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Resumo: O objetivo central do texto € demonstrar como o uso (e abuso) dos indicadores sociais na formulacao de politicas
sociais, particularmente os que se referem a pobreza, tem sido estratégico para reorganizacéo do padrdo de protegéo
social brasileiro, no sentido de afirmar a garantia do minimo como patamar oficial e fundamentar um novo consenso
em torno do significado de universalidade. Para fundamentar tal consenso cognitivo e normativo, a centralizagdo nos
aspectos individuais e as referéncias locais passam a imperar como principios organizativos das a¢des para expanséao da
cobertura dos esquemas nao contributivos.
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POVERTY INDICATORS IN BRAZILIAN SOCIAL POLICIES

Abstract: The text's main objective is to show how the use (and abuse) of social indicators in the formulation of social
policies, particularly those related to poverty, has been strategic to the reorganization of Brazilian’s social protection
pattern, by affirming the guarantee of the minimum as official government policy and enhancing a new consensus around
the meaning of universality. To build on this cognitive and normative consensus, the centralization in individual aspects
and local references start to reign as organizational principles of actions to the expansion of non-contributive schemes’
coverture.
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1 INTRODUGAO

“Sob a pele das palavras ha cifras e codigos.
O sol consola os doentes e ndo os renova.
As coisas. Que tristes sdo as coisas,
consideradas sem énfase.”

(Carlos Drummond de Andrade, A Flor e a Nausea)

O desenvolvimento de indicadores sociais
no Brasil é considerado por muitos autores como
fendbmeno recente (JANNUZZI, 2003), datando
dos anos 1960, contexto de ditadura militar.
Na ocasido, o objetivo de instauracdo de uma
tecnocracia, com a utilizacdo de indicadores
socio-econdmicos, obedecia aos principios
antidemocraticos de controle politico e serviam
para legitimar ag¢des arbitrarias por parte do
executivo federal (VIANNA, 1998).

A diversificagdo e proliferacdo do uso de
indicadores estdo ligadas as reformas estruturais
liberalizantes conduzidas nos anos 1990, quando
os Mapas da Fome, divulgados pelo IPEA, deram
a partida para a elaboragao de indicadores que
tivessem como referéncia os municipios'. A partir
dai a tendéncia do uso de indicadores dos mais
variados tipos para formulagéo de politicas sociais
s6 aumentou. E, embora o universo de indicadores
sociais seja vasto (JANNUZZI, 2003), a tendéncia
tem sido priorizar os indicadores de pobreza como
principais referéncias para formulagéo, gestédo e
avaliacao das politicas sociais.

A despeito das criticas e das tentativas de
incorporar a multidimensionalidade da pobreza, e
mesmo considerando as variagdes metodolégicas,
os calculos ainda consideram a renda como
principal referéncia para indicar o nivel de miséria
(PEREIRA; AMORIM, 2010; DORNELLES, 2007;
SOARES, 2004). Nesse cenério, o indice de
Desenvolvimento Humano vem sendo saudado
como principal saida para essa visao restrita de
pobreza, ao incorporar outras dimensdes — saude
e educagcao — para além da renda, embora nao
abandone essa referéncia.

A construcdo de parametros definidores
dos minimos sociais, contudo, ndo se resume a
engenharia técnica e a magica matematica das
metodologias dos calculos, pois a produgdo dos
indicadores sociais € ao mesmo tempo ética e
politica (TELLES, 2003). Por tras dos indices e
medidas ha uma intensa batalha de ideias que
conforma um tortuoso, e quase sempre conflituoso,
processo de construgao das politicas publicas.

Assim,

[...] os indicadores ndo medem a
realidade, algo que estaria la, pronto
para ser descrito; mas participam
da construgdo social da realidade.
(TELLES, 2003, p. 4, grifo nosso).
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Por meio de um transformismo politico
conseguido a partir da celebracdo do alivio da
pobreza direcionado ao imenso contingente de
trabalhadores precarios, as principais instituicbes
difusoras do liberalismo social vém reificando
o individuo e fortalecendo as medidas sociais
com base em micronichos (LEHER, 2010) como
referéncia para as reformas na prote¢ao social.

O complexo caminho de reforma do sistema
de protecado social brasileiro, nas duas ultimas
décadas, conjuga multiplas determinagdes
internacionais, nacionais e locais, pautado por
uma diversificada gramatica na producdo de
evidéncias e referéncias que orientam o debate
publico para longe da ideia de universalidade,
tal como se fez presente na concepg¢ao social-
democrata e beveridgiana de protegéo social.

Os eixos dessa renovada concepgao
de protegdo social colocam a relagdo entre
focalizacdo e universalizacdo em outro patamar,
ndo mais antagbnico, mas de conjugagcao
das duas tendéncias, aliando as reformas
previdenciarias a um conjunto de agdes difusas
classificadas como “protegcdo nao contributiva”.
Tal hibridismo n&o caracteriza apenas uma
tentativa de expandir o mercado de seguros
sociais, mas de “assistencializar” a Seguridade,
o que é denominado por Vianna (2010) de “novo
universalismo™.

E diante dessas questdes que se propde
pensar o papel dos indicadores sociais,
particularmente os de pobreza, na formulagao
das politicas sociais como recurso estratégico
para reorganizagao do padrao de protegéo social
brasileiro, no sentido de afirmar a garantia do
minimo absoluto como patamar oficial das agbes
sociais e fundamentar um novo consenso em
torno do significado de universalidade.

