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APRESENTACAO

Este estudo técnico discute aspectos conceituais e metodologicos acerca da pobreza
multidimensional e analisa a pertinéncia e utilidade de algumas das principais propostas
existentes — OPHI/PNUD, Cepal e Banco Mundial — para avaliacdo do conjunto de agdes e

programas que o Brasil vem adotando para superac¢ao da fome pobreza.

1. Introducdo’

Com a proximidade da definicdo do conjunto de indicadores de acompanhamento da Agenda
de Desenvolvimento pds-2015, tem havido uma profusdo de propostas de indicadores de
Pobreza Multidimensional. Um exame detalhado das mesmas parece apontar que, como
sucedem com outros constructos, Pobreza Multidimensional esta sendo operacionalizada em
indicadores a partir de inspiracGes abstratas ou concepcdes idealizadas — e naturalmente
ideologizadas, como todo empreendimento técnico cientifico — por equipes com forte
competéncia académica mas distantes ou desconhecedoras do que muitos governos tém
refletido e colocado em pratica em termos de politicas e programas na area, e dos
instrumentos, pesquisas e indicadores de monitoramento e avaliagdo desenvolvidos.

Este estudo técnico propbe-se a sistematizar subsidios técnicos e politicos para a discussdo e
construcdo de indicadores de Pobreza Multidimensional no Brasil e Mundo, a luz da
experiéncia nacional das politicas de desenvolvimento social e praticas de diagnostico,
monitoramento e avaliacdo das mesmas nos Ultimos doze anos.

Para tanto, parte-se de uma analise critica de algumas das propostas existentes —
OPHI/PNUD, Cepal e Banco Mundial. Avanca-se na proposicao de diretrizes conceituais e
metodoldgicas para construcdo de medidas efetivamente mais robustas e consistentes para
monitoramento e avaliacdo de politicas e programas sociais voltados a mitigacdo e
equacionamento da pobreza, entendida como fenémeno de privacdo de conjunto de direitos
sociais. Apresenta-se uma caracterizacdo dos quatro grupos-tipo de pobreza multidimensional

e a evolugdo dos mesmos de 2004 a 2013.

! A elaboragdo desse Estudo Técnico valeu-se da colaboracao de diversos técnicos da Secretaria de Avaliacio e
Gestdo da Informagdo entre outubro de 2014 e abril de 2015, em particular os nominados entre os Colaboradores
na ficha técnica. Agradeco a eles e a todos os participantes das reunides do Grupo Técnico de discussdo sobre
conceitos e medidas de Pobreza e Desigualdade (GTPD), eximindo-os das lacunas e imperfeicGes identificaveis
no presente texto, responsabilidade exclusiva do autor.
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2. Indicadores para qué? Diagnostico social, Avaliacdo de Politicas ou Impacto
Midiatico?

No esteio do sucesso midiatico do indice de Desenvolvimento Humano dos ultimos vinte
anos, diversos centros de pesquisas, organizagfes internacionais e universidades disputam a
atencdo de jornalistas e, desejavelmente, tomadores de decisdo no setor pablico para mostrar a
suposta originalidade conceitual e exceléncia técnica de suas propostas de indicadores de
Progresso Social, Felicidade, Vulnerabilidade ou Pobreza Multidimensional. Relatorios
sociais sdo produzidos com esses indicadores, seja em perspectiva comparativa entre paises,
seja em perspectiva temporal, para ilustrar a potencialidade analitica dos mesmaos.

Como sugerido em alguns destes relatérios, o indicador proposto estaria assentado na base
conceitual, filoséfica e bibliografica mais completa e abrangente disponivel sobre
Desenvolvimento, estaria se valendo da maior variedade de dados sociais existentes entre 0s
paises e teria sido construido com as mais sofisticadas técnicas econométricas desenvolvidas
na academia. Justifica-se a exceléncia do indicador e sua utilidade como instrumento de
diagnostico ou advocacy de politicas para o Desenvolvimento pela quantidade de informacéo
e “neutralidade” da técnica usada na sua constru¢do. Para essa comunidade epistémica da
“indicadologia”, quanto mais informacdo, quanto mais impenetravel ¢ a metodologia, quanto
mais eclética € a base conceitual usada, mas valido e til o indicador proposto. Quanto maior
0 numero de casas decimais com que o indicador € apresentado, mas confiavel e preciso € a
medida. Como se fossem apurados por um sistema de Contabilidade Nacional — como o
Produto Interno Bruto — o valor final do indicador, qualquer que seja, é a mais “isenta” e
“precisa” do nivel de desenvolvimento do pais ou regido. Nessa comunidade epistémica, o
método precede o constructo, o conceito é a medida, a medida € o conceito. Em alguns casos,
para essa comunidade epistémica, a indistincdo Conceito-Medida é até mesmo reconhecida
como uma caracteristica desejavel. Medidas com forte base empirica justificariam, nessa
perspectiva, pseudo-constructos.

H& um deslumbramento despropositado dos proponentes de tais indicadores quanto a
utilidade dos mesmos como instrumentos de avaliacdo de politicas publicas. Em geral, para
garantir a suposta “legitimidade académica” e “purismo metodoldgico” na construcdo dos
indicadores, seus proponentes valem-se quase que exclusivamente de referéncias filosoficas,
conceituais e académicas sobre Desenvolvimento, Bem Estar ou Pobreza, deixando de

incorporar o conhecimento aplicado sobre as experiéncias concretas de Politicas Pablicas bem



sucedidas tdo largamente descritas por organismos multilaterais em diversos paises e
contextos. Tal escolha tedrica e metodolégica ndo seria problematica se essas medidas
ficassem restritas ao meio académico ou na producdo de diagnosticos de condi¢cdes de vida,
mas torna-se problematica quando se advoga que os referenciais supostamente “iluminados”
em que se baseiam, produzem indicadores igualmente “iluminadores” da boa razdo técnica-
politica.

Bons indicadores de avaliacdo de politicas precisam, na realidade, ser especificos e sensiveis
aos varios componentes programaticos das mesmas, para mostrar efeitos — ou falta de efeitos
ou mesmo os defeitos — quanto a razdo de suspeitar que eles tenham sido produzidos. Para
tornar mais clara essa assertiva, vale citar dois exemplos: se escolaridade média € um bom
indicador social para retratar diagnosticos de condicdes de vida no Brasil, frequéncia escolar
de criancas de 4 a 5 anos, abandono no ensino médio, defasagem idade/série ou medidas de
desempenho — todas disponiveis e atualizadas regularmente no pais — sdo indicadores muito
mais especificos e sensiveis para captar a efetividade de politicas educacionais; indicadores de
disponibilidade de bens, material de paredes e piso, acesso a servicos urbanos de agua, luz,
saneamento e transporte sdo certamente muito mais sensiveis e especificos a existéncia ou ndo
de programas de acesso a crédito, de valorizacdo do salario minimo ou de acesso a moradia
popular que medidas de adensamento de moradores por comodo; por fim, se esperancga de
vida é um bom indicador de diagndstico ou avaliacdo a longo prazo de mudanca de estilos de
vida e acesso a servicos de salde de diferentes naturezas, mortalidade infantil ou bem estar
fisico reportado podem ser indicadores melhores para monitoramento e avaliacdo regular de
existéncia e oferta de programas de salde publica.

