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Diversos fatores contribuiram para essa difusiio crescente do
uso de Indicadores Sociais na sociedade brasileira: de um lado,
fatores de natureza politico-institucional como o avango da
democratizagiio politica nas Gltimas décadas, maior acesso a fontes
de informaciio pela sociedade, o surgimento de organizacdes sociais
mais compromissadas, a pressio popular por maior (ransparéncia e
por maior efetividade social do gasto publico; de outro lado, fatores
de natureza econdmico-social como & persisténcia dos problemas
sociais histéricos, da pobreza ¢ designaldade, ¢ aumento do risco a0
desemprego e 4 exclusfio social. Também contribuiram para a
“popularizacio” dos indicadores as iniciativas de divulgacfio mais
ampla — pelos jornais, revistas e televisiio — dos resultados de
pesquisas sociogcondmicas realizadas pelas agéncias estatisticas,
nicleos de pesquisa, institutos ligados as atividades de Planejamento
Publico ¢ organismos internacionais como o PNUD, UNICEF ¢
Banco Mundial. .

Este livro € mais uma modesta contribuigio neste sentido, ao
trazer para um plblico mais abrangente as nogdes basicas, os limites
¢ as potencialidades da aplicagdo dos Indicadores Sociais na analise
da mudanca social ¢ na formulagiio de politicas pliblicas no Brasil.

O primeiro capitulo inicia com um breve histdrico sobre a
tematica ¢ prossegue com 2 apresentagio de alguns aspectos
conceituais sobre o significade, construgdio, critérios de
classificagdo, propriedades. e uso: dos Indicadores Soetais nas
Politicas: Publicas. Apresentam-se, depois, no segundo capitulo,
algumas das principais fontes de dados para construcio de
Indicadores Sociais no Brasil, os relatorios sociais mais referidos e
sites onde buscar indicadores na Jnternet. O terceiro capitulo traz um
inventdrio de alguns Indicadores Seciais mais convencionalmente
usados, explicitando suas caracteristicas, potencialidades e
limitagdes. A guisa de conclusiio faz-se uma breve reflexdo sobre a
agenda de produgio de Indicadores Sociais para as proximas décadas
0 pals.

Dados torturados confessamn.

Conceitos basicos

Embora se possa citar algumas contribui¢bes importantes para

a construcio de um marco conceitual sobre os Indicadores Sociais

nos anos 20 € 30, o desenvolvimento da drea é recente, tendo ganhado

corpo cientifico em meados dos anos 60 no bojo das tentativas de

organizagdo de sistemas mais abrangentes de acompanhamef}tjo das

transformagdes sociais e aferigiio do impacto das politicas sociais nas

sociedades desenvolvidas ¢ subdesenvolvidas.

Neste periodo comegaram & seavolumar evidéncias do descompasse.

entre Crescimento Econbinico ¢ melhoria dag Condu;aes Sociais da.
populacio em paises do Terceiro Mundo. A despeito do créscimento
do Prodiito Intérmo Bruto (PIBY, persistiaim altos osnivels de pobreza
eacentyavam-se as desigialdades socials em varios pajses Crescimento
seoiifmics nio erd, pois, condigio suficiente para garantir o Desen-
volvimento Social, O indicador PIB per capita, até entdo usado como
proxy de nivel de desenvolvimento socioecondmico pelos paises,
mostrava-se cada vez menos apropriado como medida representativa do
bem-estar social. Nos paises centrais, tal medida tampouco prestava-se
ans objetivos de monitoramento efetivo da mudanca social em seus
multiplos aspectos ¢ de formulagiio de politicas sociais de cunho
redistributivo ou compensatdrio nas diversas areas,
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Face a este quadro, empreendeu-se um imenso esforco concei-
tual ¢ metodolégico para desenvolvimenio de instrumentos de
mensuracio do bem estar ¢ da mudanga social, sob os auspicios das
instituicSes multilaterais como OCDE, UNESCO, FAQ, OIT, OMS,
UNICEF ¢ Divisiio de Estatistica das Nagies Unidas. As publica¢des
dos livros Social Indicators e Toward a Social Report, elaborados
sob encomenda do governo americanc em meados dos anos 60,
represeniaram marces importantes no processo, inaugurando o que
viria se chamar de “Movimento de Indicadores Sociais™ na época. Os
sistemas nacionais de produgio e disseminagio de Estatisticas
Publicas passaram a incorporar novas dimensdes investigativas e
produzir Relatorios Sociais de forma sistematica. Depositavam-se
grandes esperancas de que, com a organizacio de sistemas
abrangentes de Indicadores Sociais, os governos nacionais pudessern
orientar melhor suas agdes, proporcionando niveis crescentes de bem
estar social, redistribuindo methor asriquezas geradas e superando as
infquidades do desenvolvimento econdmico acelerado.

O otimismo exacerbado com as potencialidades do Planeja-
mente Governamental acabou gerando expectativas acima do (ue era
passivel de realizagdo em curto e médio prazo, sobretudo no contexto
de crise fiscal do Estado a partir dos anos 70, O3 insucessos, sucessos
parciais ¢ excessos do Planejamento Tecnoerdtico no periodo
acabaram criando um grande ceticismo com relagiio 4s atividades de
planejamento publico e portanto com refacio & finalidade e utilidade
dos Sistemas de Indicadores Sociais,

Este descrédito durou pouco, j4 que em meados da década de
1980, com aprimoramento das novas experiéncias de formulacio e
implementagio de politicas ptblicas — Planejamento Local,
Planejamento Participativo ~ a pertinéncia instrumental dos
Indicadores Sociais acabou sendo restabelecida. Universidades,
sindicatos, centros de pesquisa ¢ as agéncias vinculadas ao Sistema
de Planejamento Piblico ~ cada um ao seu tempo e modo — passaram
a desenvolver esforgos para aprimoramento conceitual e metodo-
logico de instrumentos mais especificos de quantificaciio ¢ quali-
ficaclio das condi¢fies de vida, da pobreza estrutural e outras
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dimensdes da realidade social. Constituiu-se, assim, wn rico ¢
diversificado acerve de Indicadores Socials que muilo tém contri-
buido para desvelar as iniquidades historicas da Belindia brasileira,
Mas antes de passar 4 apresentagfo deste acerve de indicadores é
importante retomar algumas questdes conceituais basicas sobre 08
mesmos, a comecar pela definigdo de Indicador Social.