Para fundamentar as assertivas acima
mencionadas, a exposicdo parte de alguns
antecedentes histéricos dos indicadores de
pobreza e sua relagdo com as dimensodes
econdmica e politica. Em seguida, volta-se para
a caracterizagdo dos principais indicadores de
pobreza no contexto contemporaneo e seu papel
na conformagédo de consensos em torno do que
sdo (ou deveriam ser) 0s minimos sociais € sua
relacdo com a efetivacdo de direitos sociais.

2 DE ONDE VEM A LINHA DA POBREZA E
PARA ONDE VAO AS POLITICAS SOCIAIS?

Alan Gillie® (1996 apud MAURIEL, 2011)
mostra que o conceito de “linha de pobreza”
remonta ao final do século XIX, na Inglaterra.
Segundo o autor, a origem oficial é tida como
mérito de Charles Booth, que embora nao tenha
utilizado o termo “linha de pobreza” para denominar
a divisdo entre pobres e ndao pobres, passou a
ser conhecido pelo trabalho de Rowntree, de
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19024, que utilizava como referéncia aquilo que
classificou como a “linha de pobreza” de Booth.

Mas, no desenrolar do artigo, Gillie mostra
como esse conceito ja era uma pratica social
quando Booth o tomou. As somas e medidas
referentes que aparecem no texto de Booth néao
foram criadas por ele, mas decalcados de medidas
anteriores ligadas as instituicbes vinculadas
as Leis dos Pobres. Em 1870, embora as
autoridades das Poor Laws ja perdessem terreno,
o Elementary Education Act convidou as escolas
a desenvolverem um critério de pobreza para
identificar quem receberia subsidios do Estado
para nelas manter as criangas.

Apds a eleigdo, em 1871, dos membros
do Conselho das Escolas de Londres, criou-
se um comité para implementar as provisdes
estabelecidas na secdo 74 do Ato Elementar
de Educagao de 1870. Assim, pais que foram
requeridos a enviar criangas entre 5 e 13 anos
para a escola ndo poderiam apresentar a pobreza
como desculpa para o descumprimento da
lei, de modo que as escolas nao tardaram em
desenvolver diversas “linhas de pobreza”, algumas
mais famosas baseadas na renda por pessoa,
outras nas condigdes de moradia ou até mesmo
na qualidade da alimentac&o dos integrantes das
familias (GILLIE, 1996 apud MAURIEL, 2011).

As descobertas de Booth tocam questdes
contemporaneas da pobreza e mitos que o
conhecimento contemporaneo sobre o tema
procura disseminar. Ele e seus assistentes
construiram mapas com uma ilustracdo da
geografia da pobreza e da riqueza na Inglaterra,
com grande parte das suas revelagdes estatisticas
reproduzidas por pesquisadores americanos para
investigar a situacdo nos Estados Unidos. Esses
mapas inspiraram a criacdo de uma geracao de
investigadores americanos cuja preocupagao era
observar e cadastrar a vida dos pobres.

A linha de pobreza caracteriza-se como
exemplo de iniciativa que se generalizou tomando
como referéncia necessidades localizadas, cuja
consequéncia imediata foi, acima de tudo, o
desenvolvimento futuro do conhecimento sobre
pobreza como um campo cientifico de pesquisa
social empirica, informando sobre condigbes
sociais de vida dos pobres, deslocando a agenda
de debate constituida ao longo do século XIX em
torno do pauperismo?®, cujas referéncias estavam
mais ligadas as causas da pobreza do que
propriamente a caracterizagdo do fenédmeno.

As variacbes nas praticas de combate
a pobreza normalmente refletem os vestigios
de influéncia das Poor Laws inglesas, que se
baseavam em alguns principios-chave, como o da
responsabilidade local, o da menor elegibilidade, e
o da fixagao territorial.

Tais principios subjazem os sistemas
assistenciais contemporaneos, e nao devem

ser vistos apenas como meros vestigios de uma
tradicdo arcaica, pois possuem uma importante
funcdo na dindmica econdmica contemporanea,
qual seja, tornar possivel moldar as praticas de
assisténcia de acordo com diferengas nas praticas
de trabalho entre regides, estados e localidades
(e até entre paises e continentes inteiros, na
realidade assimétrica da ordem econdmica
mundial contemporanea), tornando o esquema de
protecdo social altamente flexivel.

O principio da responsabilidade local
assegura que o0s orgaos oficiais possam criar
critérios variados de elegibilidade para melhor
atender aos diferentes requerimentos do uso do
trabalho. A regra da menor elegibilidade assegura
que os beneficios de bem-estar ndo se tornem
competitivos com os salarios, ndo importa o
quanto os salarios abaixem, pois os beneficios
sempre se ajustam, ao passo que, as leis que se
referem a fixacdo de residéncia local garantem
que esses arranjos se firmem em dados lugares,
asseverando que as variagcdes nas praticas
de alivio podem ser entendidas pelas funcbes
econdmicas que possuem.

E importante notar como o “principio da
fixacdo” reforca as fungdes econdmicas dos de
menor elegibilidade e responsabilidade local,
sendo, pois, interligados. Com efeito, as leis
relativas a fixacdo de residéncia normalmente
resultavam na negacéo de assisténcia para os que
nao viviam ha determinado tempo (geralmente um
critério de elegibilidade) no local. Isso acaba por
aprofundar o relacionamento entre o sistema de
bem-estar regional e a economia regional, ligando
0s pobres aos salarios locais e as restricoes,
também locais de bem-estar, a fim de que, se
tentarem se mover de um lugar ao outro em busca
de melhores empregos, nao sejam elegiveis pela
assisténcia publica®.

