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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 ndo queriamos? Eu
governo meu destino? Meu pais governa seu destino?

Se planejar é sinénimo de conduzir conscientemente, néo
existiré entdo 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 sé resta a improvisacdo, o voluntarismo e o
consequiente descrédito da populacdo acerca do papel e eficiéncia do Estado
no cumprimento de suas fungbes na alocagdo e coordenagdo de esforcos na
distribuicado de bens e servicos publicos e garantia de niveis crescentes de bem
estar a populacdo. Com toda a incerteza que cerca o contexto econdmico
contemporaneo, com toda movimentacdo e reposicionamento cotidiano dos
agentes politicos, com toda a pressdo 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 Conceicdo 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 intervencéo do Estado sempre foi absolutamente
relevante, seja para dar lugar a um processo de industrializacdo e
acumulacéo capitalista, seja em situacées de guerra ou reconstrucdo. De
maneira que ndo adianta que o paradigma liberal diga que o mercado
funciona bem, que a intervencdo deve ser a minima possivel, porque
em crise, em guerra, ou no surgimento industrial de qualquer nacédo, 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 Publica. Pesquisador
CNPq. Mestre em Administracdo Publica pela EAESP/FGV, Doutor em Demografia pela Unicamp.
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A construcdo, pois, de uma sociedade mais desenvolvida, mais justa,
menos desigual, com maior bem estar depende, em boa medida - ainda que
ndo somente - da capacidade de Planejamento nas diversas instancias do setor
publico: no governo federal, nos estados, nas prefeituras, nas secretarias e 6rgaos
publicos. Valendo-se ainda de Matus, um bom governo deve dispor, além de um
projeto politico vidvel, de meios e recursos que assegurem sua governabilidade
e de capacidade técnica de planejamento, gestdo e adequacdo das atividades
programadas para construcao do projeto almejado (DE TONI 2009).

Essa rapida digressao conceitual sobre Planejamento Governamental
é importante para contextualizar a contribuicdo mais especifica e pontual desse
artigo, que trata de uma das ferramentas de trabalho do gestor publico na
conducdo de suas atividades de planejamento: os indicadores para elaboracdo
de diagndsticos 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, regido ou estado é um bom ponto de partida para assegurar que os
programas e outras acdes publicas estejam mais ajustadas as necessidades de
seus publicos-alvo e ao contexto da intervencdo social, ampliando as chances de
sucesso e de efetividade das Politicas Publicas no pais.

O texto estad estruturado em quatro topicos, além dessa introducdo e
das consideracoes finais. Inicia-se com a apresentacdo de um marco conceitual
sobre Planejamento, base para orientar, em seguida, a discussdo sobre o uso
de indicadores na elaboracdo de Diagndsticos socioeconOmicos para Politicas
e Programas Publicos. Apresentam-se entdo 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 INFORMACAO
ESTRUTURADA

E fato que o Brasil tem um longo histdrico 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 orcamentério,
desenvolvimentista em termos de projetos econémicos ou voltado a estabilizacdo
monetdria, cede espaco para Planejamento Publico em perspectivas mais
amplas de atuacdo do Estado Brasileiro. Respondendo as demandas de atuacao
mais abrangente da esfera social, inscritas na Constituicdo 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 antecipagdo 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 solucbes para as questdes colocadas na agenda publica, cede espaco da
“boa e neutra técnica de planejamento” ao “fazer” e "refazer” técnico-politico
da anélise situacional, de leituras mais multidisciplinares e plurais da realidade,
construido com maior participacdo de outros atores relevantes, com visdo
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 acdo 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 compreensdo de macro-problemas e estruturacdo de Politicas -
Andlise SWOT, Técnicas de Cenarios Prospectivos, Analise Situacional de Atores
Revelantes — as ferramentas de aplicacdo a circunstancias mais especificas e de
formulacao de projetos — Construcao de Arvore de Problemas e Solucdes, Marco
Légico de Programas e Projetos, Programacao de atividades e recursos de projetos
(CKAGNAZAROFF, 2004). Aqui ndo ha prevaléncia do critério técnico sobre o
politico, pois mesmo o primeiro ndo é exclusivamente objetivo ou isento, mas
expressa um conjunto de valores ideolégicos, 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 coordenacédo
estratégica, monitoramento da acdo governamental e apoio ao planejamento
setorial como a producdo de insumos (metodologias, cendrios futuros, etc). E
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nao poderia ser diferente, afinal, sé no que diz respeito as Politicas Sociais, a
complexidade das intervengdes publicas aumentou consideravelmente. A analise
da evolucéo 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 ampliacdo
de beneficiarios e/ou programas nos diversos setores da Politica Social.

