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CAPITULO 15

ESTATISTICAS PUBLICAS E O COMBATE A FOME E A POBREZA:
AFINIDADES ELETIVAS QUE FIZERAM DIFERENCA NOS
RESULTADOS DA ACAO GOVERNAMENTAL'

Paulo de Martino Jannuzzi?

1 INTRODUCAO

Nas tltimas décadas, as politicas puablicas brasileiras tornaram-se conhecidas e
reconhecidas no contexto internacional pelos impactos que geraram em diversas
dimensoes da realidade social no pais. Diversas publicacoes nacionais e interna-
cionais langadas nos dltimos anos destacaram os avangos do pais com relagao a
mitigacio da fome, reducio da pobreza e desigualdade, universalizacio da educacio
bésica, ampliacdo de acesso a dgua, a energia elétrica e aos bens de consumo, bem
como inclusdo universitdria de estudantes negros e mobilidade social, entre os
aspectos mais citados.’ Nesses relatorios, em especial os produzidos pelas agéncias
das Nagdes Unidas, o Brasil ¢ citado como modelo referencial para paises pobres
e de renda média pela estruturagao do conjunto de politicas publicas — universais,
redistributivas e de reconhecimento sociocultural — desde meados dos anos 1990
e, sobretudo, nos anos 2000. Com as limitacoes e ambiguidades desse sistema de
politicas, os resultados até entdo evidenciados pareciam promissores, considerando
que a experiéncia brasileira havia percorrido apenas duas décadas, muito menos que
os oitenta anos de estruturagido do Estado de bem-estar em Alemanha, Franca e
Suécia, ou que os quarenta anos em Portugal e Espanha (Castro e Pochmann, 2020).

Os avangos sociais no Brasil seriam explicados, segundo vérios analistas
e institui¢des de pesquisa, pela centralidade da Estratégia Fome Zero (Aranha,
2010) e do Plano Brasil Sem Miséria (BSM) (Campello ez al., 2014) na agenda
prioritdria de governo, pelo volume crescente de recursos em um amplo leque de

1. 0 autor agradece as valiosas sugestdes dos pareceristas a uma primeira versao deste capitulo, acolhidas no texto
segundo a capacidade reflexiva do autor.

2. Professor da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Ence/IBGE)
e bolsista de produtividade em pesquisa no projeto Informacdo Estatistica e Politicas Publicas no Brasil: uma analise
comparativa internacional, do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg). £-mail: <paulo.
jannuzzi@ibge.gov.br>.

3.Ver PNUD (2011), Osrio, Soares e Souza (2011), PNUD (2013; 2014), FAO (2014), Ipea (2014), CEPAL (2015), IBGE
(2016), Jannuzzi (2016), World Bank (2016), Campello (2017), FGV (2018), Gonzalez, Prado e Deak (2018), Jannuzzi
e Montagner (2020), Castro (2020), entre outros.
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politicas publicas, pelos efeitos da dinamizagao da economia e emprego no pais
e, complementarmente, pela conjuntura internacional favordvel das commodities
entre 2004 e 2007. Entretanto, pouco se registra nessas publicacoes a contribui¢ao
para os avangos sociais decorrentes das inovagoes institucionais, do fortalecimento
da capacidade técnica do setor publico e dos esforcos de pactuagiao federativa e de
articulagdo intersetorial para implementacio dos programas publicos no periodo.
Menos mencionado ainda é o papel relevante das estatisticas, dos estudos técni-
cos e das evidéncias para a elaboragio de diagndsticos, formulagio de programas,
monitoramento e avalia¢do de politicas pablicas.

No entanto, esse acervo informacional fez diferenga, em especial na estratégia
de combate a fome e & pobreza, como se procura mostrar neste capitulo. Dispor
de um sistema estatistico complexo e abrangente foi um fator crucial a estrutu-
racdo das politicas pablicas no Brasil contemporineo, fato que manifestagoes
mais recentes de autoridades ptblicas querem negar.* Sem estatisticas, pesquisas
de campo — qualitativas e quantitativas — e estudos analiticos sobre a realidade
socioecondmica, o pais seria provavelmente mais desigual, pobre, desmatado e
menos desenvolvido do que ¢ hoje. Com todas as iniquidades sociais que ainda
persistem, o quadro seria seguramente pior sem estatisticas publicas, periddicas e
abrangentes para subsidiar o desenho e a gestao de politicas pablicas. Nao fosse
o portfélio variado de levantamentos estatisticos disponiveis no Brasil, a natureza
publica e sua regularidade de produgio, pouco se conheceria sobre a mudanca
social ao longo do século XX no pais e, em especial, apds a Constitui¢do Federal

de 1988 (CF/1988).