Pode parecer contraditério, mas bons indicadores de diagnostico social ndo sdo
necessariamente bons indicadores de monitoramento e avaliacdo de politicas no curto e médio
prazo (Figura 1). Diagndsticos apoiam-se, em geral, em indicadores de estoque;
monitoramento e avaliacdo regular de politicas demandam medidas que reflitam fluxos. No
longo prazo, indicadores de diagnostico podem ser Gteis para avaliar o esforco do conjunto de
estratégias desenhadas para colocar em acdo a politica social em questdo. Afinal, politicas e
programas efetivos sdo desenhados para mitigar a questdo social originaria valendo-se de
estratégias com maiores chances de se viabilizar no contexto de recursos, governabilidade
politica e competéncia técnica existente. Indicadores produzidos regularmente, que sejam
sensiveis e especificos a essas estratégias, produzirdo evidéncias certamente muito mais Uteis

para avaliar avangos, resiliéncias, retrocessos, inexequibilidade ou impropriedade da politica



que as medidas referidas a um constructo teérico distante, certamente portador de visGes
desejaveis de sociedade, mas pouco instrumentalizador da acdo publica mais efetiva e
transformadora.

Enfim, Indicadores sociais de diagnostico prezam pela capacidade de explicacdo de alguma
questdo social ou de discriminacdo de situacOes tipicas em que tal questdo se manifesta em
grupos populacionais ou territorios, em um momento especifico do tempo. Indicadores de
Politicas devem refletir com mais sensibilidade e especificidade os efeitos — ou falta de efeitos
— de acbes e programas por elas desencadeados, medidos ao longo do tempo. Sincronia é

atributo béasico dos Indicadores Sociais; diacronia dos Indicadores de Politicas. Indicadores

sociais se legitimam pela capacidade de diferenciacdo territorial em dado momento;

Indicadores de Politicas, pela capacidade de diferenciacdo antes/depois das acdes

implementadas, em dois momentos, portanto.

Figura 1: Indicadores Sociais e Indicadores de Politicas Sociais fornecem visfes complementares da

problematica e “solucionatica” da pobreza
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Avaliacdo da efetividade das Politicas
na mitigacdo da Pobreza

Indicadores de avaliacdo de programas publicos de combate a fome deveriam, assim, refletir o

desenho de politicas e programas especificos (Quadro 1)°. Se a natureza da intervengao
envolve a formulacdo de programas de suplementacdo alimentar, com distribui¢do de leite a
criancas ou de cestas basicas as familias, requer-se idealmente medidas diretas de nivel de
desnutricdo, como indicadores antropométricos. Se o combate a fome envolve a
implementacdo de programas de transferéncia de renda, agdes de inclusdo produtiva e
politicas ativas de emprego (dinamizacéo da economia, aumento real do salario minimo, etc.),
indicadores de pobreza monetaria sdo Uteis para monitoramento das taxas de cobertura da
populacdo potencialmente retirada do risco de exposicdo a esse flagelo. Se a estratégia

envolve o provimento de alimentos por meio de merenda servida nas escolas ou de

2 JANNUZZI, MARTIGNONI e SOUTO (2012).



equipamentos de seguranca alimentar - restaurantes populares, banco de alimentos, etc. -
indicadores de acesso e frequéncia a itens alimentares especificos podem trazer subsidios
relevantes para avaliacdo. Se, na estratégia de combate a pobreza, sdo acopladas intervengdes
de natureza politico-institucional para mitigar efeitos da estigmatizacdo ou discriminagédo a
que estdo sujeitas as populagdes mais pobres, indicadores de percepcdo subjetiva de sua
condicdo social podem ser importantes. Enfim, se 0 desenho do programa voltado & mitigacao
da pobreza é mais abrangente, envolvendo diferentes acGes setoriais de politicas sociais, as
medidas de pobreza multidimensional ou um conjunto mais amplo de medidas de pobreza ou

indicadores sociais podem ser mais Uteis para acompanhamento da estratégia.

Quadro 1: Indicadores de Avaliacao de Politicas segundo natureza e desenho da Politica de Combate a Pobreza

NATUREZA DA POLITICA OU PROGRAMA CONCEITO SUBJACENTE  INDICADORES DE AVALIA(;AO
Provimento do acesso ao alimento por meio de Indicadores antropométricos, de insegu-
merenda escolar, distribuicdo de leite, cestas ba-  Fome, desnutricao ranga alimentar, consumo de itens espe-
sicas, etc. cificos

Transferéncia de renda, Inclusdo Produtiva e Poli- . Taxa de pobreza medida pela linha de
. . Pobreza monetaria

ticas ativas de Emprego pobreza

Provimento de acesso a conjunto de programas, L . Indicador multidimensional ou conjunto
Pobreza multidimensional

servicos e bens publicos de indicadores sociais ou de pobreza

~ . X Proporgdo de pessoas com renda abaixo
Redugdo da desigualdade de acesso a renda e a . . o .
‘ Pobreza relativa da renda mediana, indicadores de desi-
outros programas
e gualdade ou hiato de renda

Atuagdo nos efeitos simbolicos e de estigmatiza- . Indicadores subjetivos ou autodeclara-
- - . Pobreza percebida
¢do da exclusdo social dos de pobreza

Desenho customizado de programas para publico- Indicadores de pobreza especifica para
prog parap Pobreza multifacética P P P

-alvos especificos cada tipo de interven¢ao desenhada

Propostas de construcdo de indicadores de Desenvolvimento, Vulnerabilidade Social ou
Pobreza Multidimensional ndo podem, pois, se valer apenas de constructos teéricos e muito
menos, de experimentos de sociometria empiricista’. Precisam se inspirar mais nas
experiéncias exitosas e boas praticas de politicas publicas em nivel internacional e
subnacional, documentadas em larga escala ha mais de 30 anos. Sem negar, em absoluto, a
importancia de referéncias conceituais, filosoficas e académicas na motivacdo dessas
propostas, advoga-se que, para sua operacionalizacdo instrumental, é necessario compilar,
estudar e investigar o que diferentes paises tém criado e colocado em pratica em termos de
politicas e programas sociais que atuam na mitigacdo da pobreza, da vulnerabilidade, da

desigualdade. Indicadores usados no monitoramento e avaliacdo dessas politicas, referidos a

3 . . e .
Sociometria empiricista soa propositalmente como um pleonasmo!



programas ou publicos-alvo mais especificos, podem conferir maior utilidade técnica-politica
que os indicadores sociais tradicionalmente recomendados em propostas de inspiracdo
marcadamente académica.

A experiéncia do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é um bom exemplo a citar nesse
sentido, e naturalmente a evitar. Inspirado em concep¢des filosdficas supostamente
“iluminadas” e “consensuais”, 0 indicador pouco refletiu, de fato, em suas medicGes anuais,
os efeitos das experiéncias de politicas sociais mais significativas nos ultimos vinte anos. De
partida, isso se deve ao fato de que o indicador assenta-se em pressupostos claramente liberal-
conservador acerca do papel do Estado no Desenvolvimento. Nesse ideario o
desenvolvimento é o resultado da viabilizagdo de oportunidades de emancipagdo individual e
ndo como processo ativo de promocgdo do acesso a direitos sociais coletivos, concepcdo essa
que tem embasado a proposi¢do de inovacdes importantes em termos de politicas sociais pelo
mundo afora. N&o seria surpreendente, pois, que um indicador construido sob a égide de um
consenso de inspiragdo liberal-conservador sobre Desenvolvimento Humano ndo pudesse
captar o que se propugna por Desenvolvimento Social por outras correntes e concepcdes
politicas mais progressistas.