Também nédo é — ou nao deveria ser — um planejamento centrado no
Governo Federal. Afinal, as politicas publicas operam em uma légica cada vez
mais descentralizada, levando a expansdo do funcionalismo municipal de forma
muito significativa pelo pais. Dados da Relacdo Anual de Informagbes 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 ndo constituam apenas a “burocracia avancada” dos
Ministérios setoriais, respondendo mais a Brasilia que a seu proprio executivo e
sociedade local.

Sem duvida, do ponto de vista institucional, a introducdo da
obrigatoriedade da elaboracdo de Planos Plurianuais (PPA) a cada quatro
anos nos trés entes federados, a necessidade de especificacdo de ajustes e
readequacdes 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 superacdo 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 andlise do processo de formulagdo e abrangéncia dos PPAs ao longo dos
ultimos 20 anos. Em que pesem ainda na qualidade e atualizacdo dos indicadores
reportados, os PPA federais tém sido cada vez mais abrangentes nas teméticas
cobertas, mais consistentes na articulacdo das metodologias de formulacdo e
avaliacdo de programas, mais participativos na elaboracdo e mais transparentes
nos relatérios de gestdo 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 utépico,
Reducionismo econdmico, Ritualizacdo 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 construcao
de Indicadores em www.planejamento.gov.br .
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Diagrama 1:

Etapas e atividades do Planejamento no setor publico

1- Formacao da Agenda de Politicas e Programas

Relatérios de Gestdes anteriores

Levantamento de Compromissos assumidos

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

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

2- Elaboracao do Diagnostico 3- Elaboracao de Cenarios

Socioeconémico Futuros

(Analise retrospectiva do Contexto) (Analise prospectiva do Contexto)
Andlise do ptblico-alvo ) ﬁ Projec6es de demanda Futura
Andlise do contexto econémico - Perspectivas de Investimentos
Analise dos condicionantes ambientais - Impactos de novas tecnologias
Analise da Capacidade de Gestéao - Impactos de mudancas culturais
Andlise da Participacdo 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 tecnolégicos 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 acdo governamental — do o6rgdo setorial, prefeitura, governo estadual
ou federal - passando pela elaboracdo da Andlise Retrospectiva, da Analise
Prospectiva, da Analise de Potencialidade e Fragilidades internas e terminando
com a sistematizacdo de informacdes para as escolhas de estratégias a seguir na
formulacdo do Plano de Médio e Longo Prazo (Diagrama 1). Em todas as etapas,
demanda-se um conjunto especifico de informacdes de natureza mais estruturada
ou semi-estuturada, mais gerais ou mais especificas.

