ser mencionadas — teria o pais logrado a erradicacao da
fome, a queda acentuada da mortalidade infantil, a universalizacao da educacao bésica,
a larga cobertura previdencidria e assistencial de idosos??

Apontar como essas pesquisas — e os Indicadores Sociais dela derivados — tém
contribuido para as politicas publicas no Brasil é o objetivo desse texto. Para tanto ele
esta estruturado em duas secdes, além dessa introducao e das consideragoes finais.
Primeiramente recupera-se nogoes e conceitos acerca do ciclo de politicas e programas
para, depois, ilustrar como algumas pesquisas subsidiaram diagndsticos, desenho e
avaliacao de politicas sociais no pais.

O ciclo de politicas e programas publicos e a demanda por indicadores

Nos manuais classicos de Ciéncia Politica, o processo de formulagao de politicas
publicas tem sido apresentado recorrentemente pelo ciclo de etapas sucessivas, com
mais ou menos estagios (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Nesse modelo, a primeira
etapa — Definicdo da Agenda Politica — corresponde aos multiplos caminhos e
processos que culminam com o reconhecimento de uma questao social como problema
publico e da necessidade da acao governamental para sua solucao; isto ¢, a legitimagao
da questao social na pauta publica ou agenda das politicas publicas do pais, em
determinado momento (Figura 1).

A etapaseguinte — Formulagao de Politicas e Programas — refere-se aos processos
e atividades relacionados a construcao de possiveis solugdes, encaminhamentos e
programas para lidar com a questao recém-legitimada na agenda. E preciso, entao, em
sequéncia — na Tomada de Decisdao Técnico-Politica —, escolher o rumo a seguir, de
acao efetiva ou nao, decidindo-se por uma ou algumas das alternativas formuladas. A
quarta etapa — Implementagao de Politicas e Programas — corresponde aos esforgos
de implementacao da agao governamental, na alocagao de recursos e desenvolvimento
dos processos previstos nas alternativas e programas escolhidos anteriormente. Por
fim, é preciso analisar se os esfor¢os empreendidos estdao atuando no sentido esperado
de solucionar o problema original — etapa de Avaliagao das Politicas e Programas. E
necessario avaliar se é preciso realizar mudangas nos programas implementados para
garantir sua efetividade; descontinua-los, se o problema deixou de compor a agenda;
ou entao adapta-los a uma nova realidade, reiniciando o ciclo.

Em que pesem as criticas de longa data quanto a forma simplificada com que esse
diagramaapresenta o processo politico e sua propria veracidade empirica, aseparagaoem
etapas se presta aos objetivos de evidenciar, ao longo do processo, énfases diferenciadas
no planejamento, operagao ou avaliagao dos programas. Ademais, esse modelo de
representagao tem a grande virtude de facilitar o entendimento do processo complexo
de interacao de diversos agentes, nos multiplos estagios por que passa a formulacao de
politicas publicas. Contudo, boa parte da critica se refere ao fato deste modelo sugerir
que a administragao publica, seus gestores, os atores politicos e os técnicos atuem
de forma bastante sistematica e cooperativa, como se estivessem todos envolvidos
na resolucao de um problema consensualmente percebido, empregando métodos
racionais e objetivos na busca de solugdes dtimas, de acordo com uma sequéncia linear
de etapas bem delineadas. Na realidade, a formulagao de politicas configura-se como
um processo que envolve a interagao de muitos agentes, com diferentes interesses, com
apoios entusiastas e resisténcias igualmente intensas. Mas qualquer que seja a critica,
nao ha como negar a utilidade desse modelo para explicitar como os indicadores sociais
subsidiam as diferentes decisdes ao longo do ciclo (JANNUZZI, 2017).