Mais especificamente, tomando-se como objeto de anilise a estratégia brasi-
leira de combate a fome e a pobreza e, naturalmente, seus efeitos, a proposta deste
texto é mostrar, de um lado, que o acervo informacional produzido no Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) possibilitou maior precisao e rigor
técnico na formulagio e na avaliagio de politicas publicas; e, de outro lado, que as
demandas mais complexas de intervengao publica levaram a ampliagio do escopo
de estatisticas publicas, estudos diagndsticos e avaliagoes de programas publicos. Se
a agdo governamental nesse campo programdtico nio tivesse, além de prioridade na
agenda, se revestido de racionalidade técnica fortemente embasada em estatisticas
e estudos, os resultados das politicas publicas talvez fossem menos significativos.
Nio tivessem as politicas de combate a fome e & pobreza a centralidade na agenda
governamental e, por detrds, um corpo técnico com conhecimento mais apro-
fundado no uso de evidéncias em formulacio e avaliagio de programas, as novas

4. Sistema estatistico refere-se ao conjunto de levantamentos estatisticos, registros administrativos, cadastros publicos e
outras fontes de dados oficiais, conduzidos ou compilados por instituicées publicas, com o objetivo de prover informagao
periddica e qualificada para retratar a realidade social, econémica e ambiental — e as politicas publicas relacionadas —
em diferentes escalas territoriais.



Estatisticas Publicas e o Combate a Fome e a Pobreza: afinidades eletivas que 497
fizeram diferenca nos resultados da acdo governamental

demandas de informagcao estatistica talvez nao tivessem a acolhida e o impacto no
plano de trabalho do IBGE no periodo. Apontar evidéncias desse circulo virtuoso
e retroalimentador entre politica publica e informacio estatistica é, em sintese, o
propdsito deste trabalho.

Procura-se mostrar que os programas e agdes que constituiram o campo
das politicas de desenvolvimento social e combate a fome (PDSCF) valeram-se
de um conjunto amplo de evidéncias e estudos de pesquisas regulares do IBGE,
o que acabou influenciando, por sua vez, o programa de trabalho da institui¢io,
pela incorporagao de quesitos em questiondrios de pesquisas, criagio de novos
encartes temdticos em pesquisas jd consolidadas e ainda na realizacio de
novos levantamentos estatisticos. Ao ampliar o escopo de estatisticas disponiveis por
esses instrumentos, técnicos e gestores do entdo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (MDS) — além de pesquisadores — acabaram podendo
identificar lacunas de oferta ou oportunidades de avancos em intervengdes, per-
mitindo o aprimoramento da prépria politica ptblica. Mais do que oportunidades
casuais vislumbradas de um lado e do outro (MDS e IBGE), parece ter se presen-
ciado na situagio aqui analisada certa convergéncia e alinhamento de interesses
entre atores das duas instituigdes, o que acabou favorecendo intencionalmente, de
um lado, agendas especificas de acesso a informagoes estratégicas para potencializar
os resultados da politica puablica e, de outro, agendas de legitimacao institucional
da producio estatistica oficial.

Talvez se possa até mesmo interpretar esse caso a partir da chave analitica de
“afinidades eletivas” entre duas comunidades de préticas da administra¢io putblica
federal, hipétese que certamente demandaria um esfor¢o maior de investigagao
documental e entrevistas para sua comprovagao. De forma simplificada, “afinidade
eletiva” é uma chave analitica empregada para ilustrar situagoes de convergéncia de
interesses entre atores ou de correspondéncia estrutural entre eles. E um termo que
veio da quimica (elementos atraem outros elementos especificos com os quais tém
afinidade quimica), passou pela literatura (em romance de Goethe) e se consolidou
nas ciéncias sociais no cldssico de Max Weber A Etica Protestante e o Capitalismo,
ao evidenciar a relacdo funcional entre trabalho e esfor¢o individual na legitimagao
da remuneragio ou retorno deles advindos (Frederico, 2015).