Definicao de Indicador Social

Um Indicador Social € uma medida em geral quantitativa
dotada de significado social substantivo, usado para substituir,
quantificar ou operacionalizar um conceite social absi‘;rato, de
interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico (para
formulagic de politicas). E um recurso metodolégico, empirica-
mente réfe.rido, que informa algo sobre um aspecto da realidade
social ou sobre mudangas que estio se processando na mesma.

Para a pesquisa académica, o Indicador Social €, pois, ° elo c?e
ligagiio entre os modelos explicativos da Teoria Social e a evldén.a:la
empirica dos fendmenos sociais observados. Em uma perspectiva
programatica, o Indicador Social é um instrumento operacional para
monitoramento da realidade social, para fins de formulago ¢
reformulagiio de politicas publicas. Taxas de analfabetismo,
rendimento médio do trabalho, taxas de mortalidade infantil, taxas de
desemprego, indice de Gini, proporgiio de criangas matricuiadag Fm
escolas sdo, neste sentido, indicadores sociais, ao traduzir em cifras
tangiveis e operacionais varias das dimensdes relevantes, especificas
¢ dinfimicas da realidade social.

Para os propositos deste livro, c;':_qiui':':-'.'.é'.-imj:ic}rian'ze.'re-s_sal-{'ar:lé: ;
que os. indicadores sociais se prestam a subsidiar as at-ivic‘ia'de_s_d«:_:_
planciamento pablico e formulagio de politicas sociais nas dlf’el‘entes
esferas de governo, possibilifam o monitoramento das condigdes de
vida e bem-estar da populagfio por parte do poder publico ¢ sociedade
civil e permitem aprofundamento da investigagio académica sobre a

mudanga social e sobre os determinantes dos diferentes fenbmenos
sociais.
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Estas consideragdes acima remetem para uma importante
distingfio entre, de um lado, os indicadores sociais e, de outro, as
estatisticas publicas, levantadas nos Censos Demograficos,
pesquisas amostrais ou coletadas nos registros administrativos de
Ministérios, Secretdrias de Estado e Prefeituras. As estatisticas
publicas correspondem so dado social na sua forma bruta, ndo
inteiramente contextualizado em uma Teoria Social ou uma Finali-
dade Programatica, sé parcialmente preparado para uso na inter-
pretacio empirica darealidade. Os eventos vitais, por exemplo, como
obitos e nascimentos, ou dados administrativos provenientes do
Censo Escolar, como o niimere de alunos ou professores estio ainda
em um estagio preliminar (bruto ou infermediario) para utilizago
efetiva. Mas sdo Gteis para construgio de indicadores que permitam
uma apreciago mais contextualizada e comparativa {no tem;ﬁa £
espago)} da realidade social, como as taxas de natalidade, taxa de
evasio escolar, razfio aluno/professor ete, ’

As estatisticas pliblicas - dados censitarios, estimativas amostais
e registros administrativos ~ constituem-se, pois, na matéria-prima
para a construclo de indicadores sociais. O que diferencia a estatisti-
ca ptiblica do indicador social é o contetido informacional presente,
isto £, 0 “valor contextual” da informacio disponivel neste tliimo.

Processa de agregacao de valar informacional no indicader

Feentos Bados brutas Informacan para
ampiricog tevantaas: ] andlise e decisfes
da realidade Estatisticas e politica pabtica:
sotial Pablicas [ indicadar Sovial

Os indicadores podem se referir 4 totalidade da populacioocua
grupos sociodemograficos especificos, dependende do interesse
substantivo inicialmente idealizado. Eles so SXPressos como [axas,
proporedes, médias, indices, distribuicdo por clasaes ¢ também por
cifras absolutas.
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Sistema de Indicadores Sociais

Ao conjunto de indicadores sogiais referidos a um determi-
nado aspecto da realidade social ou drea de intervenclic programética

espago geomeétrico euclidiano, em que € necessdrio um sistema de
coordenadas para definir um ponto, o espage social requer um
sistema de indicadores, referides a multiplas dimensdes, para
_caracterizar um fendmeno social.

Areas temiticas de alguns sistemas da indicadores
gont Salide, Educacao, Empregs, Acessa a Eansume, Seguranta ‘pessnaf, Condigdes
da Habitacao & do Ambiente Fisica, Lazer, Participagao Socia)

flacies  Populacho, Sadde, Fdusacds, Atividada Erondmica, Renda, Patrimbnia, Use de
tnides  tamps, Sequranca Publica, Mobilidade sooial, Coltura, Demunicagan, Lazer

HABMIAT  liso do sedo urbano, Hahitesdo, Maio-ambiente. Desenvolvimente Secioecand-
mica, Transposts urkags

Em dmbito nacional sdic exemplos de sistemas de indicadores
o Sistema de Indicadores para Politicas Urbanas, o Sistema de
Indicadores de Saude, o Sistema de Indicadores para Mercado de
Trabalho. Em uma perspectiva infernacional, pode-se citar, enire os
mais antigos, o Sistema de Indicadores de Bem-estar Social da
QCDE ¢ o Sistema de Indicadores Sociais e Demograficos da
Divisio de Estatistica das NacGes Unidas. Mais recentemente, o
Centro das NacSes Unidas para os Assentamentos Humanos propds
um Sistema Minimo de Indicadores Urbanos, para orientar a
implementagio das diretrizes de desenvolvimento urbano estabeie—

cido nas conferéneias internacionais do HABITAT {Agenda 213,
A montagem de um sistema de indicadores envolve uma série

de decisbes metodoldgicas, agrupadas em quatro etapas, a saber:
a. A primeira etapa corresponde a definigiic operacional do
conceito abstrato ou tematica a que refere o sistema em
~gquestdio, elaborada a partir do interesse tedrico ou programé-

tico referido,
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b. A partir dessa nogio preliminar do conceito oy temética a
que se refere o sistema de indicadores passa-se 4 especi-
ficaglio das suas dimensbes, das diferentes formas de
interpretagio ou abordagem do mesmo, tornando-o, de fato,
um objeto especifico, claro ¢ passivel de ser “indicade” de
forma guantitativa; -