Pode-se até reconhecer a utilidade do IDH na elaboragdo de diagnésticos comparativos gerais
de condi¢Bes de vida, mas certamente é um equivoco emprega-lo como instrumento de
avaliacdo de politicas puablicas. Sua forte dependéncia de um indicador basicamente
econbémico — Produto Interno Bruto per capita — e de indicadores sociais de estoque —
escolaridade média, anos esperados de escolaridade e esperanca de vida — o tornam pouco
sensivel e especifico a politicas e programas sociais com impacto no curto e médio prazo
como o0s programas de combate a fome e pobreza, como os operados pelo MDS nos Gltimos
doze anos. Fossem outros os indicadores primarios do indice — de fluxo como taxas de
atendimento escolar, acesso a programas de salde, renda familiar ou taxas de pobreza — a
medida seria certamente muito mais sensivel e Util para o advocacy regular pretendido por
seus proponentes, de subsidiar a avaliacio de politicas sociais®. O IDH seria, pois, na melhor
das hipdteses, um indicador para diagnosticos sincrénicos de “desenvolvimento humano”,
mas ndo um indicador de avaliagdo diacronico de politicas sociais.

Relatdrios anuais com um indicador de tal natureza, pro-ciclico ao comportamento do PIB e
insensivel ao que se tem feito de relevante em politicas sociais no Brasil e outros paises,

contribuem, na realidade, para deslegitimar agendas progressistas e inovadoras na area social.

*Vide JANNUZZI, BARRETO e SOUSA (2013).



E o0 que relevam os episodios que se repetem, todo ano, de divulgacio do Relatorio de
Desenvolvimento Humano no Brasil: ainda que o contetudo do relatério possa reconhecer o
mérito de politicas sociais no desenvolvimento humano no pais, a invariabilidade do indice é
a contraprova usada — ingénua ou conscientemente — por segmentos da midia e do meio
politico para apontar que nenhum avanco social foi alcancado. Para citar um dentre tantas
situagdes dessa natureza, vale verificar a “esquizofrenia comunicacional” entre a citacdo
selecionada do RDH 2013 — reconhecendo méritos da estratégia brasileira de politicas sociais
— e manchete — de valéncia negativa — de portal Web de diario de circulacdo nacional, no dia
de divulgacdo do relatério, como ilustrado no Quadro 2. O que diz o Relatério de
Desenvolvimento Humano sobre politicas sociais do Brasil e 0 que a imprensa noticia com
base no IDH, presente no préprio relatorio? Afinal, a analise sobre 0s avancos esta correta ou
¢ o indicador que ndo consegue expressar 0s avancos? Ou é o contrario? O indicador esta
correto e a politica social ndo esta provocando nenhum desenvolvimento humano? Afinal,
essa ambivaléncia do Relatério contribui para fortalecer ou para deslegitimar a Politica
Social?

As menc0es criticas ao IDH se aplicam a muitas outras propostas, vale observar. H4 muitos
outros exemplos de propostas de conceito-medidas a evitar, como o Indice de Felicidade do
Earth Institute, da Columbia University, patrocinado também pelas Nagdes Unidas. Felicidade
¢ definida, medida e confundida com seu indicador proposto, o indice de Felicidade,
calculado como uma sintese de seis indicadores, dois deles indicadores objetivos — renda per
capita ajustado ao poder de paridade de compra e esperanca de vida ao nascer — e quatro
indicadores de percep¢do subjetiva, construidos a partir de pesquisa realizada regularmente
pela Gallup em mais de 150 paises, referidos a quatro aspectos — rede de apoio pessoal,
confianca no governo/negocios, liberdade pessoal para tomar decisdes sobre rumo da vida e
generosidade. Estes aspectos sdo medidos a partir de respostas as perguntas “If you were in
trouble, do you have relatives or friends you can count on to help you whenever you need
them, or not?” (apoio pessoal), “Is corruption widespread throughout the
government/business or not?” (confianca), “Are you satisfied or dissatisfied with your
freedom to choose what you do with your life?” (liberdade para tomar decisoes de vida),

“Have you donated money to a charity in the past month?”” (generosidade).



Quadro 2: O que diz o Relatorio de Desenvolvimento Humano sobre politicas sociais do Brasil e 0 que a

imprensa noticia com base no IDH, presente no préprio relatério.

Relatorio de Desenvolvimento

Humano 2014, pg.104

Noticia repercutida no portal do jornal Estado de

S&o Paulo no dia de lancamento do Relatorio

The government implemented a

mix of policy interventions aimed at
boosting the job market, targeting
government spending and cash transfers,
expanding universal primary

schooling and redressing gender and
racial disparities. Infant mortality was cut
almost in half between 1996 and 2006,
and the proportion of girls in primary
school rose from 83 percent to 95 percent
between 1991 and 2004. Brazil’s efforts
to reduce its longstanding inequality by
promoting income redistribution and
universal access to education, health care,
water supply and sanitation services also
improved child nutrition, resulting in a
large reduction in child stunting for the
poorest 20 percent of the population.

Brasil retrocede em
ranking do IDH nos
ultimos cinco anos

LIGIA FORMENTI E LEONENCIO NOSSA - 0 ESTADO DE 5. PAULO
24 Julho 2014 | 20h 05

De acordo com relatério do Programa das Nagdes Unidas para
Desenvolvimento, Pais perdeu quatro posicdes desde 2008

BRASILIA - O Brasil retrocedeu na sua posicio do ranking preparado pelo
Programa das Nacoes Unidas para Desenvolvimento (PNUD) nos niltimos cinco
anos. De acordo com analise feita pelo relatdrio, divulgado nesta quinta-feira, 24,

Pais perdeu quatro posi¢des quando comparado com 2008.

A ambicdo dos proponentes da medida ndo é menor que a de outros grupos na disputa de

emplacar indicadores na agenda de Objetivos de Desenvolvimento Sustentivel p6s 2015

(Sustainable Development Goals — SDGs) . Nas palavras de seus proponentes:

The Sustainable Development Solutions Network, in its recommendations
on the selection of SDG indicators, has strongly recommended the inclusion
of indicators of subjective well-being and positive mood affect to help guide
and measure the progress towards the SDGs. Many governments and
experts offer considerable support for the inclusion of happiness indicators
in the SDGs. The final SDG indicator list will most likely be decided during
2015-6.We hope that the 2015 World Happiness Report once again
underscores the fruitfulness of using happiness measurements for guiding
policy making and for helping to assess the overall well-being in each
society (HELLIWELL et al. 2015,p.7).

Felicidade, Bem-estar, Desenvolvimento Humano, Desenvolvimento Sustentavel, Pobreza

Multidimensional s&o constructos muito caros a Economia Politica e a agenda governamental.