Na Formacdo da Agenda é preciso dispor de informagdes sobre os
principais problemas e avancos no municipio, regido ou area setorial objeto do
planejamento. Anudrios estatisticos, audiéncias publicas, revisdo de planos de
governo e levantamento da legislacdo que regulamenta ou orienta as a¢des do
poder publico - Estatuto da Cidade, Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, para citar
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dois exemplos - sdo instrumentos indispensaveis para isso. Com a identificacdo
da agenda prioritaria de acdo publica definida, passa-se ao detalhamento do
diagnéstico socioecondmico para formulacdo 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 informagoes acerca do futuro a médio prazo, em termos das
perspectivas de expansao da demanda populacional por bens e servigos publicos,
os prognosticos de desenvolvimento econémico regional e possiveis impactos
tecnoldgicos e das politicas publicas sobre a realidade analisada. Conhecer os
pontos fortes e fracos do governo municipal, estadual ou do érgao setorial em
termos de recursos humanos, recursos financeiros e de equipamentos sociais
é outra etapa relevante para que, dimensionados os problemas e conhecidos
os desafios a enfrentar, sejam escolhidas as estratégias mais viadveis dentre as
formuladas para solucionar as questdes 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 ndo é mais efetiva” ou ainda
“De diagndsticos para programas, nao precisamos mais”. Grande equivoco, de
técnicos ou dirigentes que ndo 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
dissertacdes e teses — e das analises situacionais ou diagndsticos propositivos para
programas. O que os diferencia é 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 questdes mais especificas do
segundo — afinal, este é o critério de avaliacdo de uma dissertacdo e tese — e o
balanceamento entre a andlise mais macro/abrangente do contexto em que se insere
uma determinada tematica que serd objeto de intervencdo publica e as demandas
de informacdo mais especificas para formulagao da légica de enfrentamento de tal
questao social. Exemplificando: a publicacdo “Sintese de Indicadores Sociais: uma
andlise das condi¢bes de vida da populagado brasileira”, atualizada todo ano pelo
IBGE, com base nos dados de suas pesquisas amostrais e registros administrativos
dos Ministérios, ou as edicdes do “Relatério de Acompanhamento dos Objetivos
do Milénio” do IPEA e outros 6rgdos estaduais de planejamento e pesquisa sdo
bons exemplos de estudos gerais acerca da situagcdo socioecondmica da populacao
brasileira; uma pesquisa sobre a diminuicdo da pobreza e seus determinantes ou
as causas do baixo rendimento escolar na regido X no periodo Y, resultantes de
trabalhos de pesquisa nas universidades, sdo outros bons exemplos do segundo
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tipo de investigacao diagndstica; por fim, como estudos e subsidios para programas
sociais, vale citar, por exemplo, o Diagnéstico para o Programa Estadual de
Qualificacdo Profissional realizado pela Fundacdo Seade para a Secretaria de Estado
do Emprego e Relacdes do Trabalho no final dos anos 2000°, ou ainda, os modelos
de diagndsticos setoriais sugeridos pela interessante publicacdo “Construindo o
Diagnéstico Municipal” do Cepam (2009)¢.

De modo geral, na elaboracdo de diagnésticos socioecondmicos para
programas publicos empregam-se informacgoes de vérias areas tematicas analiticas
ou de atuacdo governamental. Afinal, para desenvolver programas no campo
da Educacdo Basica, por exemplo, é preciso conhecer ndo 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 diagndstico para programas publicos, deve contemplar o levantamento de
informacoes sobre as caracteristicas do publico-alvo a atender, as potencialidades
e fragilidades da base econdmica 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 intervencdes publicas) e o nivel de participacdo da
sociedade (que pode garantir maior controle social dos recursos e dos resultados
dos programas). A amplitude tematica de um bom diagndstico é sempre uma
decisdo critica: muito abrangente perde-se o foco, a objetividade; muito restrito,
pode comprometer a formulacdo do programa publico, ao ndo explicitar as
dimensbes que determinam ou afetam a problemética social, econdmica ou
ambiental em questao.

Assim, um diagnostico socioecondmico que se proponha a ser Util e
propositivo para Politicas PUblicas deve se caracterizar como um estudo da situacéo
de uma determinada populacéo e sua regido, com textos descritivos ou analiticos,
tabelas de dados, cartogramas e, especialmente, indicadores especificos sobre
varios aspectos da realidade local e regional.

Indicador - social, econémico, 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 formulagdo de politicas). Os indicadores apontam, indicam,
aproximam, traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais, econémicas

5 Veja essas publicagoes 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 formulagdo de politicas nas diferentes esferas de governo, possibilitam
o monitoramento das condicoes de vida, da conjuntura econémica e qualidade
de vida da populagdo (CARLEY, 1985; N.UNIDAS, 1988). Proporcao de pobres,
taxa de analfabetismo, rendimento médio do trabalho, taxa de mortalidade
infantil, taxa de desemprego, variacdo 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 dimensodes relevantes, especificas e dinamicas
da realidade de interesse da sociedade e do gestor publico’.