A proposicio dessa hipétese de afinidade eletiva entre esses atores publicos,
tanto do MDS como do IBGE, baseia-se na busca, de um lado, pela informagao
mais aprimorada para a gestao das politicas de combate a fome e a pobreza e, de
outro, pela ampliagao do escopo do sistema estatistico — e, dai, a sua legitimidade
e dos recursos para seu financiamento. Essa proposta interpretativa é, em boa me-
dida, inspirada no artigo de Ledo e Eyal (2019). Resumidamente, no que interessa
destacar para a discussao neste texto, os autores atribuem a retomada das avaliagoes
experimentais de politicas ptblicas nas tltimas décadas em projetos de cooperagao
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internacional — depois do descenso que amargaram nas décadas de 1970 e 1980 — as
afinidades de interesses entre a comunidade dos “randomistas comportamentais” e
a dos financiadores privados de projetos sociais pelo mundo.

No contexto de participagio crescente de fundagoes privadas — bem capita-
lizadas — no fomento de projetos sociais, a comunidade académica da economia
comportamental, entio emergente, viu a oportunidade de resgatar o ferramental
produzido hd algumas décadas e reembald-lo como a mais nova e robusta metodo-
logia de avaliagio, o padrao-ouro a ser empregado na apreciagao do que “funciona
ou nao” em projetos de desenvolvimento. Por formagao ou por necessidade de
garantir emprego de procedimentos “racionais, transparentes e neutros , os filantro-
capitalistas acreditavam ou haviam se convencido de que a avalia¢io experimental
se constituiria no padrao adequado para apreciagio de projetos meritdrios para
financiamento. Esse parece ser um bom caso ilustrativo para a sociologia das politicas
piiblicas baseadas em evidéncias, ao analisar como determinados tipos de evidéncias
produzidas no meio académico e tecnocritico sao legitimadas — em detrimento de
outras — na avaliagao de politicas publicas.

Este capitulo estd estruturado em seis se¢des — incluindo esta introdugio e
as consideragoes finais —, iniciando-se com uma reflexao sobre o enquadramento
das estatisticas publicas como instrumentos de gestdo governamental e como parte
das evidéncias que informam as politicas priblicas. Depois, em segdes subsequentes,
registra-se como o “acervo de evidéncias” de trés levantamentos de larga maturidade
no IBGE — o Censo Demografico; a Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais
(Munic) e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) — foram re-
levantes para: o dimensionamento, a localizagdo e a caracterizagio da populacio
em extrema pobreza; a elaboragao de diagnésticos de capacidade de gestao, pessoal
e equipamentos para as PDSCF; bem como para o monitoramento, o ajuste de
focalizacio de publicos-alvo e a avaliacio da efetividade dessas politicas publicas
entre 2004 e 2014.

2 ESTATISTICAS COMO EVIDENCIAS A INFORMAR AS POLITICAS PUBLICAS

Estatisticas, como a etimologia da palavra o revela, sio assuntos — fatos e dados —
acerca do Estado e, como tal, elas sempre foram necessdrias para controle, governanca
ou gestao do “principe”, dos tempos biblicos a contemporaneidade (Desrosiéres,
1996; Martin, 2001). Na sua origem histérica, o termo alemao szatistik foi cunhado
em 1749 para designar “a descri¢io, em sentido amplo, da constituigao de fatos
notdveis a respeito do Estado” (Traversini e Bello, 2009, p. 139). A formagio do
Estado moderno requeria a identificagiao dos limites das na¢oes em processo de
unificagao territorial e o dimensionamento de sua populagio, para fins de estimagao
de base para arrecadagio fiscal, recrutamento de exércitos e defini¢io de parAmetros
para representagao politica nos parlamentos emergentes.
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Mais modernamente, as estatisticas refletem as demandas de estruturacao do
Estado de bem-estar e das politicas, programas e outras iniciativas implementadas
para sua efetivacio (Atkinson ez al., 2005). Nesse contexto, as estatisticas compdem
o acervo de informagdes e estudos que Lindblom (1991) destaca na sua andlise do
processo de decisio em politicas publicas. Estatisticas tém grande utilidade para
os diversos agentes e institui¢des envolvidos na definicao das prioridades sociais e
na alocacio de recursos do orgamento publico. Se bem empregadas, elas podem
enriquecer a interpretagio empirica da realidade social e orientar de forma mais
competente a andlise, a formulagao e a implementagao de politicas. Reduzem
incertezas, auxiliam no debate com a sociedade e subsidiam com informacées
técnicas as decisoes que sdo inexoravelmente politicas. Estatisticas ndo constituem
uma informagao qualquer: tém institucionalidade, periodicidade, abrangéncia.