* Além da Sintese de Indicadores Sociais (IBGE, 2016), varios outros relatorios tém mostrado os avangos sociais no Brasil,
sobretudo a partir da Constituigao de 1988. Vide, entre outros, CEPAL (2015), FAO (2014), IPEA (2014) e PNUD (2014). Uma
sintese desses avangos sociais por ser consultada em Jannuzzi e Sousa (2016).
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Figura 1- O Ciclo de Politicas e Programas Publicos e a demanda por Indicadores

d
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Fonte: Jannuzzi (2017)

Indicadores sociais cumprem papel fundamental no dimensionamento de
questdes sociais latentes na sociedade que, vocalizadas adequadamente podem
entrar na agenda prioritaria de governo. De um lado, indicadores instrumentalizam
as demandas de grupos organizados em partidos politicos, sindicatos, associagdes
patronais, imprensa e outras institui¢des; de outro, oferecem aos técnicos e gestores
uma representacdo estruturada passivel de ser avaliada comparativamente com
outras demandas concorrentes. A fome, a pobreza, o baixo desempenho escolar, os
problemas no acesso a servicos de saude, a drogadicao, a violéncia e varias outras
iniquidades disputam as prioridades em qualquer agenda governamental no pais. Tao
melhor dimensionadas e caracterizadas essas questoes por meio de indicadores, mais
argumentos fornecem aos grupos de pressao e a sociedade na disputa de prioridades na
agenda social e na alocacao de recursos or¢amentarios.

Na etapa de formulagao da politica ou programa social, sao necessarios indicadores
que cubram diversas tematicas da realidade social. Afinal, é preciso ter um diagndstico
multifacetado acerca da situagao vivenciada pela populagao para orientar, posteriormente,
as questdes prioritarias a atender, os formatos dos programas a serem implementados, as
estratégias e agdes a desenvolver. Um bom diagnostico para programas publicos deve
contemplar o levantamento de indicadores sobre as caracteristicas do publico-alvo a
atender, as condigdes sociais do contexto em que vivem, as potencialidades e fragilidades
dabaseecondmicalocal e regional (que pode criar condigdes melhores oumais desafiadoras
para o programa), os condicionantes ambientais (que restringem certas estratégias de
desenvolvimento e potencializam outras) e o nivel de participacao da sociedade (que
pode garantir maior controle social dos recursos e dos resultados dos programas).
Também devem fazer parte do diagnostico os indicadores demograficos, em especial,
todos aqueles que permitam apresentar as tendéncias de crescimento populacional
passado e as projecoes demograficas futuras, ja que permitem o dimensionamento dos
publicos-alvo dos diversos programas no futuro. Demandas sociais dependem do perfil
demografico da populacao: populacao jovem requer esforcos de alocagdo e recursos
em educacao; populacao mais idosa, servigos assistenciais e previdencidrios. Censos
Demograficos sao fontes especialmente talhadas para subsidiar diagndsticos abrangentes
no Brasil, assim como levantar informagoes para dimensionamento de demandas sociais
ainda nao atendidas, como se discute na proxima secao.

A amplitude tematica de um bom diagndstico é sempre uma decisao critica:
muito abrangente perde-se o foco, a objetividade; muito restrito, pode comprometer
a formulagao do programa publico, ao nao explicitar as dimensoes que determinam
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ou afetam a problematica social em questdao. Mas além de um bom diagnostico
socioecondmico, o sucesso de uma politica ou programa depende da disponibilidade
de informagdes acerca da capacidade de gestao e implementacao dos agentes publicos
envolvidos, nos diferentes contextos de atuagao. Indicadores de estrutura de gestao e
de oferta de servigos referem-se principalmente a caracterizacao dos recursos humanos
— dimensionamento, formagao, valores etc. —, dos equipamentos sociais usados —
adequacao fisica, acessibilidade, cobertura territorial etc. — dos recursos or¢amentarios
— suficiéncia, regularidade de desembolso etc. Propostas meritérias de programas, com
desenhos l6gicos consistentes “em tese”, podem ser inviabilizadas pelos problemas de
implementacao decorrentes de baixa capacidade de gestao de agentes encarregados
da operacao em um dos “nds criticos” do programa, em municipios, estados ou
departamento encarregado em um Ministério. Pesquisas como a MUNIC produzem
informagao que contribuem nesse mapeamento subnacional de capacidade de gestao.

