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A IMPORTANCIA DAS MEDIDAS DE DESENVOLVIMENTO

A percepcao de que algumas regides sao desenvolvidas e outras nao, esta
no centro dos principais dilemas das politicas nacionais e internacionais do ultimo
século, particularmente a partir do processo de descolonizagdo. Assim, a questao
de como medir o desenvolvimento tornou-se um tema central importante nao
apenas para o ramo da economia conhecido como “Desenvolvimento Econdmico”
(Debraj, 1998), mas também para as diversas agéncias nacionais e internacionais
que pretendem implementar politicas que promovam o desenvolvimento econémico
e social.

Mais recentemente, governos subnacionais também tém se interessado por
medidas de desenvolvimento, entendidas como instrumentos de planejamento local
e regional. Nesse sentido, cabe ressaltar no Brasil, por exemplo, os diversos
exercicios de produgao de estatisticas de PIB regional realizados pelo IBGE e por
agéncias estaduais, tais como as Fundac¢des Seade e Jodo Pinheiro. Por outro lado,
o PNUD e o Ipea passaram a produzir estatisticas de desenvolvimento humano em
escala estadual e municipal, a partir de 1996 (PNUD, 1996; 1998).

A construcao de medidas de desenvolvimento, no entanto, ndo € ftrivial.
Embora seja 6bvio o fato de algumas regides serem mais desenvolvidas do que
outras, essa construgdao implica identificar, medir e comparar as dimensdes que
caracterizam esse fenbmeno, bem como suas transformagdes ao longo do tempo.
Existe pouca certeza a respeito de que indicador ou indicadores seriam adequados
ou suficientes, especialmente se o analista considera a questao do ponto de vista de
uma politica publica especifica. Esses argumentos serdo aprofundados a seguir.

A EVOLUGAO DAS MEDIDAS DE DESENVOLVIMENTO

A mais classica medida de desenvolvimento dos diversos paises do mundo
tem sido dada pelo chamado Produto Interno Bruto per capita (PIB per capita). Este

indicador — que caracteriza principalmente os aspectos econbmicos do
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desenvolvimento — foi adotado de forma generalizada a partir dos anos 50, sob o
estimulo de agéncias multilaterais como o Banco Mundial. De modo geral, € facil
reconhecer o avango que significou a universalizagao desta medida: trata-se de um
dado disponivel para praticamente todos os paises do mundo; € constituido por uma
variavel de facil entendimento; é claramente comparavel; e esta relacionado a
dimensdes geralmente reconhecidas como parte do desenvolvimento, tais como o
crescimento econdmico e a dinamica demografica.

No entanto, esta medida ndo é perfeita e pode ser criticada de diferentes
maneiras: em primeiro lugar, esse indicador ndo considera a questdo da efetiva
distribuicdo da renda interna a cada area analisada; em segundo, trata-se de uma
medida que tende a ser afetada pela variacdo cambial das diversas moedas
nacionais; e, finalmente, tem o grande defeito de ser unidimensional, isto €, nao
capta outros aspectos importantes do desenvolvimento, tais como as questdes da

educacéo, da saude, do meio ambiente, etc. (Debraj, 1998).

Transformag6es internacionais recentes e o papel dos Estados nacionais

Conjunturas econémicas e politicas internacionais recentes transformaram as
economias locais, os mercados de trabalho e as estruturas sociais. Dentre as
inimeras consequéncias destes processos, destaca-se a profunda alteracao
do papel dos estados tanto em sua relagdo com outras nagdes, quanto
internamente, com cada unidade nacional, gerando importantes impactos para
o desenvolvimento humano.

Entre 1985 e 1997, o fluxo de investimentos estrangeiros diretos passou de
55,68 bilhdes de dodlares para 395 bilhdes e a abertura crescente dos
mercados aumentou em cerca de 56% as exportacées/importacdées no mesmo
periodo (PNUD, 1999). Estas transformagbes tém reduzido o poder dos
Estados nacionais na regulagédo e no controle das atividades econOmicas e de

dindmicas sociais mais amplas.
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De forma simultdnea, a maior parte dos Estados tem enfrentado profundas
dificuldades financeiras, seja pela menor oferta de financiamento internacional
em um ambiente externo crescentemente turbulento, seja pela drenagem de
uma parcela significativa dos recursos para apoiar a reconversao produtiva.
Esta situacdo é muito mais dramatica em paises como o Brasil, fortemente
afetados pelo esforco concentrado da estabilizagdo econdémica: no caso
brasileiro, a proporcdo das despesas efetivas destinada ao pagamento da
divida passou de 50,2%, em 1990, para 63,3%, em 1999.

Paralelamente, as transformag¢des nos mercados de trabalho e nas estruturas
de ocupagdes e rendimentos tém aumentado as distancias sociais,
precarizando os vinculos trabalhistas e reduzindo, em termos relativos, a
presenca de atividades de nivel e remuneragao intermediarios. No caso da
Regidao Metropolitana de S&o Paulo, por exemplo, os postos de trabalho no
setor privado com carteira assinada mantiveram-se praticamente inalterados
entre 1985 e 1998, enquanto as ocupacbdes sem carteira e os autbnomos
aumentaram 88% e 68%, respectivamente (Fundagdo Seade, 1999). O
resultado desse processo tem sido um aumento significativo da demanda por
politicas sociais compensatérias. Os Estados tém tido bastante dificuldade de
atender a tais demandas devido ndo apenas a intensidade da crise fiscal
recente, mas também ao crescimento dos recursos para as politicas
previdenciarias, motivado principalmente por mudangas demograficas. No
Brasil, os gastos com a previdéncia passaram de 42,9 bilhdes de reais, em
1994 (42,8% do gasto social) para 66,4 bilhdes em 1998 (48,2% do gasto
social) (PNUD, 2000), produzindo um aparente crescimento do gasto social,
inclusive per capita. Entretanto, ao serem excluidos os gastos da previdéncia e
com beneficios a funcionarios do Estado, observa-se uma quase estagnagao
tanto do gasto absoluto (35,1 bilndes de reais, em 1994, para 42,9 bilhdes, em