Quadro 1:
A estrutura de tépicos tratados em um diagndstico para Programa Social

Analise do publico-alvo a atender

. Tendéncias do crescimento demografico

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

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

Analise do contexto econdmico regional

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

o Infraestrutura viaria, transporte e comunicacoes

. Estrutura do emprego e ocupacdes mais e menos dinamicas

Analise dos condicionantes ambientais

. Identificacao de areas de Protecao e restricoes
. Passivos e agravos ambientais
. Oportunidades de exploracdo 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 gestdo de programas

Analise da Participacao Social

. Comissodes de Participagcao Popular/Social existentes
. Historico/Cultura de Participagao

Tal como as fotografias, os indicadores procuram retratar um aspecto
da realidade. Fotos reduzem a tridimensionalidade da realidade para o plano
bidimensional do papel fotogréafico. Podem ser preto e branca ou coloridas, com
maior nitidez, luminosidade ou contraste dependendo da resolucdo 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 apresentacdo um pouco mais
detalhada pode ser assistida no mesmo sitio, digitando no campo de busca os termos Indicador, Introducéao.

18 | Seguranca, Justica e Cidadania: Pesquisas Aplicadas em Seguranca Publica



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 reducdo da realidade, isto é, uma representacdo 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 cdmputo do indicador.

Bons diagnésticos 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 populagdo 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), osindicadores 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 4gua,
percentual de domicilios com esgotamento sanitario ligado a rede publica, etc),
indicadores de renda e desigualdade (proporcdo de pobres, indice de Gini, etc).

Além dos indicadores multitematicos para “retratar” as condicoes de
vida, referentes a saude, habitacdo, mercado de trabalho etc, também devem
ser fazer parte do diagnéstico os indicadores demograficos, em especial, aqueles
que permitem apresentar as tendéncias de crescimento populacional passado e as
projecoes demogréaficas 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 Gltimos 30 anos, a ponto de que se prevé que a
populagao 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 etérios é preciso dimensioné-los
e analisar suas perspectivas de crescimento futuro de maneira especifica. Assim,
diagnésticos para programas voltados a educacdo infantil devem estar trazer
informacoes sobre o quantitativo e tendéncias do crescimento da populacao
de 4 a 6 anos; para programas de qualificacdo profissional deve-se dispor de
informacoes sobre o tamanho e evolucdo passada e futura da forca de trabalho de
16 a 64 anos; para programas de vacinagdo contra gripe, a populacdo 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 Populacdo. Uma discusséo sobre as “Proje¢des Populacionais no Brasil:
subsidios para seu aprimoramento” pode ser consultada em Borges et al. (2006), disponivel em www.abep.org.br,
apontando Publicacdes, Anais dos Encontros Nacionais de Estudos Populacionais.

A Importéncia dos Indicadores na Elaboracao de Diagndsticos para o Planejamento no Setor Publico | 19



AS FONTES DE DADOS E DE INDICADORES PARA 0S DIAGNOSTICOS

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

Problemas no levantamento ou registro dos dados podem levar a
computacgao 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 ndo coincidentes com o momento de
realizacdo dos Censos Demograficos. Em que pesem os esforcos do IBGE e outras
instituicoes, a elaboracdo de estimativas populacionais para o periodo inter-
censitario envolve dificuldades técnicas bastante significativas em funcado 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 diagnosticos socioecondmicos indicadores ja computados anteriormente por
instituicoes com tradicao e credibilidade. Pior do que nao ter nenhuma informacéao
ou indicador para uma determinada dimensao da realidade social é dispor de um
dado pouco confidvel, que conduza a anélises ou decisbes equivocadas.

Felizmente, hd um conjunto amplo de instituicdes que disponibilizam
indicadores para diversos niveis territoriais e que também publicam dicionarios
de varidveis ou glossarios técnicos, trazendo definicdes, féormulas de cdmputo e
consideragbes metodoldgicas sobre as medidas®.

