GT INDICADORES
PLATAFORMA COMTRAPARTES NOVIE

INDICADORES PARA O DIALOGO

joree Kavano ¢ Hduardo de Lima Caldas

TEXTO DE APOIO DA OFICINA 2
Sao Paulo, 03 a 05 de jun]‘m de 2002

Série Indicadores

MNumero 08
Outubro 2002



INDICADORES PARA O DIALOGO
Jorge Kayano e
Eduardo de Lima Caldas

Os indicadores sociais e as metodologias para
a sua formulacdo voltaram a integrar a agenda das
ciéncias sociais e a preocupag¢ao dos administradores
publicos. Dentre os motivos que justificam essa nova
tendéncia, destacam-se, pelo menos, trés:

. Exigencia de organismos internacionais que
financiam programas e projetos em politicas
publicas, e que precisam medir, de certo modo, o
desempenho dos referidos programas e projetos;

. A necessidade de legitimar (com dados
empiricos) tanto as politicas governamentais
quanto as dendncias por parte da sociedade civil,
como ocorreu no caso da Campanha contra a
fome, que utilizou indicadores produzidos pelo
Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada
(IPEA) sobre niveis de pobreza e miséria: e

. A necessidade de democratizar informacdoes
sobre as realidades sociais para possibilitar a
ampliagao do dialogo da sociedade civil com
o governo, favorecendo um eventual aumento
de participa¢ao popular nos processos de
formulacao (e defini¢ao) de agendas, bem
como de monitoramento e avaliacio de
politicas publicas.

Nota-se, pelos motivos que justificam essa
nova tendéncia, que os objetivos e as finalidades da
formulacdo e construcio de indicadores sao bem
variados, sendo necessaria, portanto, certa cautela em
termos de clareza da funcio e da utilidade dos
indicadores, sob o risco de produzir informagdes
inadequadas sobre a realidade social na qual se
pretende intervir. Em outras palavras, dado que os
indicadores servem a varios senhores, é preciso cautela
tanto na sua construcao quanto na sua interpretacao.
A coleta e produc¢ao de dados para a formulagao de
indicadores ja expressam os interesses de medi¢ao dos
formuladores dos referidos indicadores, e nessa
medida, o indicador ¢ a “expressao”. (sempre viesada
e valorativa) de determinada realidade. Por outro lado,
a leitura desses indicadores, também viesada e parcial,
indica o interesse do leitor. Quando o leitor do
indicador ¢ formador de opiniao publica, o referido
indicador, além de expressar a realidade, passa também
a “produzir” e instituir a realidade.

Por exemplo, um indicador que mostra ao
mesmo tempo a reducido da pobreza e o aumento da
concentracao de renda, pode ser lido, por um lado,
como expressao do sucesso da acdo governamental
em reduzir a pobreza, e nessa medida, passa a
apresentar uma realidade de menor pobreza e
melhoria da qualidade de vida de determinada
populacio. Por outro lado, esse mesmo indicador pode
ser lido sob a 6tica da concentragdo de renda, que ¢é
fator determinante na perpetuagao da pobreza, dado
que cria uma situagao de exclusio e "inacesso' a ativos
economicos (seja terra, tecnologia, crédito, educagao
ou sadde). Por essa leitura, percebe-se que a politica
governamental, por exemplo, nio logrou tanto
sucesso, mas pelo contrario, deve ser reformulada, se
o seu objetivo for realmente a redugao da pobreza,
uma vez que esta ¢ determinada em grande medida
pela concentragdo de renda e riqueza.

Os problemas centrais, portanto, no que diz
respeito a produgao de indicadores, sio:

. clareza do que se pretende medir;

. qualidade e precisao na produgao das
informagoes que comporio os indicadores; e

. cautela e cuidado na interpretacao das
informagoes disponiveis.

Outra preocupagao presente, e que permeia
este trabalho, diz respeito a apropriacao e a
compreensao dos indicadores por parte da sociedade.
Nesta medida, devemos observar se a transferéncia
de conhecimento com relagio aos indicadores, bem
como a produg¢iao de bons indicadores, facilitam a
apropriacao das informacgdes e incentivam a
participagdo da sociedade. Nao se pode perder de vista
que o foco central do debate sobre indicadores é a
questdo da informagao enquanto direito que permite
o dialogo entre a gestao publica e a sociedade civil.

Este trabalho, portanto, parte das seguintes
premissas:

a) a producao de indicadores deve democratizar
as informacoes disponiveis e possibilitar uma
leitura da realidade social sob a o6tica dos
grupos organizados da sociedade civil; e

b) a apropriacao das informagdes por parte da
sociedade civil deve possibilitar a ampliagao
do didlogo desta com o governo, favorecendo
um eventual aumento da participagao popular
nos processos de formulacio (e defini¢ao) de
agendas, bem como de monitoramento e
avaliagdao de politicas publicas.



E os objetivos deste trabalho sao procurar
compreender:

. O que sao indicadores;

. Por que construir um indicador;

. Em que tipo de agdo é possivel utilizar
indicadores;

. Quando ¢ importante construir um indicador

e quando surgiram os principais indicadores
(universais) utilizados atualmente.

O que sdo indicadores?