1998) quanto daquele por habitante (cerca de 220 reais/hab., em 1994, para

aproximadamente 260 reais/hab., em 1997) (Ibase, 1999).
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O momento presente, portanto, € marcado por um aparente paradoxo entre
maiores demandas potenciais para politicas sociais € menores capacidades de
coordenacao e investimento dos Estados. Um elemento central nas estratégias
nacionais de enfrentamento da questdo social em varios paises, nesta
conjuntura, sdo os governos locais. Mais bem posicionados pela maior
proximidade com as demandas, as unidades administrativas subnacionais
(estados, provin-cias ou municipios) podem implementar e gerenciar as
politicas sociais com maior eficacia e focalizagdo, eco-nomizando recursos e

fazendo chegar os beneficios aos seus destinatarios finais.

A partir desta reflexdo critica, foi criado, mais recentemente, o indice de
Desenvolvimento Humano — IDH, proposto pelo Programa das Nag¢des Unidas para
o Desenvolvimento — PNUD (PNUD, 1996; 1998; 1999; 2000). Esta medida
considera o PIB per capita apenas um dos componentes necessarios para mensurar
o nivel de desenvolvimento humano dos distintos paises, devendo ser interpretado
de modo combinado a duas outras dimensdes relevantes: a longevidade da
populacdo, expressa pela esperanga de vida ao nascer; e seu grau de educagao,
medido por uma combinagdo entre a taxa de alfabetizacdo de adultos e a taxa
global de matricula nos niveis de ensino fundamental, médio e superior.

Com significativo impacto, o IDH teve o grande mérito de sinalizar, aos
governantes dos diversos paises e regides do mundo, a proposi¢gdo de que buscar o
desenvolvimento ndo é sindbnimo exclusivo de fazer crescer a produgao. No bojo
desta questao, tem sido possivel obter um consideravel consenso internacional a
respeito de que, pelo menos, a melhoria das condi¢gées de saude e de educacio da
populagdo deve também ser considerada parte fundamental do processo de
desenvolvimento, em especial levando-se em conta o papel dos Estados nacionais
na economia internacional dos dias de hoje.

Por um lado, um indicador como o IDH n&o deve ser entendido como a solugao

final e definitiva para a questdo da medida do desenvolvimento (PNUD, 1998). A
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prépria opgado por um indicador composto — qualquer que seja este — coloca em
questdo uma série de novos problemas metodologicos: por que excluir dadas
dimensdes como, por exemplo, habitacdo ou meio ambiente? Que peso atribuir as
diversas dimensdes consideradas? Que escalas adotar? Todas estas decisbes —
mediadas inevitavelmente por juizos de valor — podem afetar o ranking de paises e
regides sujeitos a classificagdo, podendo mesmo trazer extensas repercussdes
politico-eleitorais.

Por outro lado, o proprio sucesso do IDH parece estar colocando novos
desafios do ponto de vista institucional e metodolégico. A medida que este indicador
— originalmente concebido enquanto instrumento genérico de comparagao entre
areas — passa a ser adotado pelo administrador publico como ferramenta para
avaliacdo de politicas publicas, novos dilemas se colocam: como avaliar
transformagdes de curto prazo tipicas das politicas publicas? Como medir os
esforcos realizados e os seus resultados?

Estes novos e complexos problemas foram colocados apenas a partir do
momento em que instituicées e gestores publicos, como a Assembléia Legislativa de
S&o Paulo, passaram a demandar indicadores sintéticos enquanto instrumentos

para a tomada de decisdo. A seguir, detalham-se essas duas questdes principais.

O QUE SAO E O QUE REVELAM 0OS INDICADORES DE DESENVOLVIMENTO HUMANO

A partir do inicio dos anos 90, o indice de Desenvolvimento Humano — IDH
passou a ser construido anualmente, para todos os paises do mundo, pelo
Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (PNUD). De modo sintético,
pode-se afirmar que os principais objetivos eram medir “as realizacbes médias do
desenvolvimento humano basico num unico indice composto” e elaborar uma
classificagao de paises (PNUD, 2000: 147).

Desde o inicio esta tarefa mostrou-se extremamente complexa. Para comparar

paises, é preciso contar com estatisticas disponiveis para todos eles e que revelem

aulo
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dimensbes concretas do chamado desenvolvimento humano. Além disso, as
estatisticas relativas a diferentes dimensbes adotadas tém que ser padronizadas e
combinadas de modo especifico em um unico indicador.

Em face destas importantes dificuldades, o IDH foi inteligentemente
apresentado como um trabalho em andamento: trata-se de um projeto de
construgdo de indicadores de desenvolvimento humano em seu sentido plural, isto
€, pensados enquanto uma familia de indicadores que captam diferentes dimensodes
do desenvolvimento. Até o momento, além do IDH, foram também desenvolvidos,
no bojo deste projeto, o IDG (indice de desenvolvimento ajustado a género) e o IPH
(indice de pobreza humana)l.:l A estratégia para a composicdo destes indicadores
pode ser observada no Quadro 1.