N&o podem estar sujeitos a um sociometrismo empiricista que, supostamente bem
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intencionado, poder estar fazendo apologia a politicas publicas equivocadas. Na realidade,
esse sociometrismo empiricista € um mal que hoje acomete muitos centros de pesquisa,
muitos deles bem intencionados, outros nem tanto. A disputa de recursos de financiamento de
equipes parece legitimar uma certa logica de quanto maior apelo midiatico tem o relatério —
em geral, quanto mais gravosa é a manchete que pode gerar — maior a garantia de que 0s
recursos para o relatorio do ano seguinte estardo garantidos. Se ndo hé qualquer duvida de que
problemas sociais precisam continuar sendo investigados, também ndo deveria haver duvida
de que os instrumentos de monitoramento e avaliacdo precisam ser cada vez mais
consistentes, se 0 objetivo €, de fato, contribuir para mitigar as causas e consequéncias da
questdo social originéria®.

Em sintese: € preciso evitar que Pobreza Multidimensional seja mais um pseudo-constructo,
um conceito-medida, com suposto verniz conceitual-filoséfico, politico-normativo ou
académico-institucional, com bases fundantes somente na empiria econométrica dos dados
estatisticos disponiveis. Para tanto, a construcdo de Indicadores de Pobreza Multidimensional
deve se inspirar mais nas experiéncias e vasta bibliografia de estudos comparados de politicas
e programas sociais voltados a mitigacdo e equacionamento do fenémeno em nivel
internacional. Por meio dessa revisdo se podera recuperar dimensdes, componentes e
indicadores relevantes, especificos e sensiveis ao conjunto de estratégias adotadas, evitando
que as escolhas técnicas recaiam sobre o conjunto de indicadores que, hd 50 anos, foram a
bandeira do entdo inovador Movimento de Indicadores Sociais pelo mundo®. Desde entdo
muito se evoluiu na producdo de estatisticas sociais e em termos de politicas e programas
sociais. N@o se pode avaliar resultados e impactos de politicas e programas sociais no presente
com base em indicadores formulados sob a égide de uma politica social de 50 anos atrés.

3. Pobreza Multidimensional como sintese da Pobreza Monetéaria e Vulnerabilidade

Social

Multidimensionalidade ndo é apenas um conceito abstrato que orienta a producdo de
diagndsticos e avaliagdes de programas sociais no Ministério de Desenvolvimento Social; é

uma forma de perceber a problematica social e desenhar as a¢des para seu equacionamento.

® E curioso o fato de que tendo o Brasil sido classificado na 162 posicdo dentre 159 paises nesse indice de
Felicidade ndo tenha havido qualquer repercussdo midiatica interna no pais, quando do langamento da edicao
2015 do Happiness World Report em abril de 2015. Sera que seria diferente se o pais tivesse regredido no
ranking, ao invés de ter avancado 8 posi¢des em relagdo a 2005?

® JANNUZZI (2004).
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Multidimensionalidade ndo é um termo necessariamente explicitado em documentos
normativos de programas do Ministério, mas estd presente claramente no desenho e na
operacdo dos mesmos. Pobreza Multidimensional € um conceito-acdo, como devem ser
definidos os grandes desafios em politicas sociais, isto €, como marcos referenciais que,
inspirados em uma visao politica acerca do Estado, Cidadania e Desenvolvimento, explicita
mas problematicas sociais em termos normativos e/ou pragmaticos ao tempo que sugerem
uma “solucionatica” para seu equacionamento. Um conceito-a¢do se define implicita ou
explicitamente quando uma ou mais questdes sociais que se apresentam em uma sociedade
entram efetivamente na agenda das prioridades politicas do governo como uma problemética
a mitigar, ja interpretadas, segundo o marco referencial vigente, e ja delimitadas pelas
possibilidades de soluciona-la de forma mais restrita ou abrangente, em funcéo dos recursos
disponiveis, da viabilidade politica, da governabilidade dos meios e agentes, da capacidade
técnica de operar os programas e a¢des pelos agentes envolvidos.

Em uma perspectiva instrumental, trata-se de entender Pobreza Multidimensional como a
representacdo operacional de um conjunto de privacbes de acesso a direitos sociais
assegurados, no caso do Brasil, pela Constituicdo de 1988 e outros documentos normativos,
privagdes essas produzidas por diversos determinantes (fendbmeno multideterminado) — baixa
escolaridade, falta de oferta de servicos, discriminacgdo, etc. —, vivenciado por segmentos
populacionais identificados (fendbmeno multifacetado) — como trabalhadores com baixa
remuneracdo e na informalidade, trabalhadores rurais e pequenos agricultores familiares,
populacdo em situacdo de rua, quilombolas, etc. — que demanda uma acdo multissetorial de
politicas para sua mitigacdo. Nao se trata de entender a pobreza apenas ou prioritariamente
como falta de acesso a alimentos para sobrevivéncia ou de recursos para participar como
consumidor de bens e servicos no mercado, mas de privacdo de direitos sociais mais amplos.
Sua mitigacao ou equacionamento ndo depende de um programa ou uma politica, mas de uma
estratégia multissetorial construida a partir de um conjunto de politicas sociais.

O conceito-acdo de Pobreza Multidimensional é, nesse sentido, uma interpretacdo operacional
e normativa possivel, dentre tantas, de como mitigar e solucionar as caréncias e privacoes
sociais em uma dada sociedade. No caso das Politicas de Desenvolvimento Social esse
conceito-acdo significa privacdo de direitos basicos de cidadania cuja solugdo requer uma
acao integrada de varias politicas setoriais, ajustada tanto quanto possivel as especificidades
dos diversos segmentos populacionais em situacdo de privagdo. De forma implicita ou

explicita ao longo dos dltimos dez anos, este conceito-acdo tem orientado o Ministério de
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Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), desde sua criagdo, na concepcao,
desenho e operacionalizacdo de suas politicas e programas de superacdo da pobreza, assim
como a articulacdo com outros ministérios na proposicéo de acoes especificas — e principio de
equidade — para os publicos mais vulneraveis. Instrumentos de gestdo, programas e servicos
propostos refletem claramente a multidimensionalidade desse conceito-agdo, como era de se
esperar. Vale a pena registrar alguns exemplos nesse sentido, comegando com um dos
instrumentos que mais explicitamente revela essa interpretacdo multidimensional e
multifacetada da pobreza e vulnerabilidade social que estrutura as acbes do MDS: o Cadastro
Unico de Programas Sociais.