Diante dos limites e possibilidades deste trabalho,
definiremos inicialmente “indicadores” enquanto
instrumentos importantes para controle gestao e
verificagao e medi¢ao de eficiéncia e eficacia nao apenas
na administracao privada, mas também e principalmente
na administragao publica, por permitirem comparar
situagdes entre localidades (espagos tertitoriais) ou entre
periodos diferentes de um mesmo municipio. Na
administragdao publica, a necessidade e importancia dos
indicadores justificam-se, dentre outros motivos, por
aumentarem a transparéncia da gestdao e facilitarem o
didlogo entre os mais diversos grupos sociais
organizados. Em outras palavras, pode-se dizer que os
indicadores sao, por um lado, importantes ferramentas
gerenciais de gestao para a administragiao publica; e por
outro, um instrumento fundamental para a fiscalizagao,
controle e acompanhamento da gestao publica por parte
dos movimentos populares. Portanto, os indicadores sao
ferramentas importantes tanto para a burocracia estatal
quanto para a sociedade civil. Mais importante que a
definicao, ¢ destacar algumas idéias-chave que estao nela
presentes, dentre as quais:

. Indicadores sao um instrumento, ou seja, o
indicador nao é um fim em si, mas um meio;

. Indicadores sdo uma medida, uma forma de
mensuragao, um parametro, quer dizer, o
indicador é um instrumento que sintetiza um
conjunto de informagdes em um "numero"
e, portanto, permite medir determinados
fendmenos entre si, ou ao longo de
determinado tempo;

. Indicadores podem ser utilizados para
verificacdo, observacio, demonstracio,
avalia¢do, ou seja, o indicador permite observar
e mensurar determinados aspectos da realidade
social: eles medem, observam e analisam 2
realidade de acordo com um determinado
ponto de vista.

Uma vez definido o indicador e destacadas as
idéias-chave que permeiam a propria defini¢ao de
indicadores, para efeito de facilidade analitica, pode-
se comparar os indicadores a fotografias de
determinadas realidades sociais. Os indicadotres
aplicados a determinados espagos territoriais
(aplicados a uma localidade) podem ser comparados
ao longo do tempo permitindo um acompanhamento
das alteracoes de uma mesma realidade, do mesmo
modo que as fotografias de uma mesma pessoa podem
ser comparadas ao longo do tempo. Por outro lado,
pode-se também comparar localidades diferentes e
estabelecer comparagoes entre elas, do mesmo modo
que se pode comparar fotos de pessoas diferentes para
observar suas semelhancas e diferencas. E o caso, por
exemplo, de comparar fotografias de dois irmaos ao
longo do tempo para observar o quanto sio parecidos
ou diferentes, ou ainda para comparar o processo de
envelhecimento dos dois.

Os indicadores, portanto, permitem
acompanhar, por exemplo, as mudangas da qualidade
de vida de determinado municipio num periodo de
dez anos; mas também permitem comparar num
mesmo periodo municipios com perfis semelhantes.

Os indicadores sdo a descri¢ao por meio de
nimeros de um determinado aspecto da realidade,
ou numeros que apresentam uma relagao entre varios
aspectos. Adotando-se técnicas para ponderagao dos
valores, pode-se criar indices que sintetizem um
conjunto de aspectos da realidade e representem
conceitos mais abstratos e complexos, tais como ,
qualidade de vida, grau de desenvolvimento humano
de uma comunidade ou, ainda, nivel de desempenho
de uma gestio. Estes indicadores estdo sempre sujeitos
a questionamento, pois a escolha dos aspectos da
realidade a serem considerados ¢ influenciada por
opgoes politicas e distintas visoes da realidade. Para
um determinado grupo por exemplo, pode ser mais
importante considerar a oferta de transporte coletivo
do que o nimero de telefones instalados. Além desta
restri¢ao, ha o problema de nem sempre se ter acesso
a todas as informagGes que gostariamos de ter, e nem
todas as informagoes disponiveis sao lidas da mesma
maneira por todas as pessoas e grupos.

Um exemplo que ilustra nossa preocupagio
com a leitura das informagdes disponiveis pode ser o
de um municipio onde houve um aumento da
quantidade de atendimentos em Pronto Socorro
Municipal. O aumento do numero desses
atendimentos, por um lado, demonstra maior



interven¢ao publica em termos de saude,
maior disponibilidade de especialistas de plantio, a
ampliagdo do atendimento a populagdo e aumento
de gastos nessa area considerada prioritaria para o
governo. Por outro lado, esse aumento de
atendimento pode ser interpretado como um
“colapso” do Sistema de Atendimento Médico nas
Unidades Basicas de Saude, pode ser interpretado
também como auséncia de politicas preventivas de
saude, inflacionando o nimero de atendimentos em
Pronto Socorro no municipio. Repare-se que o fato é
o mesmo: “aumento da quantidade de atendimentos
em Pronto Socorro Municipal”. O indicador também
é o mesmo: “numero de atendimentos em Pronto
Socorro Municipal”. No entanto, a leitura do fato e
do indicador é muito diversa e é condiciona por
interesses e perspectivas politicas distintas.