A rigor, esta proposta é reveladora das enormes dificuldades presentes neste
empreendimento: captar o desenvolvimento em seu sentido multidimensional; dispor
de dados adequados para todas as areas do planeta; selecionar as variaveis mais
relevantes; combina-las de modo apropriado; etc.

N&o por acaso, a primeira versao do IDH baseia-se, de forma inteligente, em
uma estratégia propositalmente singela: incorpora dimensdes e variaveis
absolutamente consagradas (renda per capita, esperanga de vida e alfabetizagao de
adultos); adota uma estrutura de escalas bastante simples (com variagédo entre 0 e
1); e propde uma logica de ponderacao das variaveis bastante elementar (a média

aritmética).

! Este Ultimo tem uma verséo para paises desenvolvidos e outra para paises em desenvolvimento.
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Quadro 1

IDH, IDG, IPH-1 e IPH 2

. Participacao
Indice Longevidade Conhecimento Nivel de vida digno .
ou exclusao
IDH Esperanca de vida |1. Taxa de Rendimento per -
ao nascer alfabetizacado de capita ajustado
adultos em délares pc
2. Taxa de
escolaridade
combinada
IDG Esperanca de vida |1. Taxa de Rendimento per -

ao nascer de
mulheres e de
homens

alfabetizagao de
adultos mulheres e

homens

2. Taxa de
escolaridade
combinada de

mulheres e homens

capita ajustado em
ddlares pc, baseado
nas parcelas de
rendimentos
auferidos de
mulheres e de

homens
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IPH-1 Porcentagem de |Taxa de Privagcdo medida -
Para paises |pessoas que ndo |analfabetismo de por:
em devem ultrapassar |adultos 1.Porcentagem da
desenvolvim [os 40 anos populacdo sem
ento acesso a agua

potavel

2. Porcentagem da
populagao sem
acesso a servigos de

saude

3. Porcentagem de
criangas menores de

cinco anos com peso

insuficiente
IPH-2 Porcentagem de |Taxa de Porcentagem de Taxa de
Para paises |pessoas que ndo |analfabetismo pessoas que vivem |desemprego

industrializad |devem passar dos [funcional de adultos |abaixo da linha de de longo
0s 60 anos privagao de prazo (12
rendimento (50% do |meses ou
rendimento mais)
disponivel médio das

familias)

Fonte: PNUD 2000 pg 147.

O IDH no Brasil

O Brasil é reconhecido internacionalmente como um dos paises que vem
utilizando de forma mais criativa e efetiva o IDH. A incorporac¢ao do IDH, no pais,

tem sido tdo grande que ja comegam a ser disseminadas as tentativas de utiliza-lo
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como insumo para a implementagcao e a avaliagao de politicas publicas. No que
se refere a implementagao de politicas, o caso mais notorio € o Projeto Alvorada
do governo federal, que utiliza o IDH para a escolha dos locais que seréo objeto
de politicas de redugao das desigualdades. Foram escolhidos 14 estados com IDH
inferior a mediana do pais, além de 57 microrregides e 389 municipios com indice
inferior a 0,500, independentemente do estado a que pertencem. Outro exemplo
recente de utilizagdo do IDH para avaliagao de politicas constitui-se no presente
esforgo, o primeiro associado a uma camara legislativa no pais.

Duas solidas tentativas de se produzirem indices de desenvolvimento humano em
ambito subnacional no Brasil estdo consubstanciadas nos trabalhos do PNUD
(1996 e 1998). No primeiro, a metodologia foi idéntica a utilizada para a
construgdo do IDH entre paises, trazendo dimensdes de renda, escolaridade e
longevidade a partir dos indicadores esperanga de vida ao nascer, taxa de
alfabetizacdo de adultos, taxas combinadas de matriculas nos trés niveis de
ensino e PIB per capita. Assim, foi construido um indice de Desenvolvimento
Humano para 1991, que ordenou os estados brasileiros.

O segundo trabalho foi realizado em parceria com o Ipea, atualizando o IDH dos
estados brasileiros para 1995 e 1996 e, pela primeira vez, tentando adapta-lo para
os municipios. Além disso, foi proposto um novo indice, denominado ICV — indice
de Condicdes de Vida. Para o calculo deste indice, além dos indicadores
mencionados anteriormente, foram utilizados: taxa de mortalidade infantil; numero
medio de anos de estudo; propor¢cdes da populagdo com menos de quatro anos,
menos de oito anos e menos de 11 anos de estudo; indice de Theil de
concentragcdo de renda; porcentagem de pessoas com renda insuficiente;
insuficiéncia média de renda; grau de desigualdade na populagdo de renda
insuficiente; porcentagem de criangas fora da escola; defasagem escolar média;
porcentagem de criangas com mais de um ano de atraso escolar; porcentagem de

criancas que trabalham; porcentagem da populagéo vivendo em domicilios com

densidade superior a duas pessoas por dormitério; porcentagem da populagao
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vivendo em domicilios duraveis; e porcentagens de domicilios com abastecimento
de agua e esgotamento sanitario adequados. Todos estes indicadores foram
agrupados em cinco componentes — longevidade, educagao, renda, infancia e
habitacdo —, sendo que a sua média aritmética determinou o valor do ICV para
cada municipio e estado. A despeito da relevancia desse enorme esforgo
metodoldgico e empirico, os resultados do ICV nao discriminam significativamente
0S municipios com situacao de razoavel a boa, como € o caso dos municipios

paulistas, e tampouco dao conta de variacbes em periodos curtos de tempo.