Valendo-se das categorias de capacidades estatais de Gomide e Pires (2014),
as estatisticas publicas compdem o portfélio de ferramentas da capacidade técnico-
-administrativa e contribuem para adensar a capacidade politico-relacional dos
agentes envolvidos. Ao padronizarem e “objetivarem” perspectivas da realidade
social e econdmica, as estatisticas também contribuem para facilitar a construgao
de consensos ou explicitar mais claramente os dissensos, ambos necessirios ao
aprimoramento da capacidade politico-relacional ou de governanca politica dos
agentes estatais. Enfim, estatisticas mais amplas, consistentes e regulares — ou mais
institucionalizadas — parecem constituir uma das “formas simplificadas”, “esquemas’,
categorias ou representagées indispensaveis para, de um lado, reduzir e simplificar
a legibilidade da sociedade intrinsecamente complexa e, de outro, facilitar o di-
dlogo, o embate — enfim, as interagoes socioestatais e a eventual incorporagao de
demandas sociais pelas politicas pablicas (Szwako e Lavalle, 2019).

Certamente que o sucesso das politicas publicas depende de muitos outros
fatores além da qualidade dos seus diagndsticos iniciais e da adequagao do desenho
das intervencoes. Em um contexto complexo e heterogéneo como o brasileiro,
gestores e técnicos lidam com uma série de fatores criticos na implementagao de
tais politicas, da coordenagio federativa dos agentes a garantia de qualidade dos
servigos prestados na ponta (Lotta ez a/., 2018). Politicas publicas se estruturam,
no caso brasileiro, como sistemas complexos, articulando programas de natureza
universal com a¢oes redistributivas em vdrias dreas setoriais, operados por agentes
em diferentes niveis federativos de governo e em contextos desiguais, em termos
de capacidade de gestio e de perfil socioecondmico de publicos-alvo. Assim, para
atender demandas publicas, mitigar problemadticas reconhecidas como legitimas
ou promover valores coletivamente compartilhados, as politicas publicas sio in-
tensivas no uso de informagao. Demandam estudos de diferentes naturezas como
levantamentos diagndsticos, sistemas de indicadores de monitoramento de acoes,
pesquisas de avaliacio de processos e de resultados de programas, investigacao de
potenciais impactos e suas eventuais externalidades negativas.
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Essa demanda por informacio, evidéncias e estudos sé se fez ampliar nas
tltimas décadas, com os aportes orcamentarios crescentes em politicas publicas
no pais (Castro, 2011; 2020). Politicas que se propunham de natureza universal —
em educacio, satde, trabalho e assisténcia social — foram fortalecidas, aumentan-
do seu alcance e presenga na populacio brasileira. Concomitantemente, foram
criados ou ampliados programas e agdes com o propésito de promover a inclusao
social da populagio mais pobre e vulnerdvel, como os programas de transferéncia
de renda, de fomento ao agricultor familiar e de garantia a seguranca alimentar.
A essas politicas sociais somar-se-iam, ao longo dos anos 2000, politicas de coorte
mais transversal, seja com cardter mais protetivo ou de promogao social, voltadas
para a igualdade de género, a igualdade racial, os direitos humanos e os segmentos
demograficos (criancas, adolescentes, juventude e idosos). Nesse periodo, também
foram ampliados os programas ptblicos de infraestrutura urbana, mobilidade e
saneamento. Reflexo — ou determinante — dessa ampliacio de escopo e escala de
politicas ptblicas, o gasto publico das trés esferas de governo na drea social passou
de 13% para quase 25% do produto interno bruto, entre a década de 1980 e final
dos anos 2000 (Mauro et al., 2013).