O Cadastro Unico foi desenhado e tem sido constantemente aprimorado para ser um sistema
de busca ativa continua de pessoas em situacdo de vulnerabilidade social e privacdo de
direitos, levantando dados demograficos, educacionais, habitacionais, ocupacionais, despesas
domiciliares e de identifica¢do socio-cultural-étnica. Nao €, pois, apenas uma base dados, mas
um programa que envolve dezenas de milhares de agentes publicos em todo o pais; ndo se
presta apenas a verificacdo da renda disponivel na familia, mas levanta mais de 40 variaveis
para cada familia e individuos; ndo se restringe a identificacdo de familias pelo endereco, mas
detalha inclusive o grupo a que pertence (indigenas, quilombolas, populacdo em situagdo de
rua, ciganos, ribeirinhos e mais de 10 outros grupos especificos). O Cadastro Unico tem sido
empregado para identificar publicos-alvo do Programa Bolsa Familia e outros vinte
programas, como para provimento de agua por cisternas no Semiarido, acesso subsidiado a
energia elétrica (Tarifa Social), a telefonia residencial (Telefone Popular) a casa prépria
(Minha Casa Minha Vida), ou passe livre em transporte interurbano por énibus, trem ou barco
para pessoas com deficiéncia de baixa renda. O Cadastro Unico tem sido também usado para
identificar publicos-alvo especificos para programas estaduais e municipais, de recuperagédo
de escolaridade (Educacdo de Jovens e Adultos, por exemplo). Operacionaliza, pois, um
conceito-acdo de Pobreza Multidimensional muito além da falta de rendimentos ou de
alimentos para consumo, mas também de situacdo ocupacional, acesso a escola, a condi¢es
habitacionais adequadas, etc.

Acesso a educacdo e a servicos de saude materno-infantil sdo outros direitos que atestam
como a interpretacdo multidimensional da Pobreza tem orientado a concepgdo, desenho e
operacionalizacdo das agdes do MDS. O Programa Bolsa Familia foi lancado em 2003 com o
objetivo de viabilizar a transferéncia de renda para populagcdo mais vulneréavel, condicionando

o0 atendimento escolar de criancas e adolescentes de 6 a 17 anos e atendimento aos servicos de
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salde materno-infantil. Por mais criticas que se aponte acerca da obrigatoriedade do
atendimento de tais condicionalidades pelas familias — ja que se tratam de direitos de qualquer
cidaddo brasileiro, ndo de obrigacdes, o fato é que elas também se aplicam e aplicaram ao
poder publico, nas trés esferas, encarregado de prover acesso aos equipamentos e Servicos
publicos para criancas e mées. Sem tais condicionalidades teriam sido construidas escolas e
postos de saude ou providenciados transporte escolar e equipes de Saude da Familia nas
localidades mais pobres e remotas do pais? Sem a inducdo do Programa teria o estado do
Maranhdo aumentado a frequéncia escolar de criancas de 7 a 14 anos de 87% para 96% das
criangas em seis anos, de 2003 a 2009? Teria a taxa de mortalidade infantil caido de 36 para
23 6bitos por mil nesse curto periodo sem ampliacdo do acesso & satde materno infantil para
populacdo de baixa renda no estado?

Cadastro Unico e Bolsa Familia sdo dois dentre os diversos programas e ac¢des desenhados
sob a orientacdo multidimensional da pobreza. As transferéncias mensais do Beneficio de
Prestagdo Continuada para pessoas com deficiéncia e idosos, de baixa renda e que néo
contribuiram para a Previdéncia Social durante a vida ativa, o Programa Cisternas, que
viabiliza a construcdo de reservatdrios domiciliares para coleta e armazenamento de agua de
chuva para periodo de estiagem no Semiarido, o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos, que
viabiliza a compra da producdo do agricultor familiar e distribuicdo dos alimentos para
entidades socioassistenciais, escolas e restaurantes populares, assim como 0s servicos e agoes
voltados a populacdo em situacdo de rua, aos adolescentes em medida socioeducativa, as
familias em situacdo de risco social sdo outros exemplos de como a perspectiva
multidimensional se traduz no desenho e oferta de programas e servigos para 0S
multifacetados publicos em situacdo de vulnerabilidade social e pobreza no pais.

Esse diagnostico multideterminado e multifacetado da pobreza e o reconhecimento da
necessidade de uma estratégia multissetorial para sua mitigacdo é base fundante do Plano
Brasil Sem Miséria (BSM) criado em 2011. O Plano ampliou essa estratégia de mitigacao e
superacdo da pobreza e vulnerabilidade social por meio da coordenagdo de mais de uma
centena de acBes em trés eixos setoriais — transferéncia de renda, servicos publicos e inclusdo
produtiva —, envolvendo mais de dez ministérios e com maior articulacdo federativa, com
efeitos em um espectro social mais amplo, como mostra publicacdo recente’. O
reconhecimento da multideterminacdo da pobreza é atestado pelo esforco do BSM de fazer

com que as “entregas” das politicas de educacdo, saude, assisténcia social e promocao para 0

" Vide Campello, Silva e Vieira (2014) para uma compreenséo do desenho, acées e resultados do Plano.
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trabalho — todas de natureza universal — cheguem aos mais pobres. O acesso a escola, a
merenda escolar, aos servi¢cos de atendimento a saude, aos remédios gratuitos ou subsidiados,
a intermediacdo de méo de obra e qualificacdo profissional tem contribuido no sentido mais
amplo de emancipacdo social e econdmica da populacdo brasileira, mas por vezes com
cobertura mais restrita entre os mais pobres e vulnerdveis. O MDS e o Plano Brasil Sem
Miséria tem atuado nesses Ultimos doze anos na promogdo do acesso a essas politicas com
estratégias especificas, movidas por um principio de “universalismo com equidade”,
incorporando componentes diferenciados ou viés redistributivo para assegurar acesso e
usufruto, de fato, pela populagdo mais pobre ou vulneravel.

A existéncia de um Sistema Previdenciério contributivo de ampla escala — embora restrito a
aqueles inseridos no mercado formal ou que, em geral, tenham contribuiram no passado — e
com boa estruturacdo gerencial € outro aspecto a ser destacado na prevencdo do risco de
pobreza entre os mais idosos e trabalhadores mais pobres. Como apontam varios estudos, as
cifras de pobreza seriam bem mais elevadas se a Previdéncia Social ndo estivesse concedendo
beneficios de ao menos um salario minimo para mais de 26 milhdes de familias, entre aquelas
de ex-trabalhadores urbanos contribuintes e ex-trabalhadores rurais ndo contribuintes (quase 9
milhdes)®.

N&o menos importantes foram as decisdes politicas de valorizagdo real do salario minimo e de
dinamizac&o do mercado de trabalho nacional® na estratégia nacional de superacéo da pobreza
e melhoria das condicGes de vida da populacdo mais pobre. Um estudo do Banco Mundial
acerca dos determinantes da evolucdo da pobreza em diversos paises entre 2001 e 20009,
apontou a evolucdo da renda do trabalho como principal fator explicativo, tdo maior quanto
mais elevada a linha de referéncia adotada para a pobreza™. Ampliacdo do crédito a
populacdo de baixa renda também foi outra decisdo politica no dominio econémico com
repercussdes positivas nas condi¢Bes de vida da populacdo de baixa renda. Fogéo e geladeira
passaram a ser bens quase universais no meio urbano brasileiro.