Apesar do grande apelo jornalistico, pode-se afirmar que — do ponto de vista
estritamente analitico — o ranking gerado por meio desse tipo de procedimento é o
gque menos importa neste exercicio, pois as posicdes de cada pais serdo sempre
influenciadas pelas escolhas de diferentes variaveis e temas, por modificagcdes na
estrutura de escalas ou devido a composicao dos pesos. Por exemplo, a nova
formula de escalagem dos componentes do IDH, adotada a partir do Relatério de
1999, alterou substancialmente a colocagao do Brasil, que passou da posi¢cao de um
pais com IDH elevado (0,809), conforme o Relatério de 1998, para uma outra de
pais com IDH médio (0,739), segundo o Relatério de 1999 (PNUD, 1999: 128).

Do ponto de vista das politicas publicas, a principal virtude de um exercicio
como o do IDH esta em explicitar a importancia da comparagao entre as diferentes
dimensdes de desenvolvimento consideradas. De fato, se é relativamente esperado
que um pais com renda baixa tenha também baixa esperanca de vida e baixo nivel
de escolarizagao, parece absurdo encontrar um pais com elevado nivel de renda e
baixa esperanga de vida. Evidentemente, trata-se de uma sociedade que nao soube
traduzir os ganhos no plano econémico em melhorias substantivas no plano da vida
social. “A ligacao entre prosperidade econémica e desenvolvimento humano nao é

automatica nem ébvia. Dois paises com rendimentos per capita semelhantes podem
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ter valores diferentes de IDH; paises com IDH semelhantes podem ter rendimentos
muito diferentes” (PNUD, 2000: 148).

O significado das oscilagdes no ranking do IDH e como podem ser entendidas as

mudangas de metodologia

A metodologia do IDH vem sendo aprimorada periodicamente. Entretanto, modificagdes
introduzidas na construcdo do indice no Relatério de Desenvolvimento Humano de 1999

provocaram alteragdes significativas das posicoes relativas de varios paises no ranking geral.

Um dos paises a ter sua posi¢édo alterada foi o Brasil, caindo do 622 lugar para o 792. Isto
gerou consideravel destaque no mundo politico e na imprensa, especialmente pelo fato de a
mudanga do indice ter devolvido o pais ao grupo de nagdes com “desenvolvimento humano
médio”, pois, caso a alteracdo nao tivesse sido realizada, o Brasil pertenceria ao grupo de
“desenvolvimento humano elevado”. A observagao atenta da producéo de tais indices permite
compreender a pequena importancia desse tipo de polémica, visto que condi¢cées objetivas da
populagao continuam as mesmas, independentemente do rétulo de “altamente desenvolvido”,
ganho pela transposi¢do de um limite arbitrario, ou da “queda” do pais em um ordenamento
meramente referencial.

Foram principalmente duas as alteragdes de metodologia. Em primeiro lugar, as séries
temporais que dao origem a producdo dos indices foram melhoradas, com a utilizagdo de
novas informagdes sobre varios fendbmenos. Essas alteracoes tiveram impacto sobre a posigao
do Brasil da seguinte forma: o rendimento e a escolaridade melhoraram o patamar do pais em
3 e 1 posigdes, respectivamente, e a esperanca de vida e a alfabetizagdo de adultos pioraram
a situagao do pais, cada qual, em uma posicao. Dessa forma, o pais teria melhorado em duas
posigdes pelas alteragdes nas bases de dados (sem que isso significasse qualquer alteracéo

nas condi¢des objetivas da populagao).

Entretanto, uma outra alteracdo importante foi realizada. Na composicdo do
indice, o rendimento é considerado um substituto de todas as condi¢cdes a que estao
submetidos os individuos e que ndo sao redutiveis a ter uma vida longa e ter acesso
ao conhecimento. Entretanto, considera-se que, para ter um nivel digno de vida, um

individuo ndo necessita de um rendimento ilimitado. Por essa razdo, niveis mais
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altos de rendimento sado reduzidos, pela utilizacdo de uma formula. Entre 1998 e
1999, o PNUD aprimorou a metodologia pela aplicagdo de uma nova férmula,
superior metodologicamente a anterior. Como consequéncia dessa mudanca de
método, o patamar relativo do Brasil caiu 19 posi¢cdes. Como as alteracdes descritas
anteriormente levariam o pais a subir dois lugares, este acabou caindo 17 posigdes.
Em termos absolutos, pela metodologia antiga, o indice do Brasil em 1998 seria de
0,809 (cruzando o limiar de 0,800 do “desenvolvimento elevado”) e pela nova foi
reduzido para 0,728. Em 1999, com a nova metodologia ja implantada, o IDH
brasileiro ficou em 0,739 (PNUD, 1999).

Para exemplificar melhor este argumento, apresenta-se, no Grafico 1, a
situacao dos indicadores de renda per capita e de esperanca de vida, componentes
do IDH-98, para paises selecionados (PNUD, 2000). Observa-se que a China tem
um PIB per capita significativamente inferior ao brasileiro e, a0 mesmo tempo, uma
esperanga de vida superior. Ja, a Costa Rica, que possui PIB per capita préximo ao
brasileiro, também apresenta uma esperanca de vida muito superior.

Em outras palavras, o que esta comparacao sinaliza para a sociedade e para
0os gestores publicos desses locais é que paises como a Costa Rica e a China
souberam, melhor do que o Brasil, traduzir seus niveis de renda em melhores
condicbes médias de saude para as suas populagcbes. Do ponto de vista do
indicador sintético, porém, enquanto o IDH-98 da China (0,706) era inferior ao
brasileiro (0,747), o IDH da Costa Rica (0,797) era bem superior. O mesmo exemplo
se aplica na comparagao entre a Espanha e os Estados Unidos, em que o primeiro
pais registra uma maior esperancga de vida, apesar da renda média e de um IDH
inferiores.