Em meio a tal processo de expansio de politicas puiblicas, foram introduzidas
inovagoes institucionais e técnicas relevantes para aprimorar sua gestao intersetorial
e interfederativa. A criagio do Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo
Federal (Cadastro Unico) em 2001, a defini¢do da Estratégia Fome Zero em 2003,
a proposicio do entio MDS e a implantagio do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) em 2004, bem como do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Sisan) em 2006 e o lancamento do BSM em 2011, foram inovagoes
que respondiam 2 priorizacdo governamental de demandas populares ainda nio
plenamente atendidas e normatizadas no sistema de politicas sociais brasileiro
(Campello et al., 2014). Se educacio, satide, trabalho e seguridade social jd eram
campos programdticos com maturidade institucional mais avancada em meados
dos anos 2000, o mesmo nio se pode dizer das dreas de transferéncia de renda,
assisténcia social, seguranca alimentar e nutricional e inclusio produtiva (Jaccoud,
2020). A integragio dessas dreas sob o “guarda-chuva” do que se convencionou a
chamar de PDSCE, a sua priorizagio na agenda de governo, a alocacio crescente
de recursos orgamentdrios e a constitui¢do de uma burocracia especifica e espe-
cializada, além de féruns de participagdo e controle social, colaboraram para os
resultados positivos em relagiao ao combate A pobreza, a fome e 4 desigualdade,
assim como para o alargamento temdtico das estatisticas publicas, questao que
aqui se procura evidenciar.

A demanda por estatisticas e outros subsidios para gestao das politicas publicas
também decorreu da ampliagao da capacidade técnico-administrativa do Estado
brasileiro, seja pelo expressivo crescimento do niimero de servidores publicos, seja
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pela qualificagao do corpo funcional nas tltimas décadas. Como revela o Atlas do
Estado brasileiro, do Ipea, o funcionalismo publico dobrou entre 1986 ¢ 2014, pas-
sando de 5,1 milhées para 11,5 milhoes de colaboradores (Lopez e Guedes, 2019).
Nao menos significativa foi a mudanca do perfil de escolaridade e qualificagao do
funcionalismo nessas trés décadas: servidores com nivel superior respondiam por
20% do total em 1986, 27% em 2002 e 45% em 2014. Foi a esfera municipal
a que mais expandiu seu corpo funcional, em especial a partir de 2003: de 1986
a 2002, o quantitativo de servidores municipais passou de 1,7 milhio para 3,7
milhdes; ao longo das décadas de 2000 e 2010, foram incorporados 2,8 milhoes
de funciondrios municipais, totalizando cerca de 6,5 milhdes de pessoas em 2014.
Vale destacar, ainda, nesse processo, a mudanca do perfil de qualificagdo na esfera
municipal: em 1986, os profissionais com nivel superior nos municipios represen-
tavam 10% do total e, em 2014, eram 40% da forca de trabalho. Esse era o efeito
da estruturagdo das politicas e programas pelo pais ao longo das dltimas décadas,
com contratagdo de professores e profissionais da saide (em especial entre 1986 e
2002) e de um conjunto mais diversificado de técnicos nos anos que se seguiram,
como assistentes sociais, psicologos, além de professores da educagao infantil,
equipes multiprofissionais na satde etc.

De forma concomitante a expansio do escopo e escala das politicas ptblicas
e do corpo técnico e gerencial para implementd-las pais afora, presenciou-se a
institucionaliza¢do de mecanismos de participagio popular de acompanhamento,
para o qual as estatisticas eram recursos instrumentais importantes, visando ga-
rantir legitima¢io de demandas, transparéncias das acoes e evidenciacio de seus
efeitos. Experiéncias de orcamento participativo e participagdo em conselhos e
conferéncias em niveis local e nacional floresceram nos anos 1990 e atingiram o
cume nas primeiras gestoes federais petistas, como aponta Avritzer (2013). Em
um contexto de redemocratizagio e de maior participagao popular, sindicatos e
movimentos sociais passaram a fazer uso crescente de estudos e indicadores para
fundamentar demandas por politicas. E revelador, nesse sentido, a produgio e o
uso de estatisticas de reconhecimento identitdrio de negros, indigenas, quilombolas,
bem como da populacio em situagao de rua.