¢. Defmidas as dimensdes a investigar, a etapa seguinte con-
siste na obtengdo das estatfsticas piblicas pertinentes, pro-
venientes de Censos Demograficos, pesquisas amostrais,
cadastros publicos;

d. Por fim, através da combinacfo orientada das estatisticas
disponiveis computam-se os indicadores, compondo um
Sistema de Indicadores Sociais, que traduz em termos mais
tangiveis o conceito abstrato inicialmente idealizado,

Construcdo ds um Sistema de Indicadores Seciais

[sareits Rhstrato so
Tematica Souial de interesse

!

A ) )
i Befinicas das dimensdes ey diferentes formas de {

[ interpretagia operasisnal do concaits
Estatistics 1 \ Estatistica i
| !
’ Fstatistica 2 r Estatistica }

fndizador
Sogiali

indicador
' Social 1

:indicadoms Socials no Brasil ig

Na avaliagio das condigGes de vida de uma comunidade, por

-exemplo, o conceite “Condigles de Vida” poderia ser operacio-
-palmente traduzido como o nivel de atendimento das necessidades
‘materiais basicas para sobrevivéncia e reproduciio social da comu-
--ﬁidade. Com tal definig@io, as dimens@es operacionais de interesse

".poderiam ser as condigles de satde, habitagfo, trabatho ¢ educagio
dos individuos da comunidade, dimensBes para as quais haveria
estatisticas publicas disponiveis (como volume de atendimento
médico oferecide, obitos registrados, matriculas realizadas,
quantidade de domicilios com acesso i infra-estrutura de Servigos

~urbanos, volume de empregados e desempregados etc.). Essas

estatisticas sociais podem ser combinadas de diferentes maneiras
para computaciic de uma ou mais medidas componentes de um
Sistema de Indicadores Sociais — taxa de mortalidade infantil, taxa de
cobertura escolar, taxa de desemprego étc. — que represente
aproximada ¢ operacionalmente o conceito de Condigges de Vida
micialmente idealizado.

(ritérios de classifieaciio

Ha-vérias formas de se classificar o3 Indicadores Sociais
felacionadas na lteratura da 4rea. A classificagfio mais comum & a
divisdo dos indicadores segundo a drea tematica da realidade social a
que se referem, Ha, assim, os indicadores de satde {percentual de
Criangas nascidas com peso adequado, por ex.), os indicadores
educacionais (escolaridade média da populagio de quinze anos ou
mais, por ex.), os indicadores de mercado de trabalbo (rendimento
medio real do trabalho ete.), os indicadores demograficos (taxa de
mortalidade etc.), os indicadores habitacionais (densidade de
moradores por domicilio ete.), vs indicadores de seguranga pablica e
Justica {roubos 4 m3o armada por cem mil habitantes ete.), os indi-
cadores de infra-estrutura urbana (percentual de domicilios com
esgotamento sanitdrio ligado & rede piblica etc), os indicadores de
renda - & desigualdade (nivel de pobreza etc.). Ha classificacses
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tematicas ainda mais agregadas, usadas na denominagiic dos
Sistemas de Indicadores Sociais, como os Indicadores Socioeco-
ndémicos, de Condicdes de Vida, de Qualidade de Vida, Desenvol-
vimento Homano ou Indicadores Ambientais,

Em muitas situagdes os indicadores podem ser classificados
em mais de uma tematica, conforme a pratica de pesquisa e as
propriedades intrinsecas do indicador, Taxa de mortalidade infantil,
por exemplo, € um indicador demogrifico ftil para apontar as
condigdes de atendimento & salide ou de saneamento basico em que
vivem segmentos da populagdo. Tempo gasto com deslocamenito
para o trabaltho é um indicador de infra-estrutura urbana (transporte),
mas também pode ser usado como indicador complementar das
condigdes de trabalho da populagiio ocupada ou de qualidade de vida
nos grandes centros urbanos.

Classificagio tematica dos Indicadores Sociais

Demagrafia Habitagdo

Fducacio Iafra-estrutura uhana
Saiide Seguranca e justica
Mercato de trahalho Renda 2 pobrarm

Qualidads Yida Meio-ambiente

Outra classificagfio basica e usual corresponde a divisio dos
mdicadores entre objetivos e subjetivos, ou, como preferem alguns,
entre indicadores quantitativos e qualifativos. Os indicadores
chjetivos se referem a ocorréncias concretas ou entes empiricos da
- realidade social, construidos a partir das estatisticas piblicas dispo-
nivels, S#o exemplos de indicadores objetivos o percentual de domi-
cilios com acesse 4 rede de 4dgua, a taxa de desemprego, a taxa de
evasdo escolar ou o risco de acidentes de trabatho. (s indicadores
subjetivos on qualitativos, por outre lado, correspondem a medidas
construidas a partiv da avaliagdo dos individuos ou especialistas com
relaglo a diferentes aspectos da realidade, levantadas em pesquisas
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de opinido piblica ou grupos de discussio. Indice de confianga nas
institnicdes, notas avaliativas sobre a performance dos governantes
sic alguns dos indicadores subjefivos muais periedicamente pro-
duzidos. Devido a estas diferencas concettuats, indicadores objetivos
¢ indicadores subjetivos referidos a urna mesma dimensfio social
podem ndo apontar as mesmas tend@ncias. Em uma investigagio dos
impactos sociais de um programa habitacional, por eéxemplo, € bem
passivel que os indicadores objetivos apontem alguma methoria com
relaclio as condigbes materiais de vida da populagio, que, no entanto,
nio se manifeste em indicadores de satisfagio baseados na opinifo
dos entrevistados.