Algumas dessas instituicdes sao apresentadas no Quadro 2, como os
“canais de informacdo” 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, sdo publicacoes de referéncia na area, pelo cuidado metodoldgico na

9 Material abrangente e de facil disponibilidade acerca da férmula de cémputo de indicadores é apresentado no livro
“Indicadores basicos para satde no Brasil: conceitos e aplicacbes”, em cujas paginas sao relacionadas fichas de
qualificacdo dos indicadores. O livro poder ser acessado através da pagina principal do Datasus - www.datasus.gov.
br. Vide também as definicdes 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 atualizacdo dos dados
estaduais apresentados. Também se enquadra nessa categoria o portal IPEADATA
do IPEA, que permite a producao de varios indicadores sociais e econdmicos para
0 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 Informagoes
Municipais do Ministério da Saude e nos sistemas de informacdes das instituicbes
estaduais e municipais de planejamento, pesquisa e estatisticas, acessadas através
do Portal da Anipes'®.

Esses sistemas de indicadores sdo 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 informacdo para construcdo de indicadores
municipais no pais é o Censo Demografico, realizado a cada dez anos (HAKKERT,
1996). A finalidade original dos Censos Demogréficos nos séculos passados era
o de contabilizar o tamanho da populacdo 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 informacées. No Censo 2000 foram levantados mais de 65
quesitos de informacdes nos boletins da amostra, versando sobre diversos temas:
caracteristicas demograficas da populagdo (sexo, idade, migracdo, nupcialidade,
fecundidade, mortalidade), caracteristicas socio-econdmicas (rendimento,
posse de bens de consumo, situacdo de trabalho, ocupacédo, escolaridade, etc)
e caracteristicas dos domicilios particulares (composicdo material, nimero de
cdmodos, dormitérios, banheiros, formas de ligacdo de 4gua e esgoto, etc).

No Censo 2010, o escopo tematico foi ainda mais ampliado, com
outras informagdes sobre migracao e caracteristicas pessoais e familiares, além da
possibilidade de dispor do registro da posicdo geografica do setor censitario ou
quadra do domicilio. Os setores censitarios sao pequenas divisoes territoriais criadas
pelo IBGE por ocasido dos Censos e constituem-se em uma area geogréfica contigua
de cerca de 300 domicilios na zona urbana e, por questdes de sigilo estatistico,
isto é, para nao expor publicamente as caracteristicas especificas de cada domicilio
recenseado, eles representam a menor unidade de divulgacdo dos resultados do
Censo. Naturalmente, as informacodes estatisticas disponiveis nessa escala geografica
sdo apenas aquelas levantadas no questionario basico do Censo. As informacdes
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 informacdo estatistica possibilita a
formulacdo 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 razodvel precisdo geografica, em uma escala infra-municipal, as areas
nao atendidas por servicos publicos, os bolsdes 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
motivacdes que levaram o Ministério do Desenvolvimento Social a desenvolver
juntamente com o IBGE o aplicativo “Indicadores territoriais da populacdo de
baixa renda por setores censitarios”, que permite a elaboracdo de cartogramas e
tabelas com indicadores sociais em nivel inframunicipal.

Esta possibilidade de dispor de informagdo estatistica por setor
censitario (ou area de ponderacdo) 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 diagnésticos
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 condicdes 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 informacbes levantadas pelo Censo Demografico ao
nivel do pais, unidades da Federacdo e principais regides metropolitanas. Como
a amostra é muito menor que a usada por ocasido do censo — por questoes
de custo e agilidade na coleta — a pesquisa ndo prevé a desagregacdo de seus
dados na escala municipal. Foi criada em 1967 e, desde entdo, vem passando por
reformulagdes 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, Migracdo 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 modificagdo de conceitos e protocolos
de coleta de informacgdes acerca da condicdo de atividade e trabalho, além de
ampliacdo do conjunto de quesitos basicos, levantados anualmente. Em 2004
a pesquisa passou a coletar dados na zona rural dos estados da regido 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 informacdes. Anualmente, além de publicacdo
com resultados gerais para o pais e regides, seus dados compdem a ja citada
Sintese de Indicadores Sociais e o Brasil em Nimeros, publicagées fundamentais
para acompanhamento da conjuntura social brasileira.