Esse exemplo também aponta para dois
aspectos: o da propria insuficiéncia dos indicadores,
uma vez que revelam apenas uma faceta da realidade;
e da dimensdao politica da construcio e da
interpretacao dos indicadores. Além disso, reafirma
a idéia de que o indicador é um instrumento que
auxilia na interpretagao da realidade mas nao substitui
uma analise e discussao qualitativa, minuciosa e
particular do fenémeno analisado.

Os indicadores, como todos os instrumentos
que nos auxiliam a analisar a realidade, podem ser
simples e compostos. Os indicadores simples
normalmente sdo auto-explicativos: descrevem
imediatamente um determinado aspecto da
realidade,(niimero de leitos hospitalares implantados,
por exemplo) ou apresentam uma relacdo entre
situacOes ou acdes (como a relacdo entre o numero
de matriculas no 2° Grau sobre o numero de
matriculas do 1° Grau). Sdo excelentes para realizar
avaliagoes setoriais e para a avaliagido de cumprimento
de pontos do programa de governo, permitindo
conclusoes rapidas e objetivas. Por exemplo, se o
governo se comprometer a ampliar o numero de
domicilios servidos por coleta de lixo, e este se reduz,
conclui-se diretamente que a agdo realizada ndo foi
eficaz.

Indicadores compostos, por sua vez,
apresentam de forma sintética um conjunto de
aspectos da realidade(por exemplo, o indice de
inflagdo reflete a variagao geral de pre¢os de uma cesta
de bens pré-determinada). Estes indices compostos
agrupam, em um unico numero, varios indicadores

simples, estabelecendo algum tipo de média entre eles.
Para isso, é preciso definir uma forma de ponderagao,
ou seja, dizer que os indicadores terdo importancia
diferenciada (“peso”) para a determina¢io do
resultado final.

Para avaliar a gestao, os indicadores
compostos sdo importantes por permitirem fazer
comparacOes globais da situacio do municipio e do
desempenho da gestao. Pode-se, por exemplo,
construir um Indice de Qualidade de Vida do
Municipio', incorporando variaveis referentes a saude,
transportes, educacdao, meio ambiente, renda, entre
outras. Calculando-se este indice para varios anos,
pode-se analisar sua evolucao ao longo do tempo e,
assim, avaliar como evoluiu a qualidade de vida dos
cidaddos (inclusive comparando a posi¢ao da gestao
em curso com a de gestoes anteriores). Também ¢é
possivel construir indicadores de eficacia de gestao
(que mecam o quanto as a¢Oes da prefeitura
influenciaram a qualidade de vida na cidade) ou
indicadores de eficiéncia da gestao (que avaliem se o
governo esta utilizando os recursos disponiveis da
melhor forma possivel).

Mais uma vez, deve-se apontar para o aspecto
complementar dos indicadores. A leitura e a
interpretagao dos indicadores devem estar
acompanhados de uma analise minuciosa do
fenomeno analisado.

Amartya San, prémio Nobel de economia em
1998, em diversas ocasides comenta nao ver muito
mérito no Indice de Desenvolvimento Humano, em
si, mesmo tendo ajudado a projeta-lo. Sua critica nao
¢ no sentido de desqualificar a cria¢ao do indice nem
tampouco suas qualidades técnicas e estatisticas, mas
a critica refere-se ao seu alcance restrito enquanto
tentativa de captar num simples nimero a complexa
realidade do desenvolvimento humano, das privagoes,
e de todo o contexto que circunscreve e determina a
situagdo de vida das pessoas. Segundo o proprio Sem,
“em contraste com a idéia grosseira do IDH, o resto
do Relatério de Desenvolvimento Humano contém
uma extensa colecao de quadros, uma riqueza de
informagoes sobre uma variedade de aspectos sociais,
economicos e politicos que influenciam a natureza e
a qualidade da vida humana”.

No entanto, o proprio Sem, reconhece a
importancia do Indice de Desenvolvimento Humano:

. No debate ideoldgico contraposto ao PIB: a
mesma forma que o Produto Interno Bruto



(PIB) é um indice restrito que mede a renda produzida
num pafs em determinado periodo, o IDH
também o é. Ao medir a renda produzida, esta
¢ colocada como objetivo final do indicador,
como parametro que merece destaque, que
merece ser mensurado e que, deste modo
pauta os debates e as discussoes em torno da
producdo de renda e riqueza. Ao medir o
IDH, por outro lado, o desenvolvimento
humano ¢ colocado como objetivo final do
indicador, no qual renda é apenas uma
variavel. O desenvolvimento humano,
portanto, ¢ o fim para o qual a renda é um
meio. O desenvolvimento humano ao ser
medido por um indicador ainda que limitado
passa a disputar espag¢o com outros
indicadores e a pautar as politicas puiblicas e
as discussoes em torno do papel da renda e
da riqueza nas sociedades humanas.

. Como instrumento persuasivo: neste aspecto,
salienta que os quadros e as analises presentes
no Relatério de Desenvolvimento humano
sao reconhecidos com muito respeito pelos
formadores de opinido publica e pelos
responsaveis pela elaboragao e execu¢ao de
politicas publicas, mas ainda assim, quando
os mesmos formadores de opiniao publica e
os responsaveis pelas politicas publicas
tivessem que usar uma medida sumaria e
extremamente sintética, voltariam para o PIB.
Portanto, ainda que limitado, o IDH exerce
um importante papel persuasor.