A distingdc enire indicadores descritivos e indicadores
normativos € outra maneira de classificar os Indicadores Sociais. Os
primeires apenas “descreveny” caracteristicas e aspectos da realidade
empirica, ndo sdo “fortemente” dotados de significados valorativos,
como a taxa de mortalidade infaniil ou a taxd de evasiio escolar. Os
tndicadores normativos, ao contrario, refletem explicitamente juizos
de valor ou criférios normativos com respeito 4 dimensfio social
estudada. A proporgio de pobres, por exemplo, é um indicador
normativo de insuficiéncia de meios para sobrevivéncia humana, j&
gue, na sua construgdo ha uma série de decisdes metodoldgicas
normativas {consumo necessario de calorias dirias, composico da
cesta de produtos e servigos para consumeo ete,). Taxa de desemprego
& outro conceito normativo, que depende de uma série de conceitos
sobre atividade, inatividade e ocupagdo econdmica. Na realidade,
todo Indicador Social ou Estatistica Piblica tem. uma natureza
intrinsecamente normativa, ja que derivam de processos interpre-
tativos da realidade que ndo t8m nada de neutro ou estritamente
dbjetivo em sua formulagBo. As cifras assumidas pelos indicadores
sinalizam situagdes sociais distintas, dependendo do observador, das
normas vigentes ou dos valores implicitos do que € socialmente bom
ou ruim. Assim, a normatividade de um indicador é uma questio de
grau, reservando-se o termo normative a aqueles indicadores de
Lonstrugfio metodologicamente mais complexa ¢ dependentes de

~ definigbes conceituais mais especificas.
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A complexidade metodologica na construgdio do indicador ou,
pelo menos, a quantidade de informaglic usada para sua definigic,
também pode ser usada como critério de diferenciagfo de dois
conjuntos de indicadores: indicadores stinples ou compostos. Os
indicadores simples siio construidos a partir de uma estatistica
social especifica, referida a uma dimens3o social elegida. J4 os
indicadores compostos, também chamados de indicadores sintéticos
ou ainda indices sociais, sio elaborados mediante a aglutinacio de
dois ou mais indicadores simples, referidos a uma mesma ou dife-
rentes dimensdes da realidade social. O IDH ~ Inidice de Desenvol-
vimento Humano —~, por exemplo, como o préoprio nome revela, & um
{ndice Social, construido a partir da combinagio de indicadores mais
simples, relacionados as areas de saiide, educacdo e renda, A
consiruglo de indicadores compostos costuma ser justificada pela
suposta simplicidade e capacidade de sintese dos mesmos em
situagdes em que se precisa ter uma avaliagdo geral do bem-estar,
condigGes vida ou nivel socioecondmico de diversos grupos sociais.
Argumenta-se que, ao contrario dos Sistemas de Indicadores Socials,
0 indicador composto permite orientar de uma forma mais objetiva a
priorizaciio de recursos ¢ agdes de politica social. Contudo, vale
acrescentar que esta operaciio de sintetizacio da informagio social
costuma incorrer em perda crescente de proximidade enire conceito e
medida e de transparéncia para seus pofenciais usuarios.

IndicadorT \

_ Métado de Indice
Indicadar 2 7, aglutinagio Composts
Indicador 3
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Uma classificagiio bastanie relevante para a Analise e Formu-
lagio de Politicas Sociais ¢ a diferenciag@o dos Indicadores Sociais

quanto a natureza dor ente indicado, se recurso (indicador-insumao),
realidade empirica (indicador-produto) ou processo {(indicador-
processo). Os indicaderes-insumo (nput indicators) correspondem
33 medidas associadas 3 disponibilidade de recursos humanos,
financeiros ou eguipamentos alocados para um processo ou
programa que afeta uma das dimensbes da realidade social. S3o
tipicamente indicadores de alocagiio de recursos para politicas

gocials como ntmerc de leitos hospitatares por mil habitantes,
niimero de professores por quantidade de estudantes ou ainda gasto
monetario per capita nas diversas areas de politica social,

Os indicadores-produto (ourcome ou output indicators) sio
aqueles mais propriamente vinculados &s dimensbes empiricas da
realidade social, referidos &s varidveis resultantes de processos
sociais complexos, como a esperanga de vida ao nascer, propor¢do
de criangas fora da escola ou nivel de pobreza. S&o medidas
representativas das condigbes de vida, saiide, nivel de renda da
populagio, indicativas da presenga, auséncia, aVangos ou retrocessos
das politicas sociais formuladas. Enguanto os indicadores-insumo
guantificam. os recursos disponibilizados nas diversas politicas
sociais, os indicadores-produto retratam os resultados efetivos dessas
politicas.

Os indicadores-processo ou fluxo (throughput indicators) s8o
indicadores intermedidrins, que traduzem em medidas quantitativas
o esforgo operacional de alocagiio de recursos humanos, fisicos ou
financeiros (indicadores-ipsumo) para obten¢iio de melhorias
efetivas de bem-estar (indicadores-produto), como nimero de
consultas pedidtricas por més, merendas escolares distribuidas
diariamente por aluno, ou ainda homens-hora dedicados a um
programa social. Em alguns contextos, os indicadores de insumo e
processo costumam ser chamados de indicadores de esforgo, ¢ os
indicadores-produto de indicadores de resultados.