Se a estrutura de ponderacédo adotada no indice fosse diferente, atribuindo um
peso maior a esperanca de vida, por exemplo, as colocagdes no ranking do IDH
seriam obviamente alteradas, com o Brasil e os Estados Unidos caindo de posicéao

relativa. Em outras palavras, enquanto o indicador sintético utilizado para ordenar os

diversos paises reflete uma escolha relativamente arbitraria de pesos para as varias
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dimensdes consideradas, a comparagao entre estas dimensbes — de forma

desagregada — tem o poder de revelar importantes aspectos sociais subjacentes ao

processo de desenvolvimento dos diversos locais, independentemente dos pesos e

das escalas.

indice de Esperanga de Vida - IDH98

GRAFICO 1
Esperanca de Vida e PIB per capita

Paises Selecionados — 1998

indice de Esperanca de Vida — IDH98

1,0

5 6 7 8 9 1,0

indige de PIB per capita - IDH98

Indice de PIB per capita — IDH98

Fonte: PNUD, 2000.

Equidade e pobreza

A primeira questao importante ligada ao desenvolvimento humano diz respeito

a equidade. Ha

basicamente duas formas, ndo excludentes, de se
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compreender esta questdao. Em uma primeira dimensao, a equidade refere-se
a aplicagéo universal e igualitaria de regras e procedimentos, produzindo um
tratamento equitativo entre os individuos ligado ao principio da imparcialidade
e a idéia da constituicao de um Estado de direito. Em uma segunda acepgéo,
que interessa aqui mais diretamente, a equidade diz respeito a distribuicdo
equitativa de bens e servigos entre os membros de uma sociedade, produzindo
justica social. Se no primeiro sentido o Brasil tem avangcado em periodo
recente, embora um longo caminho ainda deva ser trilhado, na segunda
acepcgao a situacado é ainda bastante desconfortavel, sendo necessaria uma
ampla mobilizacdo da sociedade para o seu enfrentamento.

Como é de amplo conhecimento, o Brasil tem uma das estruturas de renda
mais concentradas do mundo. Em 1996, o indice de Gini brasileiro (que
expressa a concentracao da renda, indicando padrées mais concentrados com
valores proximos de 1 e desconcentrados com valores proximos de 0), era de
0,600, encontrando paralelo internacional apenas nos de Serra Leoa (0,629) e
da Suazilandia (0,609). Outros paises da América Latina apresentavam indices
muito mais reduzidos, como Bolivia (0,420), Uruguai (0,423), Venezuela (0,48),
México (0,537), Chile (0,56) e Colémbia (0,57). Todos o0s paises
desenvolvidos apresentavam indices muito mais baixos, como a Franca
(0,327), a Gra-Bretanha (0,361), a Nova Zelandia (0,439) e os Estados Unidos
(0,408) (Banco Mundial, 2000).

Em termos temporais, o indice mostrou uma tendéncia de crescimento durante
a década de 80, partindo de 0,59, em 1981, e alcancando 0,64, em 1989. A
partir de entdo, tendeu a cair, chegando a 0,59, em 1992, e 0,600, em 1996.
Neste ultimo ano, entretanto, a propor¢cdo da renda nacional nas maos dos
10% mais ricos chegava a extraordinaria cifra de 47,6%. A desigualdade da

sociedade brasileira era ainda maior quando se consideram separadamente os

negros e as mulheres. Naquele ano, negros e pardos ganhavam em média
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40% a 50% a menos do que os brancos, enquanto os homens recebiam em
média um salario 42% superior ao das mulheres (Ibase, 1999).

No caso especifico da pobreza, a situagcdo também é bastante grave. Em
1994, o Brasil tinha aproximadamente 23,6 milhées de indigentes e 53,9
milhdes de pobres, o que significava respectivamente 14,8% e 33,9% da
populagéao brasileira (Ipea, 1999). Em 1998, no Estado de S&o Paulo, que
concentrava 49,3% da producao industrial do pais e cerca de 35% do PIB
nacional em 1997 (com a invejavel cifra de 306 bilhdes de reais), 5,3% das
familias ndo tinham acesso a uma cesta minima de alimentos definida pela
Cepal (Fundagao Seade, 2000). A situagao era ainda mais dramatica quando
se observava a alta vulnerabilidade dessa populagdo. Na Regiao Metropolitana
de S&o Paulo, os 5% de familias mais ricas auferiam um rendimento 45 vezes
superior ao dos 5% mais pobres e detinham 26% da massa total de
rendimentos. Naquele mesmo ano, entre os chefes de familias indigentes,
9,0% tinham entre 15 e 24 anos (contra 5,6% dessa faixa etaria no conjunto da
populacéo) e 40,5% possuiam no maximo ensino fundamental completo
(contra 21,7% no total da populagdo) (Fundagdo Seade, 1999 e 2000), o que
significa que sdo escassas as chances de melhoria das condigbes de vida
desse grupo populacional pelos seus préprios meios. Essas informacdes
indicam que, para além do desenvolvimento de politicas sociais tradicionais,
uma parcela da desigualdade social brasileira somente podera ser
equacionada com a realizagao de politicas estatais ndo contributivas, eficientes
e bem focalizadas.