Dentre as pesquisas sociais de natureza institucional do IBGE, um
levantamento particularmente importante é a Pesquisa de Informacdes 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 informacdes sobre a estrutura administrativa, nivel de
participacdo e formas de controle social (existéncia de conselhos municipais),
existéncia de legislacdo e instrumentos de planejamento municipal (como a
institucionalizacdo 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 promogao 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 periddica
para construcao de indicadores sociais no pais é o Registro Civil. As informacgoes
basicas sobre nascimentos e 6bitos sdo compiladas pelo IBGE e, em alguns casos,
também pelos 6rgdos estaduais de estatistica. A qualidade desses registros —
sobretudo a cobertura efetiva dos eventos —ainda ndo esta plenamente assegurada
pelo pais, afetando o cémputo 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 vdrias instituicoes publicas em
disponibilizar informacdes de seus cadastros e registros de forma mais periédica,
fato que se deve a necessidade ndo sé de monitoramento da acdo governamental,
mas também defacilidades que as novas tecnologias de informacdo e comunicages
tém proporcionado. Os 6rgaos estaduais de estatistica, o Ministério da Saude,
da Educacéo, do Trabalho, do Desenvolvimento Social, da Justica, da Previdéncia
Social, das Cidades, a Secretaria do Tesouro Nacional disponibilizam, pela Internet,
informacoes 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 informacdo, consultando os documentos do
Comité de Estatisticas Sociais.

O Ministériodo Trabalho foi uma dasinstancias federais da Administracao
Publica pioneiras no uso de dados administrativos para monitoramento social,
ja no final dos anos 1970. Os dois sistemas de informacdo do Ministério sao
RAIS — Relagdo Anual de Informacoes 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 sdo obrigados
a enviar, anualmente, ao Ministério do Trabalho. Estes dados dispéem sobre as
caracteristicas basicas dos empregados como sexo, idade, escolaridade, salério,
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 relacdo de emprego, em algum momento do ano, devem apresentar, no
inicio do ano subsequente, declaragdo anual a RAIS. Inclui-se pois nestes termos
os empregados celetistas, estatutarios, trabalhadores temporérios e avulsos,
mas estdo fora do seu universo investigado parte significativa da forca de
trabalho ocupada, como os trabalhadores autbnomos, empresarios sem vinculo
empregaticio formal com sua organizacdo 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 Salde — areas mais avancadas em termos da descentralizacdo dos
programas — passaram por reformulacées muito expressivas nos ultimos anos.
Fazendo uso dos novos recursos tecnoldgicos da informética e telecomunicagoes,
os Ministérios da Educacdo e o da Saude criaram interfaces de facil operacdo na
consulta de suas bases de informacéo.

Na &rea da Educacdo, 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 informacdes 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, evasdo e
aprovacao, volume de alunos e suas caracteristicas bdasicas, equipamentos
e edificagbes existentes, pessoal técnico-administrativo, professores e suas

11 O acesso a estas fontes de dados ¢ 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. H4 varios produtos informacionais
desenvolvidos como os boletins eletrénicos, 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 formacédo e titulacdo. As séries histéricas permitem analises
e diagnésticos para avaliacdo de programas implementados em estados e
municipios. Outras informacbes importantes para avaliacdo das politicas na
area sao os resultados dos sistemas de avaliacdo do desempenho dos alunos e
instituicoes como o SAEB (Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Basica),
o ENEM (Exame Nacional de Ensino Médio), a Prova Brasil e o IDEB - indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica, ja apresentado. Estas fontes de dados
passardo a ter papel cada vez mais importante na avaliacdo de politicas na area,
na medida em que a énfase da avaliacdo passe a focar a qualidade de ensino e ndo
apenas a questao da universalizagdo da educacdo basica'.