£




24 Faulo de Martino Jannuzzi

Indicadores Saciais classificados sequnde naturera do indicade

Indicador-fnsumo Indicador-processe 1 Indicador-produte
Recursa; guaniidade fso tos resursos: Resuitads efstive;

de médicas por mif I cansattas ap més por taxa de morsidade
babitantes oy gaste | trianga atd | ano ou mortafidade infantd
monetdsis per capis por causa espesifica
e sadde [

A diferencia¢lio entre indicadores de estoque ¢ indicadores
de performance ou fluxo costuma ser empregada também no campo
da Avaliagio de Politicas Sociais, Tal diferenciacdo diz respeito a
temporalidade do processe analisado: indicador-estoque refere-se 3
medida de uma determinada dimensio social em Wi momento
especifico, como os anos de escolaridade; indicador de performance
on fluxo procura abarcar mudangas entre dois momentos distintos,
como o aumento dos anos de escolaridade,

Outro sistema de classificactio de especial interesse na
Formulagio de Politicas ¢ aquele que diferencia os indicadores
segundo o$ trés aspectos relevantes da avaliagfio dos programas
sociais: indicadores para avaliagdo da eficiéncia dos Mei0s € recursos
enipregados, indicadores para avaliacio da eficicia no cumprimento
das metas e indicadores para avaliagio da efetividade social do
programa, isto ¢, indicadores para avaliacio dos efeitos do programa
em termos de justica social, de contribuigio para aumento da socia-
bilidade e engajamento politico, enfim, dos efeitos do programa em
termos mais abrangentes de bem estar para 3 sociedade. Um
programa publice de reurbanizagio de favelas, por exemplo, pode ter
sua eficiéncia avaliada em termos do volume de mvestimentos por
unidade de drea fisica, a eficdcia, por indicadores relacionados
melhotia das condigdes de moradia, infraestrutura o acessibilidade
do local ¢ sva efetividade social por indicadores de mortalidade
infantil, nivel de coesfio social e participagfio na comunidade, nive]
de eriminalidade ete.
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Indicadores Suciais classificados segunda critério de avaliagdo

Efigignsia uo uso
gas recursos

Hatividade sgcial
da politica pabiica

Hicazia ng
#fingimenta de metas

Por fim, ha outras tipologias empregadas para diferenciar os
indicadores, segundo a ordem de precedéncia dos mesmos em um
modelo explicativo causal (determinantes, efeitos-primérios, efeitos-
ntervenientes ¢ indicadores-resposta), segundo o periodo de refe-
rE'ncia do indicador (séries historicas ou indicadores ex post ¢ séries
prospectivas ou indicadores ex anfe) cu ainda segundo a natureza
rélativa ou absoluta da medida (indicador relative, como a proporgio
de pobres na populagiio, ou indicador absoluto, como ¢ total de
-p_éssoas classificadas como pobres).

Classiticagies usuais de indicadores para pofiticas

Indicador simples/campasto

Indicader descritivo/mormativ

Indicader puantitative/quatitative

fadicador ohjetivo/subistive

ndicador insuma/faxu/preduto

Indicater esforcofesultados

indicader performance/estogns

adigador efisibaciafeficacia/biatividade sogial
Indicador absstutafretative
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Propriedades desejaveis

Relevancia social da temdtica A gual o indicador se refere &,
com cerfeza, um atribute fundamental para justificar sua produgio e
legitimar seu emprego no processo de andlise, formulagio e imple-
mentagdo de politicas. No mundo contempordneo, por exemplo, a
centralidade da questdo do emprego vem legitimando a produgfio de
indicadores de mercado de trabatho cada vez mais especificos e
geograficamente maix representativos. No Terceiro Mundo, a
persisténcia dos problemas seculares de exclusfio e desigualdade
social, em um contextoe de restri¢do de recursos ptblicos, tem levado
ao levantamento de estatisticas publicas e & construgo de indica-
dores mais especificos sobre a intensidade de pobreza, niveis de
caréncia, acesso a bens e servigos pliblicos ete. A relevancia social do
mdicador € portanto a pertinéncia de sua produgio ¢ uso €, pois,
historicamente determinada, resultante da agenda de discussio
politica e social de cada sociedade ao longo de sua trajetoria.

Além da relevancia social, ensinam os manuais de Metodo-
logia da Pesquisa que todo indicador deve gozar de duas cutras
propriedades basicas, uma das quais j4 presente na sua propria
definiciio: validade de comstructo e confiabilidade. Para fins de
monitoramento da realidade social e formulagio de politicas
outras propriedades sfio também desejdveis, como explicado mais
adiante.

A validade de um indicador corresponde ao grau de proxi-
midade entre o conceito ¢ a medida, isto €, a sua capacidade de
refletir, de fato, o conceito abstrato a que o indicador se propde a
“substituir” ou “operacionalizar”, Taxa de mortalidade infantil ou as
taxas de morbidade por doengas tipicas da infincia, por exemplo,
devem ser indicadores mais validos para avaliar as condigdes de
satide que 2 porcentagem de domicilios com acesso a 4gua encanada
ou o coeficiente de consultas por cem mil eriangas. Outro exemplo: o
percentual de familias com renda abaixo de um saldrio minimo deve
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ser um indicador mais adequado para retratar o nivel de pobreza de
wrha populagiio que a renda média per capita. Enfim, a validade diz
respeito 4 “proximidade” entre indicador e indicande, propriedade
fundamental para justificar o emprego e a denominagdo de uma
medida guantitativa qualquer como um Indicador Social.

_ A confiabilidade de um indicador € uma propriedade rela-
cionada 3 qualidade do levantamento dos dados usados no seu
czém_pm'o. Assim como uma balanca confidvel, que sempre acusa a
mesma medida se nfio houve um aumento ou perda de peso do indi-
?_‘icluo, um indicador confidvel sempre exibird a mesma cifra se a
dimensdo da realidade empirica a que ele se refere permaneceu
estatica. Os indicadores calculados a partir das pesquisas amostrais
tealizadas pelas agéneias publicas estfo entre as medidas mais
_épnﬁéveis. Os dados destas pesquisas sfo coletados de forma

‘padronizada, por corpos técnicos gqualificados e relativamente
_'éé_téveis, seguindo um protocolo previamente estabelecido de como
:ébter, registrar e conferir as informacdes. Procura-~se eliminar toda
.fiﬁﬁte de variacdo ndo aleatdria na coleta e processamento dos dados

dessas pesquisas amostrais, padronizando-se ¢ treinamento dos

-entrevistadores e realizando-se conirole de qualidade da coleta de
~dados para verificar se nfio hd nenhuma tendenciosidade ou distorgio
.16 processo. Este cuidado com a qualidade da informacao, em todos

0s estagios pelos quais ela passa, ¢ que pode garantir que as mudancas

-observadas no indicador ao longo do tempo possam ser analisadas de

forma consistente. DDe modo geral, ainda h4 muito por fazer em
termos de melhoria da confiabilidade dos indicadores provenientes
dos registros administrativos de drgios publicos.