Esta percepgao vai informar, em grande parte, a estratégia analitica adotada
ao longo deste documento. Nao se pretende construir aqui um ranking unico de

municipios. Basicamente, o que se busca é comparar dimensdes diferentes do

processo de desenvolvimento dos diversos municipios paulistas, no sentido de
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identificar as oportunidades, os limites e os desafios sociais colocados para as

varias areas do Estado de Sao Paulo.

A DEMANDA POR UMA NOVA GERAGAO DE INDICADORES

Como visto anteriormente, as proprias caracteristicas do projeto do IDH fazem
com que ocorram crescentes demandas de expansdo, modificagdo e geragado de
novos indicadores. Questdes como as desigualdades entre os individuos e entre os
géneros, as tematicas relacionadas aos diretos humanos, ao meio ambiente, etc.
tém implicado uma crescente discussao a respeito da necessidade de propor novos
indicadores, sem desqualificar os esforgos empreendidos anteriomente (PNUD,
2000).

O IDH no Brasil e nos estados brasileiros

E interessante observar, de forma sucinta, a dinamica geral desses indices
construidos para o Brasil pelo PNUD e pelo Ipea. O pais registrou IDH de
0,494 em 1970, 0,734 em 1980, 0,787 em 1991 e 0,830 em 1996. Essa
melhora geral do indice correspondeu a uma elevagao do patamar minimo em
todo o pais, sendo que em 1991 os uUnicos estados no patamar “baixo” eram o
Maranhdo e o Piaui e, a partir de 1995, ndo havia mais estados nessa
condicao. Em 1996, as regides Sul e Sudeste, assim como os estados de
Roraima, Rondbnia, Mato Grosso do Sul e Brasilia, estavam no patamar muito
alto. A regido de maior crescimento absoluto foi a Centro-Oeste, passando de
um patamar muito baixo para uma posicao média, muito proxima do Sudeste
(PNUD, 1998 e 2000).

Entre 1970 e 1980, o responsavel pela elevagao do IDH brasileiro — da ordem

de 0,240 — foi principalmente o componente renda, enquanto entre 1980 e

1991 o aumento de 0,053 deveu-se aos componentes escolaridade e
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longevidade. De 1991 a 1996, o indice do pais cresceu em 0,042,
principalmente pela elevagao dos indicadores de escolaridade. No conjunto do
periodo (1970-96), a melhoria do indice — 0,335 — expressou principalmente o
crescimento do componente renda. Este elemento ressalta o padrao
excludente que constituiu a modernizagao brasileira no periodo.

Os resultados para o Estado de S&o Paulo mostravam um IDH médio ja em
1991 (0,710), tornando-se alto em 1980 (0,811) e crescendo um pouco mais
nos dois momentos seguintes (0,848, em 1991, e 0,868, em 1996). O
componente que mais contribuiu para elevar a estatistica paulista foi a renda,
em todos os momentos considerados, embora os dois outros componentes
também tenham melhorado entre os periodos sucessivos. Em termos
internacionais, o indice paulista era, em 1996, comparavel aos da Venezuela
(0,860) e da Argentina (0,888), sendo que os componentes desse indice
estadual também eram comparaveis com os daqueles dois paises, embora o
de renda fosse levemente superior e os de escolaridade e longevidade um
pouco menores (PNUD, 1999).

Entre os municipios paulistas, os indices eram extremamente proximos,
indicando o pequeno carater discriminador dos indicadores utilizados,
considerando-se os patamares minimos de desenvolvimento alcangados. Essa
€ uma das razdes do presente esforco de desenvolver um novo indice, que
diferencie municipios do Estado de Sao Paulo, capte o esforgo publico e seja

sensivel a mudancgas temporais.

No entanto, ao contrario do que se poderia esperar, a principal preocupagao no
presente exercicio de producdo de indicadores de desenvolvimento para os
municipios paulistas nao esta relacionada a proposicdo de novas tematicas. Até

pela auséncia de variaveis adequadas, as dimensbes de saude, educagao e

rendimento médio ja impdem significativas dificuldades do ponto de vista da
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producao de indicadores municipais consistentes e comparaveis entre as diversas
regides e ao longo do tempo.

Assim, o ponto central da reflexdo converge para a tentativa de se pensar a
utilizacdo de indicadores de desenvolvimento, como o IDH, enquanto instrumentos
de gestdo publica. Nesta direcdo, pelo menos trés novos aspectos foram
considerados importantes, em que pesem as dificuldades de contempla-los
analiticamente: a questao do esforgo diferenciado dos diversos governos; a questao
da importancia da participacédo da sociedade local; e o problema de como captar as

mudangas dos indicadores ao longo do tempo.

A dindmica dos direitos sociais

Uma outra questdo importante associada ao desenvolvimento humano diz
respeito aos direitos sociais. Consideram-se comumente incluidos nos direitos
sociais 0s servicos e mercadorias relacionados com o bem-estar dos
individuos e familias.

Historicamente, estes foram os mais recentes direitos a serem conquistados no
interior da maior parte das sociedades, embora a ordem e o ritmo histérico de
cada pais tenham se diferenciado muito. O mais antigo conjunto de direitos a
se desenvolver foi o dos direitos civis, que incluem diversos direitos
relacionados com a liberdade e a integridade dos individuos (inclusive o que se
denomina contemporaneamente de direitos humanos). Estes direitos
constituiram-se sobre a influéncia das idéias liberais, ainda nos primeiros
momentos de formacdo do mundo moderno.

Em seguida, vieram os direitos politicos, que regulam a participagao dos
individuos na comunidade politica e social na qual estdo inseridos e, num
terceiro momento, os direitos relacionados ao bem-estar dos individuos,

incluindo um conjunto variavel de politicas e beneficios, cujo conteudo
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especifico mudou ao longo do tempo em fungéo de consensos produzidos nas
sociedades, assim como de lutas e reivindicagdes concretas.