Assim, o encaixe do sistema de bem-estar
numa economia capitalista, embora com alto grau
de diversidade, é assegurado pela variedade dos
critérios de acesso, em acordo com as diferencas
regionais e locais dos requisitos (do uso da forga)
de trabalho. Atualmente, as acdes de combate a
pobreza sdo prioritariamente direcionadas aqueles
que permanecem no mercado de trabalho com
vinculos informais, precarios e mal-pagos, mesmo
que atinjam também os incapacitados parcial ou
inteiramente, temporaria ou permanentemente
(MAURIEL, 2011).

3 INDICADORES DE POBREZA NO CENARIO
CONTEMPORANEO: a perspectiva do
desenvolvimento humano

Atualmente, a mensuragdo por “linhas de
pobreza” ainda se mantém como forte tendéncia
na mensuragao de pobres no ambito internacional
e no Brasil, a despeito da concepgéo restritiva que
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as embasa — o corte de renda. Os critérios vao
desde variagcbes do salario minimo, passam por
padrdées monetarios internacionais, como o délar
per capita ao dia, chegando até valores suficientes
(ou nao) para adquirir uma cesta basica de
alimentos (nesse caso, a referéncia é considerada
como “linha de indigéncia” pela CEPAL).

Os calculos sao variados e trazem grandes
divergéncias a depender da metodologia
empregada. No Brasil, “o numero de extremamente
pobres varia, nos dias atuais, entre 10 e 50 milhdes,
dependendo da linha utilizada” (PEREIRA;
AMORIM, 2010, p. 137). Essa variagao, pelas
consequéncias sociais que pode gerar, configura
um grave problema politico: qual recorte deve
prevalecer?

[...] um recorte alto demais acaba nao
indicando quem sao os realmente
pobres e, por outro lado, um recorte
muito baixo, deixaria de fora grupos
sociais necessitados de protegao publica
[...] Em outras palavras, a questdo da
definicdo da linha, que em um primeiro
momento parecia um problema técnico,
se transforma em um problema politico.
(PEREIRA; AMORIM, 2010, p. 138)

Na tentativa de superar essa medida de
corte considerada arbitraria, diversas tentativas
de incorporar outros critérios além da renda vém
levando a construgdo de indicadores capazes
de dar conta da complexidade das situagbes
de precariedade em que grandes segmentos
populacionais se encontram. O exemplo mais
conhecido e utilizado é o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) e seus desdobramentos posteriores.

O IDH foi criado, em 1990, pelos economistas
Amartya Sem (2000) e Mahbub Ul Haq (1995), e
desde entdo passou a ser usado pelo Programa
das Nacgbes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) nos seus Relatorios Anuais. Na ocasido
em que foi criado, apresentava trés indicadores,
com suas respectivas variaveis: saude (esperancga
de vida), educagdo (taxas de escolarizagao
e alfabetizacdo de adultos) e renda (PIB per
capita junto a técnica que reflete os recursos
necessarios para comprar bens e servigos que
garantam a sobrevivéncia). Suas medidas situam-
se entre 0 e 1, o que classifica os paises entre
baixo (-0,5), médio (0,5-0,8) e alto (0,8-1,0) nivel
de desenvolvimento humano. Jannuzzi (2003)
salienta que a saude e a educagao passaram a
ser suas dimensdes agregadas a renda porque
eram as que dispunham de maior regularidade de
informacoess?.

O Programa das Nagdes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD) teve um papel
fundamental para o surgimento de outros
indicadores sob a otica do “Desenvolvimento
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Humano”, com objetivo de medir o grau de éxito
no atendimento as necessidades humanas.
Além do IDH, oito indicadores sociais foram
criados por esse 6rgéo ao longo das duas ultimas
décadas: a) indice de Desenvolvimento Humano
(ja explicitado); b) indice de Liberdade Humana®;
c) indice de Liberdade Politica'; d) indice de
Desenvolvimento Ajustado ao Sexo (foi substituido
pelo indice de Desenvolvimento por Género)''; e)
Medida de Participagdo Ajustada ao Sexo (cedeu
espaco para o Indice de Poder por Género)'?; f)
Medida de Privacdo de Capacidade; e g) indice de
Pobreza Humana.

No dultimo Relatério de Desenvolvimento
Humano, referente ao ano de 2010, é elucidado
que os resultados do IDH, aplicado em 169 paises,
ndo podem ser comparados com os dados de
relatorios anteriores, pois o calculo deste indice
sofreu aperfeicoamentos metodologicos. Suas
trés dimensdes iniciais foram mantidas, porém
os calculos das variaveis de educacao e renda
foram alterados. No primeiro, a taxa de matriculas
brutas cedeu lugar para a expectativa de anos de
escolaridade para as criangas em idade escolar,
assim como a taxa de alfabetizacédo de adultos foi
substituida pela média de anos de escolaridade da
populacéo adulta. Ja no segundo, o PIB per capita
trocado pelo chamado Rendimento Nacional Bruto
per capita’. A esperanca de vida se manteve
como principal indicador de saude.

Apesar das alteragbes, os valores do
IDH permaneceram na escala de 0 a 1, mas
com uma classificagdo modificada para: muito
elevado, elevado, médio e baixo. Além disso,
o Relatério de Desenvolvimento Humano de
2010 traz trés novos indicadores sintéticos™: o
indice de Desenvolvimento Humano Ajustado &
Desigualdade (IDHAD), o indice de Desigualdade
de Género (IDG)'® e o indice de Pobreza
Multidimensional (IPM).