Além da relevincia social, validade ¢ confiabilidade, um
Indicador Social deve ter um grau de cobertura adequado aos

‘propositos a que se presta, deve ser sensivel, especifico, reprodutivel,

Comunicivel, atualizavel periodicamente, a custos factiveis, ser
amplamente desagregdvel em termos geograficos, socio-demogrd-

ficos e socicecondmicos e gozar de certa historicidade.
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Propriedades desejdvels

Belavancia Social Inteligibilidade de sua censtrugio

Validade {omunicabilidade

{ontiabitidade Factibifidade parg obtengs

{shertura Pedodisidade na atuslizagie

Sensibilidade Besagreqabiidade

Especificidade Historicidade

Idealmente, procura-se crnpregar sempre indicadores de boa :

cobertura espacial ou populacional, que sejam representativos da
realidade empirica em andlise. Esta é uma das caracteristicas
interessantes dos indicadores sociais produzidos a partir dos Censos
Demograficos, ¢ o que os torna tio importantes para o planejamento
plblico no pais, Mas mesmo indicadores de cobertura parcial podem
ser titeis, Os indicadores de mercado de trabatho construidos a partir
das bases de dados administrativos do Ministério do Trabalho, por
exemplo, ndo retratam a dindmica conjuntural do mercado de

trabatho brasileiro, ja que se referem apenas ao mercado de trabatho
formal. Ainda assim, estes indicadores aportam conhecimento ©

relevante acerca da dindmica conjuntural da economia e do emprego,

em especial em dmbito micro-regional. Em outrag dreas, como a da
Justica e Seguranga Piblica, os problemas de cobertura efetiva dos

eventos ocorridos ainda sfe bastante expressivos, dificultando a

construglo e uso de indicadores para comparaciio intertemporal e |

inter-regional.

A sensibilidade de um indicador diz respeito a sua capacidade
em reflstir mudancas significativas se as condigdes que afetam a |
dimensao social referida se alteram. E, pois, uma propriedade que

estd intimamente relacionada & validade e confizbilidade do Indi-

cador Social, No caso, por exemplo, de avaliagio do impacto de um

programa de erradicacio de doengas especificas em uma dada regifio,
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3 taxa de morbidade especifica das doengas combatidas & certamente
" pnais sensivel que a taxa de mortalidade por estas mesmas causas. Ha
: '.".qut se verificar, contude, qual destes indicadores & mals confidvel.

Especificidade do indicador corresponde a sua propriedade em

'.I’_'-rtﬂstlr alteraches estritamente ligadas as mudangas relacionadas &
'.'_;'d;mensao social de interesse, Esta propriedade depende do grau de
'.cmmstenuia interna existente entre suas dimensdes e variaveis
:consututlvas isto ¢, diz respelfo ao grau de associagio existente entre
"_:'as estatisticas sociais usadas em sua construgdo. Ela ¢é particular-
“thente importante para os chamados Indices ou Indicadores Sociais
“compostos, como o indice de Desenvolvimento Humano, indice de
- Qualidade de Vida ete,, que sio computados a partir da combinagfo
“de vérios Indicadores Sociais mais simples. Se os indicadores consti-
“futivos tém baixa associaglo entre i, o indicador composto pode nfio
.'_;ser especifico o suficiente para mostrar variagdes na direc30 espera-
:-_:(i'a, comprometendo sua validade. Deve-se estar atento, pois, que, ao
"gontrario do que se imagina, a combinagio de vérios indicadores em
“um §6 nio produz, necessariamente, uma medida social de maior
“validade, confiabilidade, sensibilidade e especificidade. Pode ser
‘preferivel dispor-se de um indicador parcial, sabidamente limitado,
“mias do qual se pode intuir claramente seu significado, do que uma
.-_'I'_hed.ida composta, com significado abstrato demais para ter pronta e
~clara identificagio empirica com a realidade social.

Inteligibilidade ¢ ocutro atributo exiremamente relevante na

“gonstrucio dos indicadores sociais. A inteligibilidade diz respeito a
“transparéncia da metodologia de construgiio do indicador. Ademais,
“aum bom indicador deveria ser, tanto quantc possivel, facilmente

“comunicavel”, compreensivel aos demais. Estes aspectos sdo tdo

-mais importantes quanto mais voltados 3 formulagdo de politicas.

Afinal, a decisfio politica sobre o contelido dos programas ¢ formas
de alocacfo de recursos pliblicos 86 pode se legitimar tecnicamente
{oumostrar-se claramente ilegitima) se os agentes envelvidos podem
entender os critérios objetivos usados, ainda que nio concordem
como 0s mesmos. A inteligibilidade do indicador é necessaria, pots,
para garantir 4 transparéncia e comunicabilidade no uso programé-
tico do mesmo.
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A periodicidade com que o indicador pode ser atualizado ¢ a
factibilidade de sua obtengfo a custos madicos s30 ontros aspectos
cruciais na construglo e selecdo de indicadores sociais para uma dada
temdtica. Para que se possa acompanhar a mudanca social, avaliar o
efeifo de programas sociais implementados, corrigir eventuais distor-
¢hes de implementaciio é necessério que se disponha de indicadores
levantados com certaregularidade. E preciso avaliar se a periodicida-
de com que as estatisticas sociais que o constituem sfo produzidas
tornam factivel o emprego do indicador para os propdsitos previstos.
Além disso, o custo e tempo para obtenco do indicador t8m que ser
compativeis com as necessidades e usos que se faz do mesmo,