O sistema de informacodes para diagndstico, monitoramento e acdo do
Ministério da Saude é composto de varios registros administrativos: Estatisticas
de Mortalidade, Programa de Vacinagbes, Notificacdo de Nascimentos e as
informacoes produzidas no &mbito dos Municipios e no Sistema Unico de Satde,
como os dados sobre internacdes hospitalares na rede conveniada. Todos eles
estdo integrados em uma interface comum no sistema Datasus. Com isso,
é possivel obter-se, por exemplo, informacgdes 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 internagdes hospitalares e consultas ambulatoriais, taxas de morbidade
por grupos de doencas, referidos a sexo e faixas etarias especificas. Algumas
séries historicas sdo relativamente extensas (em se tratando de estatisticas
publicas no Brasil). Estas bases constituem-se, pois, em fontes fundamentais para
planejamento de acdes na area de salde em todas esferas de governo no pais.
Um dos produtos informacionais importantes, além do relatério “Indicadores e
Dados Basicos” ja apresentado anteriormente, que sistematiza informagdes em
saude na escala estadual, é o Caderno e Informacdo em Saude, que apresenta
numerosos dados e indicadores para diagndstico e monitoramento em Saude ao
nivel municipal. H4 ainda o Painel Situacional de Saude, com principais indicadores
de acompanhamento dos programas do Ministério'3.

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 utilizacdo do sistema e um Glosséario de Indicadores Educacionais.

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

Fonte Sitio Conteudo

Sintese de Indicadores Sociais
Brasil em Numeros
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
instituicdes subnacionais que compilam
ANIPES www.anipes.org.br dados e indicadores sociais e econdmicos,
além de estudos para subsidiar o
Planejamento Governamental

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

Ocorréncias policiais
Efetivo e Gastos em Seguranca Publica
Indicadores e Dados Béasicos
Ministério da Saude www.datasus.gov.br Cadernos de Informagbes Municipais
Painel Situacional

Ministério da Justica www.mj.gov.br

Sistema Nacional de Informacdes sobre

Ministério das Cidades www.cidades.gov.br Cidades
Ministério da WWw.inep.gov.br Edudata Brasil
Educacdo -INEp.gov. Sistema de Consulta ao IDEB
Ministério da www.previdancia.qov.br Infologo
Previdéncia P -gov. Anuario da Previdéncia Social
Ministério do Www.mte.qov.br Perfil do Municipio
Trabalho : -gov. Acesso on-line a RAIS e CAGED
Ministério do www.mds.qov.br Matriz de Informacodes 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 Avaliacdo e Gestdo 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 sdo disponibilizadas informacoes e indicadores sociais
para municipios, microrregides e estados. Outro material importante disponivel
é o acervo de publicacoes técnicas e os resultados de pesquisas de avaliagao 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 drea da Seguranca Publica, campo em que as diferentes formas
e entendimentos sobre classificacdo dos eventos e a “sensibilidade politica” — face a
visibilidade publica — ndo trazem nenhuma facilidade. Em sua pagina e nos Anudrios
do Férum Brasileiro de Seguranca Publica sdo apresentados dados sobre Ocorréncias
Criminais, Efetivo das forcas, perfil e gastos das instituicoes de Seguranca Publica.
Estatisticas de producao judiciria 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 informagbes
sobre diferentes temdticas de interesse para Politicas Publicas nos estados e
municipios, como aqueles pertencentes a ANIPES — Associacdo Nacional de
Instituicoes de Planejamento Pesquisa e Estatistica, acessiveis por intermédio de
seu portal. Vale citar, neste sentido, os sistemas de indicadores desenvolvidos pela
Fundagado Seade — como o aplicativo IMP — Informacdes dos Municipios Paulistas
—, Perfil Municipal e SIM-Trabalho'#, 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 diagnéstico 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 formulagdo e avaliacdo 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 elaboracdo de
diagndsticos socieconémicos ou avaliacdo de programas sociais especificos. Indicadores
como a taxa de mortalidade infantil, a propor¢ao de criancas com baixo peso ao nascer,
a proporc¢ao de domicilios com saneamento adequado séo, por exemplo, relevantes e
pertinentes para elaboracdo de diagnésticos e para acompanhamento de programas no
campo da Saude Publica no Brasil, na medida em que referem as dimensodes e aspectos
priorizados na agenda governamental na drea nas Ultimas décadas. Indicadores de
desempenho educacional (como os resultados da Prova Brasil ou do SAEB — Sistema
de Avaliagdo da Educacdo Basica) sdo 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 tdo “proximas” quanto possivel do
conceito abstrato ou demanda politica que lhes 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 proporcdo de
indigentes. Afinal, indice de Massa Corpérea, baixo peso ao nascer ou quantidade
de alimentos efetivamente consumidos estdo mais diretamente relacionados a
nutricdo adequada e desnutricdo que a disponibilidade de rendimentos. Por outro
lado, é operacionalmente mais complexo e custoso levantar informacdes 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 avaliacdo 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 vitimizacdo, 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 situagoes de violéncia pessoal sofrida no contexto
doméstico, assédio sexual, discriminacao por raca/cor, etc'®. Vale observar que ha
um esforco bastante meritério — j& 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 reintegracdo de jovens em
situacdo 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 captacdo da acdo 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, questdo tratada, em outras
tantas, com muita clareza por Lima (2008).