Na tomada de decisao sobre a implementacao da politica e programa — terceira
etapa do ciclo — é requerido um conjunto mais especifico de indicadores, selecionados
com base na orientagao politico-governamental, a natureza dos programas, as questdes
sociais prioritarias a enfrentar, os publicos-alvo a atender. Ja se conhecem, em tese,
por meio do diagndstico elaborado anteriormente, os bolsdes de pobreza, as areas com
mais amplo déficit de servigos urbanos, com maior parcela de criancas fora da escola,
com nimero mais elevado de responsaveis de domicilio sujeitos ao desemprego. E
necessario nessa fase definir os publicos prioritarios a atender, valendo-se também de
indicadores de capacidade de gestao dos agentes envolvidos.

Naetapadeimplementagao eexecugaodos programas, saonecessariosindicadores
de monitoramento que devem primar pela sensibilidade, especificidade e, sobretudo,
pela periodicidade com que estao disponiveis. A ldégica do acompanhamento de
programas demanda a estruturagao de um sistema de indicadores-chave que permitam
monitorar a implantagao processual do programa na légica 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
servicos ou subprojeto; o uso operacional dos recursos humanos, financeiros e fisicos;
a geracao de produtos e a percepgao dos efeitos sociais mais imediatos e amplos dos
programas. Parte desses indicadores-chave podem ser produzidos pelas pesquisas do
IBGE, mas pela especificidade e tempestividade com que precisam ser disponibilizados
sao computados a partir de registros de programas e outros sistemas de informagao.

Na etapa de avaliagdo, devem-se empregar indicadores de diferentes naturezas,
de modo que se analise em que medida as agdes programaticas contribuiram para a
mitigacao dos problemas sociais apontados no diagndstico e para a melhoria das condigdes
de vida da populagdo. E o momento de se dispor de indicadores que respondam pela
eficacia (0 programa cumpriu seus objetivos?), pela eficiéncia (os recursos foram bem-
empregados?) e pela efetividade social (quais os impactos efetivos gerados pelo programa
nos beneficidrios e na sociedade?). Também nesse caso, as pesquisas do IBGE podem
nao atender demandas de avaliagdo de programas especificos, mas permitem computar
indicadores sociais que captem os efeitos globais das politicas publicas. Ha situagdes —
mediante questionarios suplementares como no caso da PNAD — em que indicadores
mais especificos podem ser, inclusive, captados, como se discute em seguida.

As pesquisas e a producao de indicadores para as politicas sociais

Censos Demograficos, PNADse MUNICs parecem se constituirnoslevantamentos
estatisticos mais impactantes para formulagao e avaliacao de politicas sociais no Brasil.
Ha certamente outras pesquisas importantes a mencionar como as Estatisticas do
Registro Civil, as Pesquisas de Orcamentos Familiares, a Pesquisa Mensal de Emprego,
a Economia Informal Urbana e, mais recentemente, a PNAD Continua e Pesquisa
Nacional de Satude, cujas contribuicdes mais precisam ser resgatadas em outros textos e
estudos, como se procurou registrar em Jannuzzi (2017).
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Mas as trés pesquisas se destacam pelo conjunto integrado de informacdes que
proporcionam para o ciclo de politicas apresentado. A abrangéncia tematica, regularidade
e cobertura territorial dessas pesquisas trouxeram informagdes cruciais para identificagao
de demandas sociais, elaboragao de diagndsticos, formulacao de politicas e programas
e avaliacao da efetividade dos mesmos ao longo das tltimas décadas. Cada pesquisa
tem permitido produzir indicadores que dialogam menos ou mais intensamente com
demandas tipicas de informacao ao longo do ciclo (Diagrama 2).