Também é preciso que os indicadores se refiram, tanto quanto
possivel, aos grupos sociais de interesse ou populagio-alvo dos
programas. Isto €, deve ser possivel construir indicadores sociais
referidos a espacos geograficos reduzidos, grupos sociodemogré-
ficos (criangas, idosos, homens, mutheres efc.} ou gmposﬁvulnaréveis
especificos (familias pobres, desempregados, analfabetos etc.).
Contudo, nio se pode esperar gue seja possivel produzir estatisticas
sociais com a freqiiéncia e representatividade amostral necessaria a
todos interesses ¢ programas, devido as dificuldades metodoldgicas,
falta de recursos e outros tantos fatores. Necessitando-se, por
exemplo, de estatisticas anuais de provimento de servigos urbanos
em escala municipal pelo pais afora, nic ha como evitar o uso dos
dados de confiabilidade muito varidvel provenientes de prefeituras ¢
concessionarias pablicas, j& que este tipo de dado para esta escala
geografica s6 é levantado normalmente nos Censos Demograficos,
de dez em dez anos. Em ouiro caso, necessitando-se de informagdes
sobre a dindmica conjuntural do mercado de trabalho miero-regional,
afora das grandes Regides Metropelitanas do pals, no periodo inter-
censitario, ndo ha alternativa senfo o uso de indicadores construfdos
a partir dos registros do Ministério do Trabatho, que refletem apenas
o5 movimentos ocorrides no mercado formal.
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0O que se denominou de historicidade de um indicador é a
propriedade de se dispor de séries histéricas extensas e compardveis
domesmo, de modo a poder cotejar o valor presente com situagdes do
?assﬁda, inferir tendéncias e avaliar efeitos de eventuais politicas
sociais implementadas. Naturalmente, o ideal € que as cifras passadas
s{;iam compativeis do ponto de vista conceitual e com confiabilidade
similar. Mas mesmo em situagSes em que isso ndo & possivel, as
tendéncias passadas podem dar indicagOes tteis para interpretacio
das cifras atuais dos indicadores.

 Em uma perspectiva aplicada, dadas as caracteristicas do
Sistema de Produgfio de Estatisticas Pablicas no pais, € muito raro
dispor de indicadores sociais que gozem plenamente de todas estas
_i:i_ro;n'iedades, cabendo ao analista avaliar os frade-offs do uso das
diferentes medidas passiveis de serem construidas. Esta operacdo de
selecio de indicadores € uma tarefa delicada pois ndo existe uma
teéoria formal que permita orientd-la com estrita objetividade. Em
tese, em primeiro lugar, ¢ preciso garantir que existe, de fato, uma
relagio reciproca entre indicando (conceito) e os indicadores propos-
tog, Isto €, & fundamental garantir a validade dos indicadores usados.
Eim segundo lugar, € preciso certificar-se da confiabilidade para as
etfras calculadas. Inteligibilidade € outra propriedade importante,
para garantir a transparéncia das decisGes tornadas em bages técnicas.
- Na pratica, nem sempre o indicador de maior validade € o mais
confidvel; nem sempre o mais confidvel ¢ o mais inteligivel, nem
sempre o mais ¢laro € o mais sensivel; enfim, nem sempre o indicador
gue redine todas essas qualidades € passivel de ser obtido na escala
espacial e periodicidade requerida. Além disso, péucas VEZES 82
poderd dispor de séries historicas plenamente compativeis de indi-
cadores para a escala geografica ou grupo social de interesse.

A legitimidade social do indicador, isto €, sua aceitacdo como
insumo informacional relevanie no debate politico pelos diversos
agentes ¢ grupos de inferesse, depende certamente do grau de
aderéncia do mesmo s propriedades aqui assinaladas. Mas € fato que
o elenco de indicadores sociais disponiveis estd limitado, a priovi,
pelas caracteristicas e disponibilidade das estatisticas socials ¢
demograficas levantadas.
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Indicadores Sociais e Politicas Piiblicas

Os indicadores socials sdo insumos basicos e indispensaveis
am todas as fases do processo de formulagdo e implementacio das
politicas publicas, sejam elas programas de qualificagio da mio de
obra, projetos de expansiio da infraéstrutura urbana ou agles
focalizadas de distribuigio de alimentos ou garantia de renda
minima. Cada fase do processo de formulag@o e implementacio da
politica social requer ¢ emprego de indicadores especificos, cada
qual trazendo elementos e subsidios distintos para bom encaminha-
mento do processo. Cada aspecto de uma politica plblica ~ recursos
empregados, métodos de alocagio de recursos, resultados — deve ser
avaliado através de indicadores adequados.

Assim, tomando o processo de formulacio ¢ implementagio
em seus moldes classicos, na fase do Diagndstico, os.indicadores
do tipo produto viabilizam a caracterizagdio empirica do contexto
socio-espacial em questdo, a gravidade dos problemas sociais, a
dimensio quantitativa das caréncias e demandas de servigos publicos
a atender. Na fase de Especificagio de programas, os indicadores do

tipo insumo traduzem em termos quantitativos a dotagio de recursos

exigidos pelas diferentes opg¢des de programas sugeridos. Na
Implementaciio dos programas selecionados, os indicadores de
processe permitem monitorar a alocaglio operacional de recursos

humanos, fisicos e financeires planejados. Na Avaliagfo dos progra-

mas implementados, indicadores de diferentes tipos sdo usados
para medir a eficiéneia, eficicia e efetividade soctal das soluges
sugeridas.

Desta forma, a disponibilidade de um sistema amplo de
indicadores sociais relevantes, validos e confidveis certamente
potencializa as chances de sucesso do processo de formulagio e
implementacio de politicas plblicas, na medida em que permite, em
tese, diagnosticos sociais, monitoramento de acdes ¢ avaliagles de
resultados mais abrangentes ¢ tecnicamente mais bem respaldados.
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Contudo, ndo se deve superestimar o papel e a fungdo dos Sistemas de
Indicadores Sociais neste processo, como se a formulacio e
implementagdio de politicas publicas dependessem exclusiva ou
privritariamente da qualidade dos insumos informacionais. Na
realidade, esse processo de planejamenio no setor plblico ou em
qualquer outra esfera estd longe de ser uma atividade téenica
estritamente objetiva e neutra, conduzida por tecnocratas iluminados
e Insuspeitos.