Uma das caracteristicas fundamentais dos
indicadores é que, necessariamente, estabelecem um
certo padrio normativo (standard) a partir do qual
avalia-se o estado social da realidade em que se quer
intervir, construindo-se um diagnéstico que alimente
o processo de definicao de estratégias e prioridades,
ou; avalia-se o desempenho das politicas e programas,
medindo-se o grau em que seus objetivos foram
alcangados (eficacia), o nivel de utilizagdo de recursos
(eficiéncia) ou as mudangas operadas no estado social
da populagio alvo (impacto)

Além do aspecto normativo, outras
caracteristicas importantes de qualquer indicador sao:

. Simplicidade, ou seja, facilidade em serem
compreendidos;
. Validade/Estabilidade — relacio entre

conceito e medida

. Seletividade/sensibilidade/especificidade —
expressar caracterisiticas essenciais e
mudangas esperadas

. Cobertura — amplitude e diversidade

. Independentes — nido condicionados por
fatores externos (exdgenos)

. Contiabilidade — qualidade dos dados (da
coleta, sistematizacao e padroniza¢ao dos
dados)

. Baixo custo/facil obtenc¢do/periodicidade/

desagregacao — produg¢iao, manuten¢io e
factibilidade dos dados

Por que construir um indicador?

Os indicadores sao construidos geralmente
para medir, quantificar e qualificar determinada
realidade. Os objetivos praticos da construcao de um
indicador sdo, por um lado, analisar pesquisas de
cunho académico; por outro, avaliar desempenhos e
legitimar determinada politica publica.

Quando criados com finalidades mais
propriamente académicas, os indicadores, segundo
Adauto Cardoso, possibilitam “a identificacao de
determinados processos sociais e sua qualificagao”.
Do ponto de vista metodolégico, a construgao de
indicadores tem como premissa basica uma teoria
previamente desenvolvida, que qualifica o problema
e as hipoteses relevantes e, ainda, uma adequagao
rigorosa entre o quadro conceitual e as informagdoes
disponiveis.

Por outro lado, quando criados com a
finalidade de avaliar desempenho e legitimar politicas
publicas, os indicadores sao importantes instrumentos
para disponibilizar informagoes basicas para a
construcdo de diagndsticos sobre a realidade social,
e, portanto, sao criados nao apenas para avaliar, mas
antes, para subsidiar e amparar o desenho de
determinadas politicas e programas publicos. Nesta
medida, a construcao dos indicadores dependera do
uso especifico a que deve servir e deve adequar-se
com precisao aquilo que os gestores pretendem medir.

Avaliar a gestdo é importante para corrigir
rumos indesejados que podem estar sendo tomados
desapercebidamente. Avaliagdes periddicas permitem
identificar e aproveitar oportunidades de acdo para
solucionar problemas, reduzir desperdicios ou realizar
agoes para atingir compromissos de governo.



A transparéncia da administrag¢ao ¢ um ponto
fundamental para a democratizagao da relacio Estado-
sociedade e para a consolidagao da cidadania. As agoes
que dizem respeito a maior transparéncia nao podem
ficar restritas a simples divulgagao dos atos do
governo. Isso nio necessariamente democratiza a
relacdo Estado-sociedade. Deve-se, para além da
divulgacio das informagdes, construir, em meio a um
espago publico de debate, indicadores que possibilitem
uma melhor comunica¢io do governo com a
sociedade civil.

As informacdes utilizadas para avaliagao
(tanto aquelas relativas as a¢oes de governo quanto
as relativas a configuracao espacial e socio-economica
da cidade), além de se integrar ao sistema de
informagdes para o Planejamento, podem ser
integradas a um Sistema de Informacgdes para a
cidadania permitindo que a sociedade se aproprie
delas. Rompe-se, portanto, o monopdlio que técnicos
e dirigentes municipais detém sobre a informagao.
Essa democratizacao das informacdes, além de auxiliar
a sociedade a controlar as agdes do governo municipal,
permite também que os diferentes atores politicos e
soclais, como movimentos e organizagoes, possam
formular propostas pertinentes de prioridades e de
intervengao, e proponham sua implantagao por parte

do poder publico.

Em que tipo de agdo ¢ possivel utilizar
indicadores

A elaboragao de um indicador pressupoe
critérios normativos para avaliagio de determinada
politica.Portanto, inicialmente, deve-se diferenciar
avaliagao politica, avaliacio da politica, e construcao
do indicador, sendo que esta dltima exige a defini¢ao
que normativa e valorativa de o que e como avaliar.

Para desenvolver a avaliacao politica, ¢é
necessario estabelecer critérios de avaliacao, baseados
em alguma concep¢ao de bem estar, o que permitiria
ainda definir prioridades entre os critérios. A avaliacao
politica, como etapa anterior a avaliacao de politicas,
coloca-se, entdo, como a “andlise e elucidacio do
critério ou de critérios que fundamentam determinada
politica: as razdes que a tornam preferivel a qualquer
outra”.