Quadro 1 - Pesquisas e principais contribui¢des no Ciclo de Politicas Sociais

Contribuicoes Censos Demograficos PNADs MUNICs

Identificagdo de demandas

e e R
sociais latentes
Diagnoéstico socioeconémico A A
Diagnc')?tico de capacidade
de gestao
Mon.itoramerlto da -
implementacao
Avaliacao da Efetividade da

5 RS B A
Politica

Como foi bem observado por Oliveira (2003), o censo reflete a agenda de
preocupagdes de seu tempo, da sociedade e governo do momento de sua realizagao. A
extensao do questiondrio e, sobretudo, o conjunto de quesitos investigados refletem a “cara’
da sociedade a época de seu levantamento. Assim, o primeiro censo brasileiro, realizado
em 1872, depois de vinte anos de muita resisténcia a sua concretizagao, levantou apenas
4 quesitos de informacao: caracteristicas demograficas, religiao, profissao, condicao civil
(livre ou escravo). Em 2010, o censo dispos de mais de noventa quesitos de informagao no
questiondrio, ampliando consideravelmente a caracterizagao socioecondmica e demografica
da populacao, dos domicilios e entorno da moradia. Ou seja, a capacidade de agendamento
de prioridades na pauta de politicas publicas ampliou-se consideravelmente nesses quase
150 anos, com a amplia¢ao do escopo de informagoes coletadas nos censos.

Em relagao a outros paises, o censo brasileiro ¢ um dos mais detalhados. Isso
decorre do fato de ele seruma fonte quase que exclusiva de informagao para planejamento
e para formulagao de politicas em ambito local e microlocal (distritos, bairros etc.), uma
vez que os cadastros e registros administrativos publicos na esfera municipal, em geral,
apresentam problemas de atualizagdo e confiabilidade, ndo tém cobertura espacial ou
populacional muito abrangente ou ainda nao dispdem de referenciamento geografico.

Além da abrangéncia tematica, a cobertura nacional e a ampla capacidade de
desagregagao geografica e por grupo sociodemografico tornam o censo uma fonte de
grande utilidade para o planejamento ptiblico, nas trés esferas de governo. Por definigao, os
recenseamentos cobrem a totalidade do territério e fornecem dados desagregados em nivel
de grandes regioes, unidades de federagao, meso e microrregides, municipios, distritos e,
até mesmo, em ambito de setor censitario, area de ponderagao e grade estatistica.

Esse plano multinivel de disponibilizacao de dados censitarios permite a
formulagao de programas ptblicos com graus de detalhamento e de alcance bastante
variados, adequados ao tamanho, aos volumes de recursos, a abrangéncia geografica
e aos objetivos politicos das diferentes esferas de governo. Por intermédio dos dados
censitarios, podem-se estimar demandas sociais universais a atender nas areas da
saude, educagao, emprego, assim como também o tamanho do publico-alvo especifico
de alguns programas sociais focalizados. Além disso, os dados censitarios permitem
delimitar, com uma razoavel precisdo geografica, em uma escala inframunicipal,
as areas nao atendidas por servigos publicos, os bolsdes de pobreza, os pontos ou
manchas urbanas que requerem programas de acao publica. Permitem ainda computar
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indicadores sociais para segmentos populacionais especificos por raca/cor ou ciclo
geracional (criangas, jovens, adultos, idosos e até mesmo os centendrios).

Mas a formulagao de politicas sociais requer, como se observou na secao anterior, de
diagnosticos de capacidade de gestao e implementacao de programas. Em um pais com as
dimensdes continentais e divisoes federativas de responsabilidades como o Brasil, politicas
e programas devem ser desenhados para atender as demandas sociais mas precisam estar
adequados a estrutura de gestao, quantidade e qualificacao dos recursos humanos, grau
de participagao social e disponibilidade de equipamentos publicos existentes nos estados
e municipios. Essas sao as principais contribui¢des das edi¢des anuais da MUNIC desde
1999 (e da ESTADIC desde 2012). Esses levantamentos, realizados em todas as prefeituras
(e estados) do pais, permitem construir indicadores para retratar o grau de participagao
e controle popular da acao publica e também indicadores para caracterizar o estagio
de desenvolvimento institucional para as atividades de planejamento e capacidade de
gestao pelo pais. A pesquisa tem sido usada pelos ministérios para levantar aspectos da
gestao municipal necessarios a implementacao de programas e politicas federais como no
caso da Cultura, Esportes, Assisténcia Social, Seguranga Alimentar, Inclusao Produtiva,
Direitos Humanos, entre outros (Quadro 2).