O processo €, ac mesmo templo, muite mais complexo ¢
falivel do que preconizam os modelos cldssicos de planejamento.
Em primeiro lugar, os diagnésticos, por mais abrangentes que sejam,
sfo retratos parciais e enviesados da realidade, espelham aquilo
que a visdo de mundo ¢ a formag#o tedrica dos téenicos de plane-
jafmento permitem ver ou priorizam enxergar, Assim, as solugdes
visualizadas e as especificagfes dos programas estdio determinadas, o
priori, pelas limitag@es do diagndstico e, em Gitima instdncia, pelas
limitagBes dos conhecimentos cientificos aportados pelas diferentes

disciplinas acerca dos fendmenos sociais, fendmenos inerentemente
complexos. Além disso, a defasagem entre o planejamento e agio |
pode torpar inadequadas as iniciativas formuladas em virtude de -

mudangas do contexto social € de novos desafios nfo antevistos no
planejamento. Por fim, a implementagfo das politicas estd sujeita ao
papel crucial desempenhado pelos agentes encarregados de coloca-la
em acdo, que podem potencializar ou criar barreiras adicionais a sua
efetivacio. Como tem mostrado a experiéncia histérica, a resisténeia

as mudangas ~ legitimas ou nfio — pelos agentes implementadores, os

embates corporativos ou politico-partidérios entre as diferentes
esferas de poder piiblico sfo elementos que nio podem ser despre-
zados no processo de formulagiio ¢ implementacio de politicas
publicas no Brasil.

U=
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Indicadores no processs de Formulagda de Politicas

Quadio tedrico-conceitual de referdueia

1. Biagndstivo da sealidade: .
inficadores-produto sobre
difersntes aspestas saciais

2. Formalagas de solughes:
ladicadares-insums referantes
# TRCHISOS 3 BIArRgaT

v

3. implementacao de pragrama;
tndicadores-processs refrents
a0 use dos recursas alozados

v

§. hualisgde da programa:
indivadores da eficiéacia,
sfigacia & efstividade sorial

No contexto de uma sociedade democrdtica o processo de

planejamentonfio pode ser conduzido de forma tecnocratica, comose

as pressdes politicas nfo fossem legifimas ou como se os nteresses
divergentes nfio devessem ser explicitados. O planejamento piblico &
um jogo politico legitimo, no qual participam ¢ devem participar

técnicos de planejamento e vérios outros stakeholders, isto €, outros

grupos de pressfo interessados na definigdo das politicas, no
governa, na sociedade civil, nas diferentes instincias da burocracia

Indicadores: informagao para controle social das politicas
Seciedade
A
¥ N
Politisas — Pragramas — Prejtas .
& A
¥ ¥ _ ¥
indicatares saoiais
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pitblica {federal, estadual e municipal). Ndo ¢ um processo linear,
‘mas permeado de vicissitudes e sujeito a diversos condicionantes
‘politico-institucionais.

Comeo toda atividade sociopolitica, ¢ importante garanfir &

“participagio e controle social no processo, a fim de legitimé-io
perante a sociedade, garantir o compromisso dos agentes imple-
‘mentadores ¢ potencializar a efetividade social almejada pelas

politicas publicas.
Neste sentido, indicadores sociais usados de forma respon-

sdvel, inteligivel e transparente podem estabelecer parametros
‘goneretos para discussio da natureza, contetdo e prioridades das
politicas governamentais, dos programas piblicos e dos projetos de

agio social. Indicadores sociais sfo instrumentos para efetivo

-empoderamento da sociedade civil, de controle e direcionamento
“idas atividades do poder piblico.
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Alguns dos programas sociais federais na Brasil em 2000

Area Hame do Programa

Sadde Pragrama de Agentes Comunitdrios de Sadde
Pragrama Racionad de Imunizagis
Frourama de Atencao ntegral 3 Saide d Mulher, 83 Drianga e do Adolescente
Programa de Combate &s Cardneias Nutricionais

tducagde  Programa Nacianal de Alimentage Fscolar
Frograma Besenvalvimento Ensing Fré-ascolar
Programa Desesvolvimento Ensine Fandamental
Pragrama Nacianal de Transporte Essolar
Programa Balsa-escola

Tralalho Programa de Geragan de Emprego ¢ Renda
Pragrama Nacional de Edseagis Profissionsl
Programa de Intermediacdo de Mao-de-Chia
Programa de Eadicacio de Trabaths Infantd
Proprama de Sequro-fesempregp
Sequro-sorial (acidentes trabatho, auxilios, Previdéncia)

Habitaghe  Programa de Melhoria Hahitacienal e Yrhanizacio de Favelas
Frograma de Agdo Social em Sansamente

AssitSocial  Programa de Distribuicaa de Alimentas
Programa Garantia de Renda Miaima

Nlo existem dadps € fitos sepr teoria!

A producao e disseminacao
das estatisticas puablicas

Comeo explicado anteriormente, os indicadores sociais sdo

construidos a partir de estatisticas sociais levantadas em censos
'{'demogréﬁcos, pesquisas amostrais ¢ a partir de dados dispostos em
"'registros administrativos piblicos. A disponibilidade de indicadores
socials para uso no diagnéstico da realidade social empirica,

formulagio de politicas, monitoramento das condigdes de vida da

populagio, analise da mudanga social estd, pois, condicionada &
oferta e 4s caracteristicas das estatisticas publicas existentes.

No Brasil, diferentemente de outros paises latino-americanos,
€55as estatisticas sociais, econdmicas e demograficas siio produzidas,
compiladas ¢ disseminadas por diferentes agéncias, situadas em

-dmbito-federal ou estadual; Através de uma rede capilarizada pelo

territdrio nacional, com delegaciais estaduais e agéncias municipais,
o Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE) eumpre seu
papel de agente coordenador do Sistema de Producfio ¢ Dissemi-
nacdo de Estatisticas Pablicas, como produtor de dados primirios,
compilador de mformagio proveniente de Ministérios e como agente

%