Ressalta-se que a avaliagao politica (normativa,
por exceléncia) pressupoe a ocorréncia de um debate

publico como instancia de determina¢ao das normas

e valores consensuais. Esse debate pode ocorrer numa

esfera ampliada como, por exemplo, num férum
municipal de desenvolvimento, ou ainda nos
conselhos deliberativos setoriais (saide, educacao,
habitagao e meio ambiente). De qualquer modo, o
importante é destacar que a criagdo de indicadores
pressupoe a defini¢ao normativa de valores e normas,
e que essas podem e devem, preferencialmente, ser
definidas em féruns ampliados de participacao
popular.

Exemplo tipico de critérios normativos que
orientam a cria¢ao de indicadores ¢ a idéia de expansao
das capacidades que permeiam o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH). Antes da criacao
do IDH, o principal critério para avaliacao de
desenvolvimento era o Produto Interno Bruto (PIB)
ou PIB per capita. Em termos normativos, o que era
valorizado era a criacdo de riqueza, independente de
seus fins. O IDH, por outro lado, nao avalia o
desenvolvimento por meio da obten¢ao da riqueza
como finalidade mas como meio que propicia a
expansao das capacidades humanas.

Uma vez definido o critério politico que deve
orientar a implanta¢ao de determinada politica publica
ou apenas a sua avaliagao, pode-se definir como avaliar
propriamente a politica publica.

A experiéncia classica americana consagrou
as analises de desempenho a partir de critérios de
eficicia — comparagao entre resultados alcangados e
objetivos propostos — ou de eficiéncia, no qual os
recursos utilizados sdo parametros para analisar os
resultados, como por exemplo analise de custo-
beneficio.

Embora Figueiredo e Figueiredo acreditem
que "a introdugio da dimensao politica complexifica a avaliagio
e introduz, wma irracionalidade que ira certamente reduzir a
¢ficiéncia instrumental'’, esta dimensao é absolutamente
necessaria para definir com clareza e detalhamento
os objetivos a serem alcan¢ados. Portanto, a
introdug¢ao da dimensao politica é condi¢ao necessaria
para a defini¢ao precisa de metas e objetivos.

Além da analise de eficiéncia e eficacia que
buscam avaliar os processos de implementagao e
resultados das politicas publicas, ha também critérios
para avaliagdo de impacto da politica publica
implementada. Figueiredo e Figueiredo alertam para
o fato de que ‘@ avaliacio dos impactos ¢ extremanmente
complexa, jda que nao basta mostrar que ocorreranm mudangas,
mas ¢ preciso mostrar, também, que as mudangas registradas
nao ocorriam (total on parcialmente), sem a agio politica”.



Ainda neste aspecto, é preciso qualificar a natureza do impacto: objetivo (mudangas quantitativas),

subjetivo (estado de espirito) ou substantivo (qualitativo).

QUADRO I
Objetivos da Obijetivos da Tipos de Pesquisa Critérios de
Politica/Programa Avaliagao aferi¢do
Atingir Metas Avaliar Processo Execuciao das Metas Propostas Eficacia
Meios utilizados
Custo beneficio Eficiéncia
Mudar as condi¢bes | Avaliar impacto Mudangas quantitativas nas condi¢oes sociais
sociais Mudangas subjetivas quanto ao bem estar Efetividade
Mudangas qualitativas nas condigoes sociais

O mais conveniente para a consolidagao de
um sistema de avaliacao de politicas publicas seria que
as acOes publicas — sociais, administrativas ou de apoio
— fossem fruto de um diagnoéstico sobre a realidade.
Uma vez realizado o diagnostico, seriam definidas
metas e objetivos de curto e longo prazos. A partir
desses dois elementos seria possivel:

1. definir a politica publica mais apropriada para
a intervencao social e o alcance dos objetivos
definidos e desenhar a politica publica de
interven¢ao com metas e objetivos claros;

2. definir indicador (indicadores) que possibilite
tanto a avaliacdo final de intervencao realizada,
quanto o acompanhamento e monitoramento
da implementacao da referida politica publica.

Ja na década de 80, havia uma tendéncia de se
criar féruns politicos com ampla incorporagao dos
grupos e atores socials que apresentam interesse
concreto na implementag¢dao das politicas, em
detrimento de critérios e instituicoes de carater mais
técnico.

Na medida em que os conselhos municipais
tornam-se mais representativos e comec¢am a intervir
mais intensamente na elaboragio e implementagao
das politicas publicas municipais, mais especificamente
nas politicas sociais, e os varios grupos sociais e
movimentos populares também se organizam para
intervir na realidade municipal, a utilizagdo de
indicadores torna-se ferramenta fundamental para
democratizar informacgoes basicas que orientardo a

discussao politica. Figueiredo e Figueiredo chamam
a atengao para o fato de que os indicadores “nao sao
instrumentos neutros, nao respondem a tudo, e, para
serem efetivos, dependem muito de processos mais
racionais de formula¢do e implementagdo da agao
publica”.

Para esses autores ainda, “a possibilidade de maior
¢fetividade da participacao popular, em conselhos on ontros
tipos de foruns deliberativos depende, em grande medida, que
se saiba exatamente sobre o que se estd decidindo e quais as
conseqiiéncias de cada decisao”.

Nesta medida, a utilizacao de indicadores,
como instrumentos de democratizacao de
informacao, ¢ fundamental para o fortalecimento da
participacdo popular e controle social.