O indice de Pobreza Multidimensional (IPM)
atua na perspectiva de identificar privacbes nas
mesmas dimensdes do IDH e revela a quantidade
de pessoas pobres'” e de privagbes com que
as familias consideradas pobres geralmente
convivem. Esta mensuragdo substitui o pioneiro
indice de Pobreza Humana (IPH), criado em 19972,
Segundo o IPM, uma familia é considerada pobre
em termos multidimensionais se tiver privagbes
entre dois e seis indicadores. As dimensdes que
o IPM contempla sdo parecidas com a do IDH
— saude, educagdo e padrdes de vida — e todas
juntas envolvem dez indicadores no total. O valor
desse indice no caso brasileiro € de 0,039, com
8,5% de quantidade de pobres em relacdo a
populacao e 46,0% de intensidade de privagéo.

Para visualizagdo dos indices e suas
respectivas definigdes, seguem os quadros ao
lado:
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QUADRO 1 - Sintese dos principais indicadores de pobreza

INDICADORES ANO DE ANO DiE)XJINCAO DEFINICAO
SINTETICOS - PNUD CRIACAO SUBSTITUICAO
indice de Desenvolvimento Mensuram o grau de desenvolvimento
1990 econdmico e a qualidade de vida oferecida a
Humano (IDH) =
populagéo.
indice de Liberdade Mede o grau de Iltzerdgde dos_pov_os com
1991 base em convengdes internacionais e na De-
Humana (ILH) ~ . o
claragao Universal dos Direitos Humanos.
indice de Liberdade Politica Formam indicadores a fim de avaliar o atendi-
1992 ~ .
(ILP) mento (ou ndo) de direitos.
indice de Desenvolvimento ) )
Ajustado ao Sexo (IDS) 1995 1997 Aponta diferencas entre esperanca de vida,
— - alfabetizagdo, matricula na escola e renda
Indice de I:zesenvolwmento 1997 entre homens e mulheres.
por Género (IDG)
Medida de Participagao 1995 1997 Tem por objetivo mensurar o nivel de par-
Ajustada ao Sexo (MPAS) ticipagéo das mulheres como mé&o de obra
indice de Poder por Género em cargos altos, na politica e em profissées
(IPG) 1997 técnicas.
. N Considera a falta de 3 capacidades: de estar
Medida _de Privagdo de 1996 1997 bem alimentado, de se reproduzir de um
Capacidades (MPC) . ; .
modo saudavel e de ser educado e instruido.
indice de Pobreza Humana Representa as dimensdes de caréncia da vida
(IPH) 1997 2010 humana, focando a amplitude da miséria nos
paises considerados pobres.

Fonte: Elaboracao propria com base nos relatérios do PNUD.

QUADRO 2 - Novos indices do PNUD em 2010

INDICADORES ANO DE X
SINTETICOS —PNUD | CRIACAO DEFINICAC
indice de Desenvolvimento Visa identificar as respectivas perdas no desenvolvimento
Humano Ajustado a 2010 humano como consequéncia de desigualdades nas dimensdes
Desigualdade (IDHAD) de saude, educacao e rendimento.
- . Mensura 0s pontos negativos do desenvolvimento humano de
Indice de Desigualdade de . . . .
- 2010 discrepancias sociais e econdémicas acentuadas entre mul-
Género (IDG) h
eres e homens.
Qo Identifica privacbes nas mesmas dimensdes do IDH e revela a
Indice de Pobreza . o
. . 2010 quantidade de pessoas na pobreza e de privagbes com que as
Multidimensional (IPM) o . :
familias consideradas pobres geralmente convivem.

Fonte: Elaboracao propria a partir de relatério do PNUD (2010).

O Brasil se insere no ranking do PNUD com
IDH médio entre 1999 e 2009. A partir de 2010,
quando foi adotada outra metodologia do IDH, o
Brasil aparece posicionado em 73° lugar, com um
valor de 0,699, considerado na classificagao de IDH
elevado®™. Ja segundo calculos do IPM, o Brasil
tem cerca de 13,1% de sua populagéo na pobreza
multidimensional, no periodo de 2000 a 2008.

O PNUD tem patrocinado o calculo do IDH
em estados e municipios, como foi feito no Brasil
pelo Instituto de Pesquisa de Economia Aplicada
(IPEA) e pela Fundagédo Jodo Pinheiro em 1996,
dando origem ao indice de Desenvolvimento

Humano em escala Municipal (IDH-M). Este contém
os mesmos indicadores do IDH primario®, mas
com a preocupagao em aprimorar os calculos e
mensuragao das dimensdes renda e educagao. Por
isso, utilizaram como referéncia a renda municipal
per capita ao invés da renda familiar per capita média
nacional, e a quantidade média de anos de estudo
da populagao adulta — pessoas com 25 anos ou mais
— foi substituida pela taxa bruta de comparecimento
a escola.

Depois da criagao do IDH-M, a Fundagao Joao
Pinheiro criou o indice de Condicdes de Vida (ICV),
que acompanhava o desenvolvimento humano e
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as condi¢oes de vida nos municipios a partir de 16
indicadores. No Rio de Janeiro, a Fundacado CIDE
elaborou o indice de Qualidade Municipal (IQM) com
0 objetivo de conhecer melhor a realidade fluminense
e contou com o financiamento da Fundagéo Carlos
Chagas Filho de Amparo a Pesquisa do Estado do
Rio de Janeiro (FAPERJ).