Esse contexto dinAmico de formulagio, gestao e participago social ensejado
pela estruturagao de politicas publicas acabou tendo repercussoes sobre o sistema
estatistico. De modo a responder as demandas de informacio mais especificas e
regulares de governos, academia, sociedade civil e agéncias internacionais, o IBGE
introduziu no seu programa de trabalho, entre comego dos anos 1990 e 2014, um
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importante conjunto de levantamentos.” A dotagao or¢amentdria ao IBGE reflete
tal ampliagao de pesquisas: em valores de dezembro de 2019, a despesa executada
pela institui¢ao passou de R$ 1,27 bilhao em 2004 para R$ 2,62 bilhoes em 2014,
montante duas vezes maior e superior a expansio das despesas gerais da Unido (cujo
valor aumentou uma vez e meia no periodo).® Tal como o IBGE, outras institui¢oes
pertencentes ao sistema estatistico também adensaram a relacio de levantamentos
e estudos, como revelam os instrumentos de avaliacio educacional do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisa Educacionais Anisio Teixeira (Inep), a qualifica-
¢ao das bases de dados e os registros no campo de satde, trabalho, previdéncia e
desenvolvimento social. Estatisticas e indicadores ambientais entraram na lista de
prioridades de governo, ensejando a estruturagio de novos processos de trabalho
e novos parceiros institucionais para o sistema estatistico, com nivel tecnolégico
bastante sofisticado para sua produgio, como ilustra de forma emblemadtica a
estimativa de desmatamento da Amazénia, computada pelo Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais — Inpe (Scandar Neto e Bollinger, 2004; Jannuzzi, 2017).

Ao longo dos anos 1990 e 2000, a produgio das estatisticas também foi
favorecida pela crescente institucionalizagio de instrumentos de monitoramento
e avaliacdo de politicas publicas no pais (Paes-Souza e Vaistmann, 2011). O New
Public Management, introduzido nas reformas conservadoras no Reino Unido e nos
Estados Unidos nos anos 1980, havia chegado no pais com algum atraso (somente
na década de 1990), pautando desenho e redesenho de uma série de préticas de
formulagao e gestao de politicas putblicas (Carneiro e Minegucci, 2001). Para o
Banco Internacional para Reconstrugio e Desenvolvimento (BIRD) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), era necessdrio implantar a cultura de
gestdo por resultados e promover um “choque de gestao” na burocracia pablica bra-
sileira. Para tanto, era imprescindivel criar a cultura de politicas piiblicas orientadas
por evidéncias nas trés esferas de governo, o que os levou a organizar semindrios,
langar manuais, patrocinar capacitagio técnica e fomentar redes e institui¢des que
a pudessem disseminar. Pelo que descrevem Borges ez /. (2011), desse esforgo se
poderia contabilizar — em maior ou menor grau —, de Norte a Sul do pais, os genes
de formagao da Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagao, do Movimento

5. Entre outros, cabe destacar: Munic, Pesquisa de Informaces Basicas Estaduais (Estadic), Pesquisa Nacional de Satde,
Pesquisa Nacional de Satde Escolar, Cadastro Nacional de Enderecos para Fins Estatisticos e Pesquisa de Entidades da
Assisténcia Social. Foram replicados levantamentos ja tradicionais — como a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF)
e a PNAD — com amostras redesenhadas, questionarios mais densos e suplementos teméaticos inéditos. Nesse periodo,
realizaram-se trés levantamentos censitérios (1991, 2000 e 2010), com questionarios ampliados, em alguma medida,
dialogados com sociedade civil, academia e governo, com inovagdes tecnoldgicas na coleta e processamento. Em meio
a esse esforco, o IBGE implantou, a partir de 2012, a PNAD Continua e iniciou a reformulacéo de suas pesquisas econd-
micas e da agropecuaria. Essas inovacdes estdo registradas em relatérios anuais de gestdo do IBGE e em depoimentos
orais de varios ex-presidentes da instituicdo. Ver, entre outros, o depoimento de Wasmalia Bivar (2017), que presenciou
e protagonizou vérias dessas inovacdes em pesquisas (disponivel em: <https:/bit.ly/3Gj0z10>).