Antes de partirmos para uma abordagem mais
pratica da elaboracao de indicadores, cabe lembrar
uma reflexdo feita pelo prof? Francisco de Oliveira
sobre a dinamica interminavel de se construir, elaborar
e reelaborar os indicadores. Para ele, assim como ‘«
construcao da cidadania e de sua imediata correlata, a
democracia, sao intermindveis, no sentido de que, no momento
mesmo em que aquisigies cidadas e democriticas sdo
confirmadas, recomeca o trabalho de ampliacao dos limites ja
alcangados”, a construcio dos indicadores também deve
ser vista nesta perspectiva de constru¢ao continua.
Lembra-nos que Weber preferia falar de processo de
democratizacao, para dar uma idéia de fluxo e de
ruptura dos limites, ao invés da impressao de um
estatuto da democracia ja consolidado e insuperavel.
O mesmo ocorre com os indicadores: o trabalho de



constru¢ao permanente, nao é semelhante ao
trabalho de Sisifo, na medida em que nio recomega
eternamente do mesmo ponto inicial, mas é um
processo de acimulo no qual o ponto inicial sempre
se desloca para o ponto final definido na fase
imediatamente anterior. Deste modo, a construciao
de indicadores deve ser permanente como a
constru¢ao de uma escada, degrau por degrau.

Voltando para os aspectos praticos da
construg¢ao de um indicador, devemos observar alguns
parametros, dentre os quais:

. Comparabilidade — Os indicadores devem
permitir a comparagao temporal e espacial.
Surge um problema: generalizacdao versus
individualizacao dos indicadores. Quanto mais
generalizado o indicador, maiores sio as
possibilidades de comparagdes com outras
realidades. Por outro lado, quanto menos
generalizados, maiores sdo as possibilidades
de individualizar e medir determinadas
especificidades locais. Neste caso, entretanto,
havera maior dificuldade de comparagao.

. Disponibilidade da informacao — as bases de
dados devem ser acessiveis e, de preferéncia,
devem constituir séries historicas, para
permitir, 20 mesmo tempo, a comparacao
entre fatores (fotografias de pessoas
diferentes), e evolu¢do no tempo do
desempenho (fotografia de uma mesma
pessoa em diferentes épocas);

. Normalizados — Os resultados dos indicadores
devem ser traduzidos para uma escala
adimensional. Esse procedimento permite uma
mescla entre diferentes indicadores;

. Quantificaveis — Os indicadores devem ser
traduzidos em numeros, sem o demérito da
analise qualitativa. Alias, os indicadores
quantitativos devem facilitar uma analise
qualitativa do desempenho da gestio;

. Simplicidade — O indicador deve ser de facil
compreensao. Deve- se observar, entretanto,
que os indicadores siao tentativas até
pretensiosas de retratar ou expressar de
maneira muito sintética determinados
fendmenos e processos complexos.

Do ponto de vista ainda mais pratico, e até
operacional, é possivel esbogar um fluxograma com
todo o processo de elaboragiao de um indicador.

1. Delimitar o quadro de referéncia — a
abordagem da realidade é fragmentada,
levando em conta os objetivos das politicas
ou programas.

2. Delimitar o objeto e os objetivos da avaliagio.
Circunscrever o objeto quanto ao espago
(unidade de observac¢io); tempo (unidade ou
intervalo); as medidas (se ¢ unidimensional,
multidimensional ou relacdes entre
dimensodes); processamento e analise dessas

medidas.

3. Escolher as variaveis que comporio os
indicadores.

4. Definir a composi¢ao dos indicadores.

Acessar ou criar sistema de informacdes.

Esses indicadores podem ser elaborados, em
termos gerais, tanto por um corpo de técnicos quanto
por foruns e associagdes. Também podem ser
elaborados conjuntamente (comunidade, técnicos e
burocratas). Como ja foi comentado anteriormente,
ha uma tendéncia a fortalecer a participaciao popular
na elaboracdo e implementacao de politicas publicas.

Ainda do ponto de vista bastante pratico,
apresentamos a seguir quadro com os principais
aspectos de trés grandes grupos de indicadores
padrio: indicadores de eficacia, de eficiéncia e de
efetividade.

QUADRO II

Indicadores de Eficacia

Indicadores de Eficiéncia

Indicadores de Efetividade

Relagdo entre metas propostas e

metas realizadas

Relagdo custo/Beneficio

Relacao Causal

Relacao entre meios utilizados e

fins propostos

Intervencao controlada

Grupo de Controle




Chamamos a aten¢do, mais uma vez, que a
eficacia, eficiéncia e a efetividade sdo conceitos que
vao se alterando ao longo do tempo, na medida em
que grupos beneficiados por politicas publicas
aumentam seus patamares de demanda.

Quando sio elaborados os indicadores?

Os indicadores sdo elaborados principalmente
quando ha necessidade de formular agendas ou avaliar
politicas publicas. Como ja foi visto, esses indicadores
expressam valores politicos de determinados periodos
histéricos. Se hoje ha uma valorizagio dos espagos
publicos ampliados para defini¢do de politicas e
elaboracao de indicadores, no passado nao era bem
assim. Os indicadores eram criados por burocratas
preocupados com questoes que passavam ao largo da
incorporagio de setores sociais e movimentos
populares organizados para implementacao de politicas
publicas e elaboracao de indicadores.