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) tem como principais produtos: o Censo
Demografico (que se realiza de 10 em 10 anos) e a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
além de atualizar os dados obtidos pelo Censo
Demografico no que diz respeito aos Estados e as
principais regides metropolitanas. A partir desse conjunto
de dados, o IBGE produz a Pesquisa de Informagoes
Basicas Municipais (MUNIC), com o objetivo de analisar
varios aspectos ligados ao desenvolvimento regional, a
gestéo e o planejamento municipal.

Contudo, ndo s6 o IBGE elabora estudos
para a criagdo de indicadores sociais municipais,
sdo relevantes também os dados disponibilizados
por varios Ministérios na Internet, tanto a partir de
temas como pela escala territorial. Uma iniciativa
de grande relevancia foi a elaboragdo do indice
de Desenvolvimento da Familia (IDF), conceituado
como um indicador que possibilitara aos gestores
locais realizar um mapeamento que identifique as
vulnerabilidades e potencialidades das familias
nos municipios para que, dessa forma, seja viavel
atuar sobre elas. Esse indice abarca valores que
variam entre 0 (quando a situagdo familiar € ruim) e
1 (quando a familia se encontra na melhor situacao
possivel). Sem incluir indicadores referentes a
saude, o IDF apresenta 6 dimensdes?', subdivididas
entre a satisfacdo de necessidades das familias e a
efetivacdo dessas necessidades.

Todos esses indices e composicdes de
mensurag¢dao, embora com metodologias distintas,
preocupam-se em estabelecer patamares minimos
de sobrevivéncia, ainda que com certa margem de
variagao para cima ou para baixo.

4 A DEFINIGAO DO MINIMO COMO PATAMAR
OFICIAL

A preocupagdo com a identificagdo e
mensuragao dos pobres no contexto contemporaneo
vem atrelada a justificativa de maior eficiéncia
nos gastos sociais, como parte do conjunto de
reformas que pressionaram o0s governos dos
paises periféricos a tomar medidas com vistas a
desoneragcao dos gastos publicos, particularmente
os gastos sociais. Diante disso, a focalizagao, ou
o foco nos mais pobres, aparece como resposta
engenhosa para a alegada escassez de recursos
publicos, pois conseguiria diminuir as pressdes
dos segmentos classificados como “excluidos”
e ‘“vulneraveis” sem necessariamente tornar
onerosos 0s gastos sociais (MACHADO, 2006;
SOUZA; CARNEIRO, 2007).
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Santagada (2007) observa que os objetivos
dos governos se articulam com os indicadores
recrutados para concepgao e gestdao de politicas
e programas, e geralmente com o sentido de
controlar as concepgdes de bem-estar e qualidade
de vida que circunscrevem o horizonte do debate
sobre politica social. E sob essa perspectiva que
ocorre a elaboracdo de indicadores de bem-estar
sintéticos e o desenvolvimento de relatdrios sociais
prospectivos e normativos, criando uma objetivacao
de situagdes e circunscricao de areas geograficas,
cujos significados sao mais artificiais que reais.

No mesmo sentido argumentam Pereira e
Amorim (2010, p. 138), afirmando que “as linhas
oficiais de pobreza tendem a se transformar numa
espécie de ficcao estatistica que passa a ter vida
prépria, com relagcbes muitas vezes remotas da
realidade”, mas com impactos importantes na
condugéao das politicas publicas.

Jannuzzi (2003) salienta que ha uma
tendéncia cada vez maior de identificar um
determinado conceito com as medidas necessarias
para mensura-lo, como se estas representassem
exatamente o conceito. Assim, as medi¢des
referentes a conceitos pré-estabelecidos passam a
ser vistas como um retrato fidedigno da realidade,
acarretando a reducdo do conceito as dimensdes
expressas pelos indicadores, levando a banalizagao
de concepgodes. Diante da subjugacao do conceito a
medida, como se esta fosse a representacdo exata
da realidade, ha ocorréncias de que, muitas vezes,
a medida é criada para que depois seja encaixado o
conceito mais adequado (JANNUZZI, 2002).

E preciso reconhecer que tais indices
ganharam profunda legitimidade em varias
dimensbes da sociedade, principalmente na midia,
alguns movimentos sociais e ONG’s que atuam
politicamente no acompanhamento de politicas e
programas sociais. Além disso, muitos indicadores
foram encomendados por gestores e legisladores,
que, ao apontar suas intengcbes e expectativas,
ja asseguram sua legitimidade técnica. Como
desdobramento, tem-se o financiamento dos mais
variados projetos para formulagdo de indicadores
por agéncias de pesquisa nacionais e internacionais,
garantindo legitimidade cientifica. E, na medida
em que tais medigdes ganham operacionalidade
institucional e participam do processo de tomada de
decisdes publicas, mantém ativa a funcionalidade de
um mercado de indicadores (JANNUZZI, 2005).

E nesse sentido que apontamos que a razao
instrumental participa da construgdo de consensos
cognitivos, entendidos como “certezas e evidéncias
sobre as coisas em torno das quais o debate se
desenvolve”, numa ftripla dimensdo: descritiva/
cognitiva, normativa/prescritiva e politica, na
medida em que circunscreve arenas politicas e o
jogo dos atores e operadores politicos (TELLES,
2003, p. 1).
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Com o processo de descentralizagdo das
politicas publicas no Brasil, os municipios se viram
desafiados a construir planejamentos locais, realizar
diagnésticos acerca de determinados territorios,
como condi¢do para o repasse de verbas e gestéo
e avaliacdo de politicas e programas sociais.
Nesse contexto, se acirra a preocupagao com o
acompanhamento local, com foco nos bairros mais
atingidos pela pobreza e falta de infra-estrutura
(GUIMARAES; JANNUZZI, 2004).