A associagao desses trés conjuntos de direitos constitui o que é chamado,
modernamente, de cidadania, uma importante “clausula” do contrato entre os
individuos de uma sociedade e o seu Estado. Para o primeiro pensador a tratar
do assunto, Thomas Marshall (1965), apesar das diferengas de ritmos entre
paises e da superposi¢cao de cada periodo, existiria uma tendéncia a expanséao
continua dos direitos, sendo que os civis foram constituidos no século XVIII, os
politicos no século XIX e os sociais no século XX.

Nos dias de hoje sabe-se que, infelizmente, a dindmica dos direitos € bem
mais complexa, podendo apresentar inUmeros momentos de reversdo e
decréscimo. O aumento ou a redugdo da “cesta” de direitos depende da
construcdo de consensos nas sociedades, da constituicido de capacidades
estatais, assim como de conflitos e mobilizacbes concretas, como mostra a

disseminagao dos direitos humanos e dos direitos sociais em periodo recente.

TENTAR CAPTAR O ESFORCO GOVERNAMENTAL

O primeiro aspecto a ser considerado tenta dar conta do fato de que alguns
dos locais que apresentam piores indicadores de saude nem sempre sdo aqueles
onde os gestores publicos sao, por definigdo, ineptos ou irresponsaveis. Diversos
elementos fora do controle imediato dos governos locais podem influenciar esse tipo
de resultado negativo: o nivel nutricional da populagéo, derivado do nivel de renda;
o grau de escolaridade das maes, que influencia as possibilidades de sobrevivéncia
dos recém-nascidos; a existéncia de doencas endémicas, tais como a malaria,
relacionadas as condigdes ecologicas e de dificil combate em escala meramente
municipal; além de todos os problemas e caréncias eventualmente herdados das

administracdes passadas.
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Em outras palavras, existem aspectos de certo modo “estruturais” que fazem
com que os indicadores de saude em determinadas areas tendam a ser piores do
que em outras, independentemente da qualidade de seus governantes em um dado
periodo de tempo. Isto n&o significa dizer que nada existe a ser feito por parte dos
governantes das areas menos privilegiadas: os limitados recursos existentes podem
ser melhor ou pior aplicados; familias de baixa renda e pouca escolaridade podem
ser acompanhadas por agentes de saude; campanhas de saude publica podem ser
desencadeadas de modo a informar sobre as principais medidas de prevencgao
contra doencas endémicas; etc.

Assim, classificar os municipios do ponto de vista da saude publica, levando
em conta apenas variaveis como mortalidade e esperanca de vida!3 por exemplo,
pode ocultar o fato de que determinado governo, em uma area menos desenvolvida,
esta realizando um esforgo muito significativo no sentido de melhorar as condigdes
de saude, o que muitas vezes so0 vira a ter impacto num prazo mais largo de tempo.
Analogamente, governos de areas mais desenvolvidas podem estar sucateando
seu sistema de saude sem que isto se reflita imediatamente nos indicadores de
saude existentes.

Dessa forma, buscar-se-a neste exercicio captar simultaneamente aspectos
relacionados a resultados e a esforcos. Ndo se trata de um exercicio trivial, dadas
as limitagdes quanto as informacdes disponiveis. Entretanto, a simples constatagao
de que estas duas dimensdes nem sempre sdo convergentes traz importantes
indicios de que continua sendo fundamental identificar e promover as experiéncias
de “bom governo”, mesmo naquelas situagdes em que as condi¢des mais gerais sao

precarias e problematicas (Tendler, 1997).

*Estas variaveis também tém sido chamadas de variaveis de resultado, pois derivam de processos sociais e de agdes governamentais
realizadas no passado (Kumar, 1999).
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TENTAR CAPTAR A IMPORTANCIA DA PARTICIPAGCAO SOCIAL

Um outro argumento crescentemente aceito diz respeito a hipétese de que o
grau de envolvimento da comunidade no processo de concepgao e execugdo das
politicas publicas tem o potencial de ampliar a penetragcdo e a eficacia dessas
politicas, especialmente numa perspectiva de longo prazo (Putnam, 1996). Este
argumento tem tido grande impacto do ponto de vista das modernas politicas
sociais, que passam a introduzir componentes participativos, na forma de conselhos
comunitarios ou outros instrumentos de planejamento e gestéao.

No entanto, mesmo que essa hipbtese seja verdadeira, as variaveis de
resultado — tais como a esperangca de vida ou a escolaridade média -
provavelmente ndo serdao capazes de captar, no curto prazo, o efeito das iniciativas
de participacao coletiva que estdo ocorrendo no presente. Por outro lado, é possivel
que as variaveis relacionadas ao esforco governamental sejam mais sensiveis a
participacdo comunitaria, embora a avaliacdo deste efeito s6 possa se dar no
contexto de observacgdes efetuadas num periodo mais longo de tempo.

Apesar destas limitagcdes, considera-se importante tentar captar, na medida do
possivel, os aspectos relacionados a participacao da sociedade local, ainda que os
mesmos n&o sejam claramente correlacionados as dimensbes mais gerais
(resultados e esforcos) que se pretende observar. Evidentemente, o exercicio
passivel de ser realizado neste sentido pode ter apenas um carater meramente
exploratério. Os dados relacionados a participagcao da sociedade local sdo escassos
em ambito municipal, e sequer existe um consenso a respeito dos indicadores e dos

modelos de analise que seriam mais adequados.