E possivel, a grosso modo, fazer uma espécie
de genealogia dos indicadores, dividindo-os em trés
geragoes:

. Indicadores de primeira Geragdo sio os
indicadores simples, como o Produto Interno

Bruto — PIB e o PIB per capita, criados nos

anos 50. Algumas das vantagens desses

indicadores mais simples so:

1. estarem disponiveis praticamente em
todos os paises;

2. serem de facil entendimento;
3. serem claramente comparaveis
As desvantagens, por outro lado, sao:

1. nao considerarem a distribuicao da
renda interna de cada area;

2. serem fortemente afetados pela
varia¢ao cambial;

serem unidimensionais;

4, nio captarem outras dimensoes
importantes, como, por exemplo,
educacio, saude, meio ambiente.

. Indicadores de Segunda Geragdo sio os
indicadores compostos, como o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), criados
nos anos 90, propostos por um organismo
internacional, o PNUD, e fruto de um longo
processo de consenso. Esse indicador
incorpora o PIB per capita, associando-o a

mais dois indicadores: longevidade e nivel
educacional. As vantagens desses Indicadores
da Segunda Geragio sio:

1. sinalizarem aos governantes e
politicos dos diversos paises que
desenvolvimento nao é sinonimo de
crescimento da producao;

2. serem multidimensionais;

serem produto de consenso de
diversos atores.

Sua desvantagem ¢é que a opgao por qualquer
indicador composto cria problemas referentes a
necessidade de se atingir o consenso sobre os temas
a serem incluidos, resumos de dados; estas decisoes,
tomadas a priori, sio mediadas por juizos de valor e
costumam afetar o ranking dos paises sujeitos a
classificagao, com repercussdes na midia ou em
processos politicos eleitorais. A maior limitagao para
a utilizacao do IDH “tradicional” é sua falta de
sensibilidade para medidas de curto prazo e para temas
gerados por agoes puramente municipais. Além dos
resultados de politicas, ¢ preciso valorizar a¢Oes ligadas
a propria forma de gestao, principalmente os esforgos
despendidos nas areas de a¢ao social e a valorizagao
da participagao comunitaria.

. Indicadores de Terceira Geragdo sio
indicadores que consideram o trabalho como
um processo a ser aprimorado ao longo do
tempo, com discussOes permanentes e
reavaliacio de metas e objetivos. O Indice
Paulista de Responsabilidade Social, elaborado
pela Fundagao Seade a pedido da Assembléia
Legislativa de Sao Paulo, é um exemplo.

Parte-se do suposto de que um indicador,
ou um conjunto de indicadores, naio mede e
tampouco reflete a riqueza e a complexidade da
realidade social. No entanto, a criacao de Indicadores
de Segunda Geracdao pode, a0 mesmo tempo,
contrapor-se aos indicadores mais tradicionais, como
o PIB, e ainda servir de isca para que o conjunto da
sociedade leia e conheca relatérios mais complexos
com descricoes e detalhamentos mais aprofundados
da realidade social.

Os Indicadores de Terceira Geragao, além de
incorporarem a idéia da imperfei¢ao dos indicadores
e do seu potencial de isca, presentes na configuracao
dos Indicadores de Segunda Geragao, preocupam-se
também em medir, além dos resultados de curto prazo,
os esforcos realizados pela gestiao publica na dire¢ao



de melhorar alguns indicadores e avaliar a
criacao e consolidacao de mecanismos institucionais
que favorecam a participacao da sociedade na
implementagdo e na avaliagao das politicas publicas,
bem como a transparéncia nas agoes do governo.

A idéia dos Indicadores de Primeira Geracao
ganhou for¢a no poés-guerra. Naquela época, a
elaboracio de indicadores estava mais voltada para as
quantifica¢cbes econdémicas. Dai destacam-se os
sistemas de contas nacionais e a mensuracao de
agregados macroeconémicos que possibilitam uma
avaliagao quantitativa do produto da economia gera-
do num determinado periodo de tempo, como, por
exemplo, o Produto Interno Bruto — PIB. O PIB ¢
considerado um importante indicador de desempenho
economico, uma vez que mostra a capacidade de
geracao de renda dessa economia. Essa medida denota
também que a preocupacgao central da economia
naquele periodo era muito mais o volume de riqueza
produzido que o uso feito da referida riqueza. Essa
perspectiva caracteriza também uma forte inversio
de valores na elaboracao do indicador, que media a
quantidade de riqueza gerada com a for¢a de trabalho
humano, e n2o o como e o quem utilizava a riqueza
gerada.

Outro indicador usado nesse periodo era o
Produto Interno Bruto per capita. Esse indicador
permitia confrontar o volume de produto gerado com
o tamanho da populagao de determinado pais em um
certo periodo de tempo.