Esta estratégia complexa de mitigacdo e combate a pobreza constitui, pois, um legado — de
politicas sociais, de decisbes de politica econdmica, de desenho de programas e
implementacdo de servicos para diferentes segmentos vulneraveis — que precisa ser
considerado na definicdo de um conceito-agdo de Pobreza Multidimensional. Pobreza
Multidimensional ndo pode ser definida, como ja apontado na secdo anterior, apenas a partir

® Vide, entre outros, Schwarzer e Santana (2013).
% Como a politica de priorizagdo da compra de bens e servicos produzidos no pais, como praticado pela Petrobras
na compra de navios-cargueiros e plataformas de exploracéo, por exemplo.
19vide Azevedo et al (2013)
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de interpretagdes e leituras dos “classicos” da Economia do Bem Estar ou Filosofia Politica,
como um processo hipotético-dedutivo linear “Conceito> Dimensbes -> Medidas”.
Tampouco pode ser definido com base em uma Sociometria empirica, de definicdo ex-post do
conceito a partir da disponibilidade de variaveis coletadas em pesquisas, como um raciocinio
igualmente linear do tipo “Dados—> Dimensdes-—> Conceito”, como soa acontecer com varias
propostas de Conceito-Medida de Bem-estar, desenvolvimento humano, progresso social.

Por meio de um processo de “Interpretacdo politica da realidade social->Formulacdo de
Publicas->Desenho de Programas e A¢des—> Indicadores”, inspirado na experiéncia brasileira
brevemente descrita de politicas e programas de mitigacdo da pobreza, Pobreza
Multidimensional pode ser entendida, em sentido politico-normativo, como a situacdo de

privacdo de acesso aos meios econdmicos e as politicas publicas que asseguram a cidadania

plena, requerendo para sua superacdo uma estratégia abrangente de programas sociais — de

natureza universal, alocativa e redistributiva — cujo monitoramento e avaliacdo demanda um

conjunto de indicadores especificos de programas, entre esses, 0 indicador resultante da

integracdo de duas abordagens de mensuracdo complementares: a pobreza monetéria (baseada

em linha de pobreza) e vulnerabilidade social (baseada em escala de privacdes de acesso a

direitos, bens e servicos).

O México adotou ha alguns anos essa abordagem interpretativa de Pobreza Multidimensional
e de sua mensuracdo, identificando seis grupos de interesse analitico (Figura 2): pobres
crénicos (com rendimentos abaixo da linha de pobreza e privagbes extremas), vulneraveis
(ndo pobres em renda, mas igualmente privados), pobres com caréncias (baixos rendimentos e
privacBes medianas), pobres transitorios (baixos rendimentos, mas sem privacdes bésicas),
ndo pobres com caréncias (renda acima da linha de pobreza, mas privagdes medianas) e nao
pobres™,

Essa proposta nada tem de original, vale ressaltar. De fato, a adocdo de tal conceito-acao nao
apresenta, na realidade, novidade alguma na area. Sé recupera e revive uma abordagem de
certa tradicdo de estudos sobre pobreza e condigdes de vida que se realizavam nos anos
1980/90 no Brasil e América Latina, como os realizados pela Cepal, Seade e Nucleo de
Estudo em Politicas Publicas da Universidade Estadual de Campinas®?. A época, a tradigéo
dos estudos sobre mercado de trabalho e as analises da cobertura e escopo do Sistema de
Protecdo Social em estruturagdo em muitos paises orientavam a pesquisa sobre pobreza,

condigdes de vida e desigualdade na regiéo.

1VVAZ e JANNUZZI (2014).
12\/ide Feres e Mancero (2001), Seade (1994), Lopes (1995).
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Figura 2: Concepgéo da Pobreza Multidimensional como sintese da Pobreza Monetéria e Vulnerabilidade Social
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Como registrado no Compendium of Best Practices in Poverty Measurement, publicado pelo

IBGE em 2006, a partir de muitas reunides técnicas e contribuicdes de especialistas na

tematica durante varios anos, desde 1996:

Methods combining poverty lines and deprivation indices to identify
the poor have been used in few countries and have also been
employed in many academic studies.... In Latin America the tradition
has been to identify the poor as those who either have a low income
or suffer from deprivation. The objective of this method is to improve
the assessment of satisfaction of needs with respect to the two
methods widely used in the region, the deprivation index
(specifically, the unmet basic needs, or UBN) and the poverty line.
Certain needs are better evaluated through deprivation indices, while
others are adequately assessed by current income (Expert Group on
Poverty Statics, 2006, p.119).

Pobreza Multidimensional como sintese da pobreza monetéria e da vulnerabilidade social (ou

necessidades basicas insatisfeitas - NBI) estava presente, pois, j& hd mais de 25 anos nos

estudos sobre condi¢bes de vida na regido. De fato, a revisdo dos métodos e técnicas de

mensuracdo de pobreza realizada alguns anos depois da publicacdo do Compéndio observou

que:

Uma das iniciativas pioneiras de medi¢do multidimensional da
pobreza na América Latina ocorreu no final da década de 1980, e
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consistiu na utilizacdo complementar dos métodos da linha de
pobreza e NBI. (...) o método da linha de pobreza ndo leva em conta o
acesso aos servigos publicos gratuitos oferecidos pelo estado e
também ndo capta a satisfagdo de necessidades que exigem
investimentos e ndo gastos correntes, tais como habitacdo ou
educacdo. Por sua vez, o método NBI ndo consegue medir as
necessidades que sdo satisfeitas através do consumo.

A complementariedade consiste em que cada método captura
diferentes necessidades. Métricas monetérias se associam com a
privacdo a curto prazo, dada a sensibilidade dos rendimentos para o
ciclo econémico, enquanto a abordagem NBI estd relacionada a
pobreza estrutural, j& que seus indicadores sdo mais estaveis no
tempo. (FERES e VILATORO 2013, p.32)

A luz do exposto anteriormente, tal abordagem combinada se prestaria nio apenas a
elaboracdo de diagnosticos de pobreza multidimensional, mas para avaliar efeitos de
estratégias complexas de politicas de combate e mitigacdo da pobreza, que envolvem
programas e a¢des que afetam o rendimento disponivel para as familias — pela valorizagdo do
salario minimo, dinamismo do mercado de trabalho, qualificacdo da méo de obra, existéncia
de Sistemas de Protecdo Social contributivos ou ndo (Bolsa Familia, Beneficio de Prestacdo
Continuada, etc.) — e programas e acdes para ampliar acesso a direitos sociais, bens e servigos
— provimento de vagas em escolas, atendimento a saude, servicos urbanos, moradias, acesso a
crédito, etc.. Dito de outra forma, estratégias, planos e politicas que contribuissem para
superar a privacdo de meios econdmicos e de acesso a direitos sociais necessarios a plena
cidadania estariam contribuindo para mitigacdo e superacdo da Pobreza em uma perspectiva

Multidimensional (Figura 3).
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Figura 3: Sensibilidade e especificidade da Pobreza Multidimensional para avaliagcdo de Estratégias complexas

de Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza
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Politicas e programas sociais com efeitos principais na
promogdo do acesso a direitos sociais, bens e servigos:

. Acesso a alimentos

. Acesso a escola basica

. Acesso ao ensino superior

. Atendimento a saude

. Ampliagdo aos servigos urbanos
. Moradias subsidiadas

. Acesso a crédito para bens
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4. Analise comparada de Indicadores de Pobreza Multidimensional

Tendo discutido questbes de natureza conceitual, técnica e politica — e por que néo
epistémicas — sobre Pobreza Multidimensional nas secGes anteriores, passa-se a seguir a
andlise comparativa de trés das principais propostas existentes de sua mensuracdo: a do
Oxford Human Development Initiative, encampada pelo Escritério de Desenvolvimento
Humano do PNUD, a da Divisdo de Estatisticas da Cepale a de Lopez-Calva et al (2014),
técnicos do Banco Mundial — doravante, em prejuizo de precisdo referencial, mas por
simplicidade, denominado de proposta do Banco Mundial (BM).