A partir dai, um vocabulario variado passou
a compor as iniciativas municipais: “participacao
de moradores”, “projetos locais”, “proximidade”,
“transversalidade”, “deliberacdo entre parceiros”,
“territorialidade”, entre outros termos, cujo tom
humanista e progressista os tornam dificeis
de questionar. Os novos profissionais do
desenvolvimento social (e humano), formados
dentro dos horizontes indicados pelos think-
thanks internacionais, explicam como transformar
reivindicagdes populares em proposi¢coes e pedidos
de assisténcia, que retornam como projetos de
“empoderamento” e capacitagdo dos moradores,
configurados em intervengdes individualizantes
e responsabilizantes da prépria populacdo e da
“comunidade” (TISSOT, 2007).

Os governos municipais passaram, entao, a
adotar medidas de gestao e referéncias que ajudam
a especializar cada vez mais o enfrentamento
das expressbes da questdo social, cujo efeito
é tornar invisivel a relagdo entre a situagdo dos
bairros estatisticamente “mais pobres” e o que se
passa nos universos mais amplos da vida social,
particularmente no mundo do trabalho.

As novas realidades urbanas apresentam
formatos plurais e desconcentrados que
desafiam a montagem de novas referéncias, cuja
tendéncia tem sido olhar com mais acuidade as
disparidades locais (TELLES, 2003). Vale alertar,
contudo, que

[..] €& importante identificar as
ambivaléncias contidas nos micro-
dados e micro-referéncias. Ha sempre o
risco de sua captura nas novas formas
de gestdo da pobreza, desconectadas
de politicas capazes de interferir nos
processos estruturantes que engendram
novas desigualdades e novas clivagens
sociais hoje estampadas nos cenarios
urbanos (TELLES, 2003, p. 7)

A preocupacdo em medir e classificar as
disparidades e situagbes vivenciais dos individuos,
familias ou mesmo comunidades, aumentou com
a implementagédo do Sistema Unico de Assisténcia
(SUAS), que traz como um de seus principios
organizativos a territorialidade. O mapeamento
das realidades locais revela ndo s6 uma “geografia
da pobreza’, mas a diversidade de situagdes

de precariedade consequentes dos processos
contemporaneos de expropriagdo, 0 que €
classificado, no caso das cidades, como “periferias”
(SOARES, 2004).

O territério pode ser um potencial eixo
integrador de politicas sociais, mas n&do como esta
pautado no discurso do desenvolvimento humano
e da governanga local??, que vem ajudando mais
na fragmentacao espacial das cidades do que em
sua composicdo numa perspectiva de totalidade.
Quando se coloca no centro da discusséo a
capacidade dos individuos para transformar bens
e recursos em formas de vida com qualidade e
bem-estar (SEN, 2010), centra-se exclusivamente
a responsabilidade pelo  “desenvolvimento
local” nas pessoas, ocultando que as condicdes
materiais de vida dos moradores e da comunidade
sdo resultantes de processos mais amplos de
subalternizagdo e precarizagcdo construidos
historicamente e reforgados pelos programas de
ajustes ortodoxos, pelo menos quando se considera
as “periferias” brasileiras.

[...] a pobreza vem sendo apresentada
mais como uma questdo psicologica e
local, e os individuos por ela afetados
sdo convidados a transformar a si
mesmos, em vez de se apontar o dedo
para 0os mecanismos estruturais que os
condicionam (TISSOT, 2007, p.30)

Se as referéncias para avaliar e formular
politicas e programas sdo estritamente o que as
pessoas conseguem ser e fazer em seus bairros e
a liberdade de escolherem varios modos de viver a
partir do local onde se encontram, os indicadores
serdo formulados no sentido de avaliar em que
medida as politicas sociais sdo ou ndo meios eficazes
para que as proprias pessoas (ou comunidades)
possam converter bens e rendas em “efetivacdes” e
“realizacbes” locais.

Sob essa perspectiva, abre-se um universo
infinito de possibilidades de formulagdao de
indicadores, indices e mapas que busquem mostrar
as condicbes de acesso a diversos espacos,
servicos, bens materiais e simbdlicos e seus
usos, mas sempre reforcando o minimo como o
desejavel, como alcangavel, como possivel. Cabe
ressaltar, ainda, que a nogao de acesso aparece
reeditada, pois significa acesso a possibilidade - a
vara de pescar e como utiliza-la - mas sem garantia
de que o resultado (o peixe) sera alcangado
(pescado ou se chegara por algum outro meio mais
empreendedor).

5 CONCLUSAO
“O que se pode medir & solucionavel”,

afirmou o diretor da Coca-Cola, tal qual registrado
no Relatério de Desenvolvimento Humano de
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2000. Tal assertiva introduz o documento que vé
os indicadores como poderosos instrumentos para
a promogdo dos direitos humanos e afirma que
tém o poder de estabelecer prioridades e padrdes
de referéncia, asseverando que as estatisticas se
tornaram a area mais avangada na defesa de varias
questdes sociais e ambientais e podem ajudar a
modificar percepgdes, politicas publicas e praticas
sociais (PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA
O DESENVOLVIMENTO, 2000).