Ainda nessa primeira geragao de indicadores,
surgiram aqueles preocupados com o grau de
concentra¢ao da renda e a desigualdade entre a
populagao de determinado pais. Os mais conhecidos
sao os indices de Gini e de Lorentz

Paulani e Braga, dizem que “o perfi/ de
distribuicao da renda constitui varidvel de enorme importincia,
Jja que um pais pode ser substancialmente rico e crescer a taxas
ragodveis, mas reproduzgindo padroes de desigualdade
inaceitdveis e carregando consigo, portanto, substantivos
contingentes de populacies miserdvess, desprovidas das condiges
minimas de subsisténcia’.

Para responder a preocupac¢ao de medir o grau
de miséria que acompanha determinado pais
construiu-se a “linha de pobreza” (com parametros
que variam de US$ 1 a US$ 2 por dia, por pessoa).

Dada a preocupacio de avaliar em que medida
a renda gerada pelo pais é apropriada pela sua
populagao nas mais diversas formas - renda, educagao,

saneamento basico, utilizagdo de energia elétrica,
saude, infra- estrutura, dentre outras — surgem, ja no
final do século XX, indicadores compostos (portanto,
de Segunda Geragdo), utilizando escolaridade e
mortalidade infantil, por exemplo, para medir a
qualidade de vida da populacdo. Esses indicadores
consideram nao apenas os aspectos economicos s#icto
sensu, mas também aqueles aspectos ligados a oferta
de bens publicos, como satde e educagio,
mencionados acima.

O indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) ¢é um tipico indice do que denominamos
Segunda Geragao. A Criacao do IDH deslocou a
discussao, tanto sobre criacao de indicadores quanto
do conceito de desenvolvimento econdmico, de uma
seara estritamente econémica para um ambito mais
politico e social.

Para alguns autores, como Adauto Cardoso,
o principal problema que se coloca para o IDH é o
fato de este indice estabelecer “padrées minimos
universais de qualidade de vida, validos para todos os
paises e culturas”, desrespeitando, portanto, as
peculiaridades regionais e desconsiderando certa
relatividade concernente aos habitos de consumo e
satisfacdo. Outro problema apontado é a adogdo de
padroes ocidentais modernos como parametros de
analise.” Apesar disso, Cardoso reconhece a
importancia do indice e a preocupagio ético-filosofica
que precedeu a formulagao do IDH, para definir
universalmente quais seriam os critérios normativos
que orientariam sua criagdo, ou seja, a nogao de
capacidades, compreendida como ,tudo aquilo que
uma pessoa esta apta a realizar ou fazer.

Em torno do IDH surgiram varios outros
indices, como, por exemplo, em Sdo Paulo, o Mapa
da Exclusao / Inclusao; mapas de acessibilidade aos
bens, servicos e equipamentos Publicos, e varios
outros.

Além desses, aparecem também, mais
recentemente, os Indicadores de Terceira Geracio,
como por exemplo, o indice Paulista de
Responsabilidade Social (IPRS). Esse indice ¢ uma
espécie de instrumento de fortalecimento do dialogo
entre os setores organizados da sociedade e o governo.
Esse indice ¢ também “uma espécie de ferramenta
de fiscalizagdo politica” utilizado pela Assembléia
Legislativa. Do ponto de vista metodolégico, o IRPS
possui trés dimensoes: resultados de curto prazo;
esforcos advindos da gestido publica municipal no



sentido de melhorar os indicadores de educacao e
saude; e participacdo, no sentido de efetiva criagdo
institucional que favorega a participa¢do social e a
transparéncia do governo.

Deve-se ressaltar também que, de acordo com
garantia legal, o IPRS ¢ instrumento de
“ranqueamento” dos municipios paulistas, e que, de
acordo com as regras de classificagdo dos municipios
(metodologia), os Municipios que nao apresentaram
informagoes confiaveis a Funda¢ao Seade (6rgao
responsavel pela configuragio do IPRS) sera
desclassificado do ranqueamento. Nessa medida, o
IPRS também serve de instrumento para a
democratizacio de informacoes e como ferramenta
de pressao para que as administragdes municipais
disponibilizem informacoes e submetam-se a
comparagdes entre seus pares.

Os indicadores de Terceira Geragao, como o
IPRS, portanto, "representam um importante avanco
na construcao de um melhor didlogo entre sociedade
e governo e na melhor disponibilidade de informagdées
confiaveis.
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Conclusio

A discussao proposta neste texto, tem, na
verdade, dois grandes eixos: alertar para a importancia
da coleta e sistematizagao de informagdes que
permitam a incorporagao dos mais amplos setores
sociais nos debates e discussGes acerca da
implementagao e avaliagdo de politicas publicas; e
mostrar que a formulacido, bem como a leitura dos
indicadores sdo, a priori, permeadas por um aspecto
fortemente normativo, o que é absolutamente natural.

Com base nesses dois eixos,
pretendeu foi apresentar como a idéia de formulacao
de indicadores se desenvolveu nos tltimos anos e qual
a sua importancia para interpretagcdo da realidade
social e para a avaliacdo das politicas publicas.

O quc sc¢

O que se defendeu ao longo do tempo é que
a apropriacao das informagdes por parte dos
movimentos sociais e dos mais amplos e diversos
setores sociais é um direito e um instrumento
fundamental para ampliar a possibilidade de didlogo
entre o Estado e os referidos setores organizados.
Complementando essa idéia, a disponibilidade de
informacodes confiaveis também foi vista como um
dever do poder publico e direito da cidadania.