Quadro 2 - Temas destacados no levantamento basico ou suplementar da MUNIC

Temas Anos

Aspectos gerais da estrutura politico-administrativa Desde 1999 até 2015

municipal

Aspectos gerais da gestao do Transporte 2001, 2005, 2008, 2009, 2012
Aspectos de gestao em Educagao 2001, 2006, 2009, 2011, 2014
Aspectos de gestao em Saude 2009, 2011, 2013, 2014

Estrutura de gestao, pessoal e equipamentos de Esportes | 2003, 2009

Estrutura de gestao, pessoal e equipamentos em

Assisténcia Social 2002009, 2013

Estrutura de gestao, pessoal e equipamentos na Cultura 1999, 2001,2005,2006,2009, 2012 2014

Gestao de Riscos e Desastres 2013

Incentivos municipais, politicas urbanas, finangas

piblicas 2004

Iniciativas municipais em Inclusao Produtiva 2011, 2014

Iniciativas e programas municipais em Habitacao 1999, 2001, 2002, 2004, 2005, 2008 2009, 2011
Instrumentos de gestao municipal no Meio-Ambiente 2001, 2002, 2004, 2008, 2012, 2013, 2014
Politicas e iniciativas municipais em Direitos Humanos 2009, 2011, 2014

Politicas e iniciativas municipais em Género 2009, 2013

Programas e iniciativas em Seguranga Alimentar 2011, 2012, 2014
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Indicadores de monitoramento e avaliagdo de politicas e programas sociais
podem ser construidos sobretudo com a PNAD. A periodicidade decenal dos Censos
limita seu uso no monitoramento, mas certamente permite avaliagcbes bastante
robustas de efeitos integrados de conjuntos de politicas sociais, em diferentes
contextos regionais, publicos e escalas geograficas. A analise da universalizacao da
educagao bésica e o grau de focalizacao do programa Bolsa Familia sao dois exemplos
nesse sentido®. Ja a MUNIC e ESTADIC permitem acompanhar a institucionalizagao
de politicas e programas em municipios e estados, ao revelar como os entes federados
estao alocando técnicos e disponibilizando equipamentos a cada momento do
levantamento. A implementagao da politica de Assisténcia Social e a agenda ambiental
em nivel subnacional tem sido acompanhada por meio dessas pesquisas, para citar
dois exemplos. Mas ¢ a PNAD que tem permitido uma analise mais aprofundada dos
efeitos das politicas sociais ao longo das duas ultimas décadas, pela sua periodicidade
anual e pelo uso de suplementos especiais, parte deles financiados pelos Ministérios
da drea social.

Desde que foi criada em 1967 com objetivo de captar informagdes para
acompanhamento da conjuntura do mercado de trabalho, a PNAD tem expandido
seu escopo investigativo e sua representatividade no territorio nacional (ABRANTES;
BONAFE; MALAVOTA, 2015). Varias tematicas de interesse da agenda das Politicas
Publicas no pais foram investigadas ao longo das edi¢gdes anuais da pesquisa como
trabalho infantil, situacao do menor, ensino supletivo, acesso a servigos de satide, acesso
a programas sociais, vitimizacao, seguranca alimentar e, mais recentemente, acesso as
tecnologias da informagao e comunicagao, inclusao produtiva e cuidados da primeira
infancia (Quadro 3). Sua amostra foi aumentando de modo a cobrir a totalidade do
territério brasileiro e permitir a computagao de estatisticas e indicadores sociais com
razoavel precisao.