Do poder dos indicadores nao discordamos,
mas nao os consideramos suficientes para
construcdo de qualquer solugdo publica para
problemas coletivos. Ao longo do texto procurou-
se demonstrar, justamente que, desde sua origem,
para além de um problema técnico, subjazem aos
indicadores opgbes éticas, politicas e tedricas. E
que a depender da perspectiva tedrica prevalecente
— no caso a de Desenvolvimento Humano — os
indicadores realmente possuem o poder de definir
prioridades e a¢gdes. Mas quais as prioridades hoje?

A tendéncia central desde meados dos
anos 1990 tem sido o reforgco de iniciativas
compensatoérias com base em um assistencialismo
precario que elege determinadas “clientelas” como
alvo de atencdo. A focalizagdo foi, durante os
anos 1990 e primeira metade dos anos 2000, uma
resposta engenhosa para a alegacédo da suposta
escassez de recursos publicos, mas nao constitui
em si uma alternativa para o equacionamento
dos graves problemas da realidade brasileira e
compromete a garantia das condigbes de efetivagao
dos direitos sociais, normalmente atrelados ao
principio de universalizagao.

A focalizagao, como justificativa para maior
eficiéncia dos gastos, tem seu maior paradoxo
na desvinculacdo da ideia de direito social. E foi
justamente na tentativa de superar tal contradi¢ao
que se parte para “[...] uma rediscussao da escolha
entre universalizagdo e focalizagdo.” (VIANNA,
2010, p. 38). O que se apresenta ndo € mais uma
contraposicao entre focalizagdo e universalizagao
como principios organizadores das intervengdes
publicas, como se fossem excludentes. Mas, ao
contrario, passa-se a examinar formas de concilia-
los a partir dos conceitos de equidade? e eficiéncia.

Isso seria conseguido por meio da garantia de
certos servigos basicos, como educagdo e saude,
por exemplo, a amplos segmentos populacionais,
associados a acgdes de transferéncia de renda e
inclusdo produtiva com acesso ao crédito. A légica
que pauta o debate € a de que se todos que tém
direitos a esses servigcos conseguem acessa-los,
entdo o foco nos grupos que “merecem” esses
servicos nao seria algo limitador, mas uma forma
de cumprimento efetivo desses direitos, pois se o
programa é destinado aos mais pobres, os esforgos
devem se voltar para delimitar com acuidade quem
sdo esses beneficiarios. Diante disso, a solugao

R. Pol. Publ., Séo Luis, v.17, n.1, p. 127-137, jan./jun. 2013

estaria no desenvolvimento de politicas de combate
a pobreza (ou classificadas como uma dimensao
nao-contributiva da politica social) que, por atingir
a quase totalidade do publico alvo pretendido,
estariam trazendo um novo tipo de “universalismo”.
Assim, o foco muda da contraposicao entre
focalizagdo e universalizagdo como principios
organizadores da oferta de servigos publicos na
area social, para examinar os caminhos pelos quais
novas formas de compatibilizagdo entre eles vem
sendo construidas.

Diante disso, a pretensao hoje € universalizar
um patamar minimo de protegdo para os
segmentos identificados como mais pauperizados.
Tal empreitada tem nos indicadores de pobreza
sua principal fonte de apoio, pois mais do que
referéncias, constroem universos artificiais que
acabam por plasmar uma suposta area/foco de
acao.

Com isso, cria-se um campo de forca
ideologico onde se nivela por baixo a protegéo social
do conjunto dos trabalhadores precarizados, pois a
ideia de que “o que se pode medir é solucionavel”
parte de uma perspectiva de “saida” da pobreza
pelo esforco individual.

Por meio do transformismo e da
cooptacdo por politicas de alivio da
pobreza direcionadas ao imenso
contingente que compde o exército
industrial de reserva, atualmente
mundializado, [ocorre] a celebragéo
do novo individualismo e das medidas
sociais focalizadas em micronichos.
(LEHER, 2010).

Os indicadores de pobreza, a despeito da
contribuicdo que trouxeram para nos fazer ver a
dimensé&o abusiva de seu contraponto, a vertiginosa
concentracgao e centralizagao de capital contribuiram
para o deslocamento das causas do fendmeno,
retirando do debate termos como exploracao/
expropriacao para fundamentar no¢cdes como as de
exclusao/incluséo.

Atualmente, as lutas pela efetivagdo dos
direitos sociais passam necessariamente por
disputas simbdlicas que fundamentam os critérios
que servem de referéncias para construgdo de
politicas publicas. Assim,

E preciso insistir nas batalhas simbdlicas
de efeitos verdadeiramente decisivos
que sao travadas nos ministérios, nos
escritorios dos especialistas, nos meios
de comunicagao, etc., e mesmo entre os
intelectuais, e cuja conclusédo ha varias
décadas nos faz esquecer o impacto
das politicas macroeconémicas, o
questionamento da fungéo redistributiva
e protetora do Estado. (TISSOT, 2007,
p. 31).
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Notas:

1

O primeiro “Mapa da Fome” foi formulado a partir da
incorporagcdo de dados dos Censos Demograficos
de 1980 e 1991 e da PNAD de 1990, e adotando a
metodologia desenvolvida pela CEPAL — e em um
trabalho redigido pelo IBGE, a partir do “Indice de
Condicdes de Sobrevivéncia de criancas de 0 a 67,
da UNICEF. Esses eram os dois Unicos estudos que
tinham informagdes por municipios, apresentando
indices e ranking (MAURIEL, 2000).