Essas trés propostas, assim como outras propostas que vém sendo produzidas e veiculadas
sobre Pobreza Multidimensional, Vulnerabilidade e outros constructos correlatos, tem sido
analisadas e discutidas regularmente na série Estudos Técnicos SAGI — mais de 15 estudos
nos ultimos quatro anos — disponiveis no Portal da Secretaria'®. Estes estudos mostram que
essas propostas de indicadores diferenciam-se por um conjunto amplo de aspectos conceituais
e metodoldgicos, desde a concepcdo do que se entende por Pobreza Multidimensional as
diferentes técnicas e alternativas metodoldgicas para sua operacionalizacdo em indicadores
(Quadro 3).

Quadro 3: Aspectos conceituais e metodoldgicos que diferenciam as propostas de Indicadores de Pobreza

Multidimensional

- Indicador Social (conceito-medida) ou Indicador de Politica (conceito-a¢ao)
- Foco conceitual em Pobreza Multidimensional ou Vulnerabilidade

- Dimensdes consideradas

- Quantidade e natureza dos Indicadores propostos

- Grupos populacionais considerados nos indicadores

- Pesos para cada dimensdo e indicador

- Metodologia de combinacdo das dimensdes e privacdes

- Nimero de privacdes a considerar

- Técnica de agregacdo dos indicadores

- Fontes de dados usadas

Detendo-se sobre alguns aspectos centrais das trés propostas — sistematizada no Quadro 4 —
primeiramente, é preciso registrar que nenhum deles foi propriamente construido para ser um
Indicador de Politicas e de estratégias multissetoriais de combate a pobreza. S&o propostas de

construgdo de Indicadores Sociais, certamente legitimas, mas com inspiragdes claramente

13 vVide www.mds.gov.br/sagi -> Estudos Técnicos
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“empiricistas” (na escolhas de variaveis com maior poder discriminante nos estudos
diagndsticos de pobreza e condi¢bes de vida) e/ou baseadas em principios orientadores da
acao que as organizacfes multilaterais envolvidas patrocinam (na escolha das dimensdes dos
indicadores). Nao se pretendem, ao menos explicitamente, a “traduzirem” em termos
operacionais a Declaracdo dos Direitos do Homem, as recomendac@es da Cupula Social de
Copenhague ou outra agenda normativa-filoséfica-politica global existente, o que € um bom
comeco. A proposta OPHI guarda proximidade, contudo, com o0s preceitos de
“Desenvolvimento Humano”. A da Cepal inspira-se de suas linhas de acdo e advocacy em
termos de sistemas de politicas sociais mais abrangentes e da vinculagdo dos mesmos com
politicas ativas no campo do trabalho. A proposta BM é, talvez, a menos ambiciosa em termos
de identificacdo explicita com algum ideario conceitual ou politico ja que foi construida com
propdsitos muito pragmaticos de identificacdo da parcela mais resiliente da pobreza
monetaria, ndo sujeitas a volatilidade da renda do trabalho. Mas revela, implicitamente pela
escolha de dimensdes e variaveis operacionalizadoras, sua inspiragdo nos preceitos da
economia de mercado e de politicas de capital humano preconizados pelo Banco Mundial.
N&o cabe, aqui, qualquer juizo critico de valor politico nas propostas, mas tdo-somente de
identificar suas inspiracdes latentes e demonstrar a natureza epistémica mais propriamente de
Indicadores Sociais do que Indicadores de Politicas, na forma anteriormente definida.

Do ponto de vista metodoldgico, das trés propostas, somente o indicador BM se aproxima de
uma medida de Pobreza Multidimensional no conceito-a¢do aqui assumido, definido ao final
da secdo anterior. O indicador BM é construido a partir da combinacdo de abordagens de
pobreza monetéria e de privacdo de acesso a direitos, bens e servicos, podendo ser usado para
distincdo dos quatro grupos de pobreza especificos de interesse analitico, além da pobreza
crbnica e transitéria que motivou sua proposicdo pelos autores (Figura 2 anteriormente
mostrada).

As outras duas propostas — OPHI e Cepal — séo, na realidade, de Vulnerabilidade Social, pois
medem a “Pobreza Multidimensional” por meio de uma escala de privacdes. No caso do
indicador do OPHI, privacdo de rendimento ndo é nem considerada; no caso da Cepal, a
condicdo de pobreza é avaliada como uma das 13 privagfes, mas ndo como uma dimensao
estruturante do indicador. As propostas originais OPHI e Cepal originais ndo conferem
importancia basilar a dimensdo Renda e, sendo pouco sensiveis as agOes estratégicas do

governo brasileiro na superacdo da pobreza em termos da politica de salario minimo, das
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decisdes em favor da criacdo de emprego no pais, da ampliagdo de acesso a programas

transferéncia de renda como BPC e PBF.

Quadro 4: Analise comparativa de 3 propostas de Indicadores Multidimensionais

/

Aspectos

conceituais

Privacoes
sociais

consideradas

E, de fato, um
indicador

multidimensional
de pobreza, pois
combina as duas

abordagens

Escolaridade,
Infra-estrutura
domiciliar, acesso
a bens e pobreza
monetaria

(7 indicadores)

antes
indicador parcial de
vulnerabilidade
social, pois néo
considera
explicitamente a
renda ou pobreza

monetaria

Escolaridade, Infra-
estrutura domiciliar,
bens e
salde/nutricdo (10

indicadores)

Também

indicador de
vulnerabilidade social,
mas nesse caso usando
pobreza monetaria com
uma das dimensdes de
privacdo (com peso
15%)

Escolaridade,
Habitacéo,
Infraestrutura
domiciliar, Emprego e
Social e
Renda (13 indicadores)

Protecéo

%Corte 43% 33% 25%
Caréncias

Indicadores de 2004: 6,7 % 2006: 4,9% 2005: 28 %
pobreza mais

graves para 2013:1,4% 2012: 3,1 % 2012: 14 %

Brasil

Um exame critico preliminar ja revelaria que nenhuma destas propostas é, de fato, de
Indicadores de Politicas de Combate a Pobreza, tal como se tem formulado no Brasil.
Nenhum deles consegue captar de forma integral o conjunto de avangos sociais direta ou
indiretamente relacionados a programas e acdes das politicas de desenvolvimento social e

combate & fome na superacao da pobreza multifacetada e multidimensional. As trés propostas
22



nédo captam integralmente os efeitos de programas e agdes em nutricdo, transferéncia de renda,
educacdo bésica e acesso a condi¢bes materiais de vida. S8 menos sensiveis ainda a acoes
importantes em diversos outros dominios da estratégia brasileira de superacdo da pobreza
como em saude materno-infantil, provimento de vagas em creches e educacdo infantil, em
termos de progresso escolar, combate ao trabalho infantil, acesso ao mercado de trabalho, a
oportunidades de qualificagdo profissional e inclusdo produtiva, para citar algumas das
principais lacunas programaticas existentes nas propostas. Ndo sdo, pois, Indicadores de

Politicas, mas Indicadores Sociais. Carecem, deste modo, da desejada validade de constructo

que toda medida operacional de um conceito — mais abstrato ou programéatico — deveria
apresentar (no caso, de Pobreza Multidimensional, como anteriormente definido)**.