Relevancia, validade e confiabilidade sdo atributos que podem ser

16 Uma discussdo 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 Publicas”.
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melhor avaliados para indicadores analiticos ou primarios, o que deveria torna-los
ainda mais preferiveis que os indicadores sintéticos na elaboracdo de diagndsticos
socioecondmicos. Como as denominagdes o sugerem, indicadores analiticos e
sintéticos guardam compromisso com a expressdo mais analitica ou de sintese do
indicador. Taxa de evasao escolar, taxa de mortalidade infantil, taxa de desemprego,
exemplos de indicadores analiticos, sdo medidas comumente empregadas para
andlise de questdes sociais especificas no campo da educagdo, 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 dimensées empiricas da realidade social em um s6 indicador.

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

H4 uma idéia subjacente a essa diferenciacdo entre indicadores
analiticos e sintéticos de que esses Ultimos, 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 situacdo “tipica” da mesma em
termos do Desenvolvimento Humano, Qualidade de Vida, Vulnerabilidade Social
ou outro conceito operacional que lhes deu origem. Tem havido muitas propostas
de indicadores sintéticos no Brasil, com maior ou menor grau de sofisticacao
metodoldgica, elaborados por pesquisadores de universidades, 6érgaos publicos
e centros de pesquisa, motivadas, por um lado, pela necessidade de atender as
demandas de informagao para formulacdo de politicas e tomada de decisdes 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 avaliacdo da efetividade social das politicas publicas ou como instrumentos
de alocacdo prioritdria do gasto social estd sujeita a fortes questionamentos
(GUIMARAES; JANNUZZI, 2005). Ao partir da premissa de que é possivel apreender
o “social” através da combinacdo de multiplas medicdes do mesmo néo se sabe —
ao fim e ao cabo — quais as mudancas especificas ocorridas e qual a contribuicdo
ou efeito dos programas publicos especificos sobre sua transformagao. Além disso
ha questionamento acerca do grau de “proximidade” entre a medida e o conceito
original e da usual subsuncdo do ultimo pelo primeiro, em que o indicador adquire
o status de conceito, como no caso da proporcdo 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 Publicag¢oes, Revista do Servico Publico — n. 59, v.2.
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determinado valor, que passou a designar a populacdo indigente, que passa fome,
etc. Ha4 questionamentos acerca do grau de arbitrariedade com que se define os pesos
com que os indicadores devem ser ponderados no cémputo da medida final. Ha
ainda criticas com relagao as distorcoes na selecdo 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
questdes sociais na midia — pelo formato apropriado para a sintese jornalistica — e
a instrumentalizacdo 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 participacdo — 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 instituicdes
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 limitacbes da medida e se ele ndo se deixar levar
pela burocratizacdo da atividade de elaboracdo de diagndsticos 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 diagndstico seja o mais consistente e
adequado possivel. Se isso ndo garante o sucesso de um programa, potencializa,

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

Este texto procurou contribuir na sistematizacdo de algumas idéias
e técnicas acerca da aplicacdo 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 discussdo 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 propdsitos 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 astroldbios, que no século XV permitiram orientar a
navegacdo nos mares desconhecidos e descobrir novos mundos, os indicadores
— devidamente escolhidos, computados e analisados — podem ser as bussolas a
guiar o Planejamento PuUblico no caminho de um Brasil mais justo e pujante.
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