A nocdo de “universalismo basico” tem ganhado
espaco crescente na agenda de debate do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) sobre
direitos sociais na América Latina, pois permitiria
a melhor utilizacdo do gasto publico social,
concentrando-o, na etapa inicial, na universalizagéo
de prestagbes pecuniarias basicas para depois
avangar para outros servigos (NARBONDO, 2006).

GILLIE, Alan. The origin of the poverty line. In:
Economic History Review, vol. XLIX, n° 4, novembro
de 1996.

Filantropo e empresario inglés B. Seebohm Rowntree,
no seu estudo de 1902 sobre cidade, deu a pobreza
uma definicdo mais precisa e propositadamente mais
estreita, desenvolvendo um calculo limite (nivel de
renda, custos, necessidades) a que chamou de “linha
de pobreza”.

“O termo pauperismo surgiu no século XIX na
Inglaterra e significava o empobrecimento em massa
da populagéo nao por falta de trabalho, mas justamente
pelas péssimas condi¢des de trabalho nas industrias.”
(DORNELLES, 2007, p. 200)

Os trabalhadores rurais tém sido o segmento mais
vulneravel a exploragéo, devido a um comportamento
migratorio em funcao das colheitas, sempre acabam
fora do esquema de assisténcia publica, sem outra
escolha sendo aceitar baixos salarios e condi¢gdes de
vida ditadas pelos fazendeiros locais. Essas s&o as
principais barreiras estatutarias impostas pela prépria
estrutura do sistema para manter um segmento de
trabalhadores mal pagos.

A metodologia do IDH vem modificando-se ao longo
dos anos a fim de otimizar sua validade, o modo de
comparagao internacional dos seus valores finais e sua
“compatibilidade longitudinal” (JANNUZZI, 2003, p. 8).

Este mede o grau de liberdade dos povos fazendo
uso de critérios de convengdes internacionais e da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos. Foi
elaborado em 1991.
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Criado em 1992, congrega 5 dimensdes: seguranga,
participacao politica, oportunidades iguais, liberdade
de expressao e império das leis. Com isso, séo feitos
indicadores para verificar se os direitos estdo sendo
atendidos ou néo.

Aponta diferengas entre esperanca de Vvida,
alfabetizacdo, matricula na escola e renda entre
homens e mulheres. O indice foi gerado em 1995 e a
substituicdo de deu em 1997.

Tem por objetivo mensurar o nivel de participagao
das mulheres como mao de obra em cargos altos, na
politica e em profissdes técnicas. Também teve sua
elaboragédo em 1995 e substituigdo em 1997.

Esse novo indicador abriga o rendimento de
encomendas externas e do suporte internacional para
o desenvolvimento.

A criagédo de indicadores sintéticos fundamenta-se na
ideia de que a combinagéo de diversos indicadores
em um so reflete instantaneamente a realidade
(JANNUZZI, 2002).

Ja o indice de Desenvolvimento Humano Ajustado &
Desigualdade visa identificar as respectivas perdas
no desenvolvimento humano como conseqiiéncia de
desigualdades nas dimensées de saude, educagéo e
rendimento. Foi estimado para 139 paises e seu valor
tende a revelar uma maior desigualdade em situacdes
de paises com IDH mais baixo. Em 2010, o Brasil
obteve um valor de 0,509 nesse indice.

Neste foram incluidas as taxas de mortalidade
maternal e a representagdo da figura feminina em
parlamentos. Em suma, seu objetivo € mensurar 0s
pontos negativos do desenvolvimento humano de
discrepancias sociais e econdmicas acentuadas
entre mulheres e homens, segundo informe do PNUD
datado de 4 de novembro de 2010. Disponivel no sitio:
<www.pnud.org.br>.

Assim consideradas por sofrer um determinado
numero de privagdes.

O IPH foi criado em 1997 como uma derivagéo do IDH
para representar as dimensdes de caréncia da vida
humana, focando a amplitude da miséria nos paises
considerados pobres. Tais dimensbes se traduzem
por: percentual de pouca longevidade (falecimento
antes dos 40 anos de idade), caréncia de educagao
basica (quantidade em pontos percentuais de adultos
analfabetos) e a auséncia do acesso aos recursos
privados e publicos com trés variaveis: porcentagem
de individuos nao tendo acesso aos servigos de saude,
agua potavel e a porcentagem de criangas de menos
de 5 anos vitimas de desnutrigdo. E voltado para os
paises em desenvolvimento. Contudo, em 1998, esse
indice foi adaptado aos paises desenvolvidos como
IPH-2, com medidas mais adequadas ao contexto
social e econdmico de tais paises.

Segundo essas dimensdes, a esperanga de vida
no Brasil é de 72,9 anos; a média de anos de
escolaridade é de 7,2 anos; e a expectativa dos anos
de escolaridade é de 13,8 anos.
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Ou seja, sem as mudangas evidenciadas pelo
Relatério de Desenvolvimento Humano de 2010.

As seis dimensdes sdo as seguintes: auséncia de
vulnerabilidade, acesso ao conhecimento, acesso ao
trabalho, disponibilidade de recursos, desenvolvimento
infantil e condi¢gdes habitacionais.

Para maiores informagdes sobre a discusséo
sobre desenvolvimento humano e governanga
ver MAURIEL, Ana Paula Ornellas. Notas criticas
acerca do desenvolvimento humano na América
Latina. Conjuntura Internacional e Servico Social,
Temporalis, Brasilia, ano 9, n. 18, jul./dez. 2009.

Para mais informagbes sobre a nocdo de equidade
que prevalece nas politicas de combate a pobreza ver
Relatorio de Desenvolvimento Mundial de 2006.
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