TENTAR CAPTAR VARIAGCOES DE PRAZO MAIS CURTO

Finalmente, uma terceira questao importante diz respeito a necessidade de se

dispor de indicadores de desenvolvimento capazes de captar mudancas de curto

aulo

SP -
?J Pensando $ao Paulo



iprs — A Importancia das Medidas de Desenvolvimento

prazo (Kumar, 1999). Algumas areas pobres e com indicadores sociais precarios
podem estar evoluindo rapidamente, enquanto outras podem estar estagnadas.
Evidentemente, estes dois conjuntos devem ser considerados de formas diferentes.
De maneira analoga, areas mais desenvolvidas podem ter parado de evoluir,
apontando para a possibilidade de significativos problemas para o futuro.

Neste sentido, o problema com as variaveis incorporadas ao IDH refere-se ao
fato de que estas variam muito lentamente ao longo do tempo. A esperancga de vida,
por exemplo, é fruto de toda uma cadeia de eventos complexos, relacionados a
diferentes momentos do ciclo vital, que englobam o nascimento, a juventude, o ciclo
da vida produtiva e reprodutiva e o envelhecimento. Assim, apesar de sua Gbvia
relevancia, ao se adotar este tipo de indicador, tem-se pouca possibilidade de
avaliar politicas publicas importantes e de impacto mais imediato.

Por outro lado, é possivel que transformagdes ocorridas no curto prazo sejam
consequéncia tanto de intervengbes da administragdo publica quanto de algum
outro fendbmeno social subjacente, tal como uma crise numa dada cadeia produtiva
local. Ainda assim, as informagdes sensiveis a variacdes de curto prazo sao as que
mais frequentemente permitem ao analista apreender — ainda que parcialmente — os
efeitos mais imediatos de tais intervencgoes.

Para captar o impacto de politicas publicas, um indicador deveria basear-se,
em tese, em variaveis de fluxo que refletissem oscilagbes sensiveis ao longo do
tempo, preferencialmente no curto prazo. Estas variaveis sdo mais complexas do
ponto de vista de sua produgado (exigem, por exemplo, dois pontos no tempo),
tratamento e interpretacdo. Neste sentido, a busca de variaveis que permitam
comparagdes de curto prazo coloca restricobes quanto ao leque de variaveis
passiveis de serem utilizadas no ambito deste projeto. De fato, ndo s&o muito
amplas as fontes de informagdes socioecondmicas referidas a municipios que
podem ser atualizadas em periodos curtos.

Felizmente, para determinadas dimensdes fundamentais, a Fundagdo Seade
dispde de um importante acervo de dados para os municipios de Sao Paulo.
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Detalham-se, na proxima secdo, as estratégias operacionais mais especificas
adotadas para lidar com os novos elementos (esfor¢co governamental, participagéo
comunitaria e variagdes de curto prazo) aqui propostos.

Os direitos sociais no Brasil

A dindmica dos direitos no Brasil segue um padrao que encontra paralelo com
a sequéncia descrita no box anterior, embora as particularidades sejam
importantes. Estas particularidades, mais especificamente o fato de o acesso
aos direitos sociais ser mediado pelas ocupacgdes profissionais dos individuos,
explicam a origem de uma parcela significativa das desigualdades sociais no
pais.

Durante o século XIX, desenvolveram-se paulatinamente no pais os direitos
civis, com a importante excecdo da escravidao, que mantinha uma parcela
significativa da populagdo sem acesso a qualquer direito. Em seguida, e de
maneira paralela, constituiram-se os direitos politicos, embora a inclusdo se
mantivesse pequena. Segundo Nicolau (1993), em 1876, cerca de 10% da
populacdo era eleitora na primeira fase do processo, mas apenas 0,2%
participava da segunda e decisiva fase do pleito (indireto). Os principais limites
estavam nos requisitos de alfabetizagao e de nivel minimo de renda, embora a
baixa inclusdo nao fosse exclusiva do Brasil — na mesma época, apenas 6,4%
da populagao britanica tinha direito a voto. Foi apenas em 1932 que a maior
parte da populagao brasileira teve acesso a direitos politicos basicos, incluindo
a introdugao do voto secreto, da Justica Eleitoral e do sufragio feminino, além
da reducgao da idade minima para 18 anos.

As primeiras politicas sociais foram geradas a partir das décadas iniciais do
século XX, ainda na Republica Velha, embora de forma nao universal. Apenas

em 1933, o Estado atua pela primeira vez diretamente na questdo
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previdenciaria, criando o primeiro Instituto de Aposentadoria e Pensdes (IAP),
organizado por categoria ocupacional e gerido por um conselho cujos diretores
eram indicados pelo Estado. A partir de entdo, constitui-se um complexo
sistema por categorias profissionais, passando a produzir, nos 30 anos
subsequentes, ndo apenas previdéncia, mas também atendimento a saude,
assisténcia social e habitagcdo, elegendo as categorias ocupacionais que

seriam objeto de politica.

Os direitos sociais no Brasil, portanto, foram sempre mediados pelas
posicdes dos individuos em uma estrutura de ocupacdes hierarquizadas pelo
Estado. Para Santos (1979), esse aspecto, no Brasil, imprime um carater de
cidadania regulada, que concentra poder nas maos do Estado e inibe o
universalismo das politicas. Pode-se encontrar, nesse trago constitutivo de nossa
cidadania, uma das explicagcbes para o descompasso entre a situacdo econébmica
média, medida por exemplo pela renda per capita, e a situagdo social média,

medida por indicadores sociais.
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