6. Dados extraidos do Portal Siga Brasil, do Senado, realizando pesquisa no painel especialista, acerca da evolucéo das
despesas executadas da Unido e do IBGE em valores deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) para dezembro de 2019 (disponivel em: <https:/bit.ly/3wZvSG>).
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Brasil Competitivo e de uma série de atividades em avaliagao de programas e pro-
jetos sociais realizadas pela Fundacio Joao Pinheiro, pela Fundagao Seade, pelo
Instituto Unibanco e pelo Banco do Nordeste do Brasil.

Procurava-se replicar no Brasil, de forma abreviada e condensada, o processo
que Leeuw (2011) descreveu como o da “era de ouro da avaliagao dos Estados
Unidos”, nas décadas de 1960 e 1970, e a emergéncia, anos mais tarde, do “movi-
mento da politica publica baseada em evidéncias”. Segundo o autor, a implantagao
do plano great society no governo Lyndon Johnson, nos Estados Unidos, durante
a década de 1960 — com a criagao de programas publicos voltados ao combate a
pobreza, promogao do emprego, da educagio e da seguranca ptblica em localidades
mais pobres —, havia ensejado a demanda por avaliagoes de efetividade das politicas
sociais. Esse esfor¢o de produgio de evidéncias acerca da eficdcia e do impacto dos
programas acabou por fomentar, nas décadas seguintes, a cultura de uso de infor-
magio técnica e estruturada na administragio federal no pafs. A esse processo teria
se somado o movimento medicina baseada em evidéncias, que, desde os anos 1970,
vinha se estruturando no Reino Unido e nos Estados Unidos (Pinheiro, 2020).

Para que o pacote “gestao por resultados-choque de gestao-politica publica
por resultados” pudesse se viabilizar por completo, era necessirio dispor de esta-
tisticas especificas para os temas que o BIRD e o BID procuravam influenciar na
agenda de politicas publicas no Brasil. S20 emblemdticos, nesse sentido, a parceria
do BIRD com o IBGE na realizagao da Pesquisa Padrao de Vida, para investiga-
¢ao da pobreza em uma amostra no Nordeste e no Sudeste do pais em 1996, e o
intercAmbio técnico com a Secretaria de Avaliagio e Gestao da Informagio (Sagi)

do entao MDS.”

Se, por um lado, esse advocacy de organismos multilaterais de fomento favo-
receu o desenvolvimento e o aprimoramento das estatisticas publicas, por outro,
reforgou concepgdes tecnocrdticas e um tanto ingénuas acerca de formulagio e
gestao das politicas publicas. Para certas comunidades da administracao publica,
as decisoes baseadas em dados, indicadores e evidéncias produzidas em avaliagoes —
sobretudo as de natureza experimental — gozariam de neutralidade e objetividade
acima de qualquer suspeita. Como jd alertara Porter (1995, p. 8), uma “decisao
tomada pelos niimeros (ou por regras explicitas de algum tipo) tem pelo menos a
aparéncia de ser justa e impessoal”. Assim, o uso da informacio técnica seria um
recurso poderoso para a tomada de decisdo aparentemente imparcial e objetiva em
politicas puablicas, conferindo autoridade a quem nao a conquistou legitimamente
pelo voto ou por delegacio. No culto da “politica publica orientada por evidéncias®

7. Como apresentado em livro de memdria institucional de dez anos da Sagi (Brasil, 2016), o BIRD contribuiu para a
contratagdo de varias pesquisas e de consultores em gestao da informagao, monitoramento e avaliacdo de programas,
conforme previsto no acordo de empréstimo do banco e do entdo MDS. A pesquisa “Avaliacao de Impacto do Bolsa
Familia” (rodadas | e Il) foi uma dessas pesquisas.
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que professam, as estatisticas e indicadores de pesquisas de avaliacio experimental
estariam no topo da hierarquia “evidencional”; na base ou no porao, estariam as
informagoes provenientes de estratégias qualitativas, pouco tangiveis ou afeitas a
modelizagao econométrica. Acreditam eles, ou querem assim acreditar, que estatis-
ticas revelariam a realidade da forma mais “verdadeira” possivel, em especial aquelas
sobreviventes a pericia — em alguns casos, peripécia — técnica no laboratério de
econometria (Mayne, 2011).