As informacdes disponiveis anualmente sobre inser¢ao ocupacional, perfil
educacional, condi¢des de moradia, caracteristicas demograficas subsidiaram
um volume incontavel de estudos académicos (OLIVEIRA; SIMOES, 2005). Os
indicadores sociais produzidos com a pesquisa tém sido fundamentais para atualizar
os retratos dos Censos Demograficos na proposicao de novas politicas e programas
publicos nos Ministérios. A PNAD tem sido imprescindivel nas avaliagdes anuais do
Plano Plurianual dos governos federal e estaduais (BRASIL, 2010), na producao de
relatorios de acompanhamento das agendas de compromissos internacionais ou de
desenvolvimento, como os Relatérios de Acompanhamento dos Objetivos do Milénio
(IPEA, 2014). A pesquisa também teria tido um papel fundamental em garantir a
expansao da cobertura do programa Bolsa Familia, sem perda de focalizagao entre os
mais pobres, como argumentado por Rocha (2012); e permitido constatar a efetividade
da estratégia de combate a fome e pobreza extrema, como discutido na coletanea
organizada por Campello et al. (2014).

Estas pesquisas do Sistema Estatistico — e outras nao tratadas aqui — tém
atendido, em boa medida, as demandas do ciclo de politicas e programas no Brasil.
Mas as iniquidades sociais histdricas a serem ainda superados de forma definitiva
no pais e a nova agenda de desenvolvimento — do Desenvolvimento Sustentavel —
requerem uma revisao profunda do temario das mesmas e dos indicadores sociais até
entao computados, no que estudos como Stiglitz, Sen e Fitoussi (2014) e os compilados
por Simdes e Fresneda (2016) sao cada vez mais necessarios.

? Vide nesse sentido trabalhos publicados na coletanea organizada por Neri e Campello (2013).
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Quadro 3 - Principais temas especiais investigados nas PNADs.

Temas Anos
Fecundidade 1972-1978,1984,1986,1992-2015
Migragao 1973,1976,1992-2015
Mobilidade Social 1973,1976, 1982, 1988, 1996, 2014
Saude 1981,1986, 1998, 2003, 2008
Educacao (aspectos complementares) 1982, 1992-1995, 2004, 2006
Trabalho Infantil 1985,1992-1995, 1998-2015
Acesso a Programas Sociais e Cadastro Unico 1986, 2003, 2004, 2006, 2014
Tabagismo 1988
Participagao Politico-Social 1988
Vitimizagao e Acesso a Justica 1988, 2009
Seguranca Alimentar 2004, 2009, 2013
Tecnologia da Informagao e Comunicagao 2005, 2008, 2011, 2013, 2014, 2015
Qualificagao Profissional 2007, 2014
Inclusao Produtiva 2014, 2015
Relagoes de Trabalho e Sindicalizagao 2015
Praticas de atividades fisicas e Esporte 2015
Cuidados da Primeira Infancia 2015

Consideracoes finais

Indicadores Sociais construidos a partir de pesquisas do IBGE, em especial
dos Censos Demograficos, PNADs e MUNICs, tém cumprido um papel ainda pouco
estudado no processo de formulacao e avaliacao de politicas publicas. Registros
institucionais, como os organizados por Senra ef al (2015), mostram como a agenda de
politicas publicas rebate-se sobre o IBGE em busca de respostas para as demandas de
Estado e Governo, mas ainda € raro o reconhecimento da importancia das Estatisticas
para o sucesso dessas politicas.

Certamente que a efetividade das politicas ptblicas depende de muitos outros
fatores institucionais e operacionais, mas a disponibilidade da informagao estatistica
de boa qualidade e regularidade potencializa as chances de sucesso, ao permitir a
identificacdo de demandas sociais latentes na sociedade (e sua vocalizagao por grupos
interessados a influenciar a agenda governamental), ao viabilizar a elaboragao de
diagnosticos mais robustos em escopo e escala territorial, ao possibilitar o mapeamento
de capacidade de gestao e de atendimento de servigos no territério, ao oportunizar
indicadores de monitoramento e avaliacao, mais gerais e as vezes, mais especificos, de
politicas e programas.

Indicadores Sociais ajudam pautar agendas politicas, qualificar debates publicos
e subsidiar decisdes técnico-politicas. Nenhum Estado, por menor que seja sua ambicao
civilizatoria, pode prescindir das Estatisticas. Para dimensionar sua populagao, avaliar o
nivel médio de bem-estar, investigar as iniquidades sociais existentes ou avaliar os efeitos
de sua agao ou inacgao os “dados sobre o estado do Estado” sao fundamentais.
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