Outro aspecto a comentar relaciona-se as dimensdes, ao nimero de indicadores e ao ponto de
corte da privacao social extrema. Educacdo, Infraestrutura domiciliar e padrdo de vida (bens)
estdo presentes nas trés propostas; na do OPHI privilegia-se adicionalmente as dimensoes
Saude e Nutricdo; na da Cepal, Emprego e Protecdo Social. A proposta do BM vale-se de
apenas 7 indicadores, todos com mesmo peso, para a escala de privacdo (com corte de 43%
ou mais para classificar um domicilio em privacdo grave); a do OPHI emprega 10
indicadores, com pesos iguais nas dimensdes (com corte de privagdo grave em 33% ou mais
na caréncia ponderada) e a da Cepal usa 13 indicadores, pesos iguais nas dimensdes (exceto
Emprego e Protecdo Social, mais baixo) para a avaliacdo da privacdo social do domicilio
(com 25% ou mais de caréncias combinadas para classificar como privacdo grave). Uma
distincdo importante a destacar na proposta da Cepal é o reconhecimento do papel do
emprego e sistema previdenciario na mitigacdo da pobreza, aspecto ndo considerado nas
outras duas propostas.

Em relacdo as duas outras propostas, o indicador BM € mais parcimonioso em suas
dimensGes, indicadores e estrutura de pesos e ndo se propde a operacionalizar dimensdes para
as quais ndo ha indicadores disponiveis, validos ou confidveis na PNAD. Na proposta do
OPHI requer-se indicador de desnutricdo; na da Cepal haveria que se considerar na dimenséo
Emprego e Protecdo Social, o acesso ao programa Bolsa Familia, variavel ndo disponivel nos

microdados da pesquisa. Com isso, o indicador BM é o Unico que é passivel de ser integral e

“A validade de constructo de um indicador é certamente um dos atributos de mais dificil certificagdo ou mesmo
de comprovacdo, a menos de algumas situacdes em que ha quase uma simbiose entre conceito e medida — como
mortalidade infantil, por exemplo- ou uma confusdo epistémica-metodolégica — como nos casos ja citados de
Desenvolvimento Humano ou Felicidade.
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regularmente calculado e com ampla desagregabilidade territorial (Brasil e UFs) assim como
para grupos populacionais especificos.

Por conta dessas diferencas conceituais e metodologicas, o0s resultados de
Pobreza/Vulnerabilidade mais gravosa calculados pelas trés propostas sdo diferentes, mas
convergentes no tempo. A proposta OPHI leva a uma estimativa de vulnerabilidade cronica de
3,1 % em 2012 (contra 4,9% em 2006). No caso da Cepal, a estimativa de vulnerabilidade
calculada é de 14% em 2012, metade da apurada em 2005 (28%). A do BM, Unica estimativa
de fato de Pobreza Multidimensional Crénica é de 1,4% em 2013 (contra 6,7% em 2004).
Distintas, mas convergentes.

Como mostrado em estudo anterior (ETEC 02/2015), pela forma com a condicéo de pobreza é
tratada — e o peso da mesma (14,8%) — no indicador da Cepal, a estimativa de pobreza
multidimensional (14% em 2012) é uma cifra muito superior a qualquer outra disponivel e
pouco plausivel em termos dos avancos sociais descritos por diversas pesquisas. Somente
conferindo pesos acima de 60% nessa varidvel — taxa de pobreza —, em detrimento das
demais, o indicador de Vulnerabilidade Social da Cepal cai para patamares factiveis (em torno
de 8%). Quando a pobreza é tratada como uma dimensdo estruturante de uma medida de
Pobreza Multidimensional — ndo como dimensdo de privacdo de Vulnerabilidade — o
indicador Cepal*™ torna-se sensivel a variagbes da pobreza monetaria: em 2004, a pobreza
cronica assim calculada era de 9%; em 2009, 4,0%; em 2013, 2,0%, mostrando-se sensivel
aos efeitos do conjunto de politicas sociais, decisdes de politica econdémica e dindmica do

mercado de trabalho no periodo.

15 . o . . . .
Nesse caso, usou-se pesos iguais (8,33%) para todos os 12 indicadores primarios restantes, usados na escala
de privagdo de direitos e servigos sociais.
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Grafico 1: Evolucdo dos Indicadores de Pobreza Multidimensional BM, Cepal* e OPHI*
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Obs: OPHI* e Cepal* sdo os indicadores originais recalculados como indicadores de Pobreza

Multidimensional (com emprego da dimensdo de Pobreza Monetaria)

Transformando a proposta do OPHI em indicador, de fato, de Pobreza Multidimensional, e
introduzindo, pois, o0 eixo de Pobreza Monetaria como dimensdo estruturante, a estimativa de
Pobreza Crdnica torna-se ainda mais proxima e mais convergentes em tendéncia: em 2013, a
Pobreza Cronica do OPHI* é de 0,8% da populacdo brasileira; da Cepal*, 4,6%, do BM,
1,4%.

Consideracoes finais

A luz da discussdo critica nos topicos anteriores, caberia se perguntar se algum dos trés
indicadores pode ser considerado adequado para avaliacdo do esfor¢o das politicas e a¢fes do
MDS e Plano Brasil Sem Miséria (BSM) nos dltimos 12 anos, na amplitude do escopo
tematico e cobertura populacional que as caracterizaram. Vale registrar que as trés propostas
aqui aventadas sdo, além do BM, as duas outras computadas como indicadores de pobreza

multidimensional — Cepal* e OPHI* — e ndo as medidas originais.
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Como j& mencionado anteriormente, nenhuma das trés propostas se constitui, de fato, em um
Indicador de Politicas multissetoriais de pobreza, como todo o espectro de acdes
empreendidas no Brasil. Contudo, pelas dimensbes e indicadores considerados na sua
construcdo, a proposta Cepal* contempla um conjunto mais amplo de componentes da
estratégia brasileira de superacdo da pobreza, em especial pela incorpora¢do da dimensdo
emprego e protecdo social. Se isso é verdade, entdo tal proposta deveria ser capaz de
diferenciar os grupos multidimensionais de pobreza — validagéo sincronica — e ser sensivel aos
efeitos de acdes especificas da estratégia integrada de combate a pobreza-validacdo
diacronica. Isto é, recuperando conceitos ja referidos na primeira se¢éo deste texto, trata-se de
avaliar a capacidade dos indicadores de pobreza multidimensional em se revelarem Uteis
como indicadores de diagndstico — diferenciacdo entre grupos — e como indicadores de
politicas — mudanca no tempo, como efeito de a¢bes das Politicas desenhadas para equacionar
a questdo da pobreza.

Tanto melhor e mais defensavel serd um indicador de Pobreza Multidimensional quanto mais
se revele util para avaliacdo diagnosticas da questdo como para avaliacdo das estratégias

adotadas ao longo do tempo.
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