Entretanto, como assinala Besson (1995, p. 26), dados resultantes de le-
vantamentos experimentais de campo ou “estatisticas nio sio nem verdadeiras
nem falsas, mas relativas”. Nao sio fotografias, mas resultados de modelizagoes
complexas, que dependem das escolhas das lentes, das caracteristicas da cAmera,
do angulo de visao e dos préprios fotdgrafos. Na realidade, dados e indicadores
resultam de uma série de escolhas politicas (sobre que aspectos observar e medir)
e preferéncias metodoldgicas (sobre como observi-los e medi-los).

Lindblom (1991) j4 havia apontado em seu livro O processo de elaboragio de
politicas piiblicas, publicado em 1980, os limites éticos, politicos e operacionais
de uma administragdo tecnocrdtica em contextos democrdticos. O autor explicita
tensoes que a época ainda eram fortes entre, de um lado, a razdo tecnocritica e
as andlises cientificas e, de outro, a politica e a democracia. Na realidade, essa
disputa parece estar longe de estar resolvida na cabega e nas praticas de boa parte
da comunidade de gestores e técnicos nas trés esferas de governo. No terceiro ca-
pitulo de seu livro, com o sugestivo titulo de Os limites da andlise como alternativa
a politica, sdo sistematizadas quatro motivagdes para precedéncia da politica em
detrimento da “andlise cientifica” no processo de formulagao das politicas publicas.
Em primeiro lugar, as ciéncias sociais nao tém explicagdes infaliveis e plenamente
consensuais sobre os fendmenos estudados, menos ainda para as problemdticas
complexas e multideterminadas tratadas pelas politicas ptiblicas. Para uma mesma
questdo publica, diferentes analistas de politicas publicas podem ter recomendagoes
muito diversas. Felizmente, em democracias desenvolvidas, ha mecanismos — voto,
representagdo parlamentar, participa¢io popular, referendo etc. — que podem di-
rimir dissensos quanto ao caminho a seguir ou corrigir decisdes que, baseadas em
forte lastro técnico, se relevem inexequiveis na implementagao ou desastrosas nos
seus efeitos. Esses mesmos instrumentos podem legitimar escolhas politicas que
podem nao parecer “racionalmente” melhores para a perspectiva técnica advogada
por burocratas, pesquisadores ou especialistas. Ainda que para outro conjunto de
técnicos, partiddrios de outro paradigma de intervencio, a decisio possa parecer
sensata, as escolhas da sociedade — ou de seu representante eleito — tém a legitimi-
dade da decisdo final, gostem ou nio os burocratas, pesquisadores ou especialistas.

Em segundo lugar, lembra Lindblom (1991) que a decisao ptblica en-
volve valores e escolhas, muito além do ambiguo e eldstico “interesse pablico”.
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Nas decisdes em politicas publicas, hi quem ganhe e hd quem perca, seja a es-
colha orientada por um principio benthamiano de “maximizagao da utilidade
para o mdximo de pessoas”, paretiano de “beneficiar a todos ou parte deles, sem
prejudicar os demais”, meritocrdtico de “privilegiar o esforgo individual, qualquer
que seja a situagdo”, ou soliddrio de “garantir a todos um minimo de dignidade”.
Esses principios de justica orientam diferentes escolhas no desenho de politicas:
universais ou focalizadas, alocativas ou redistributivas, regulatérias ou indutivas.
Eles também influenciam, inclusive, quais sdo as demandas reconhecidas ou os
problemas sociais a serem enfrentados, terceiro “dilema” entre a vontade politica
e a razdo técnica na decisdo em politicas ptblicas em contextos democridticos.
Diagnésticos baseados em estudos e informagao exaustiva nao resolvem quais
devem ser a lista e a prioridade dos problemas a serem encampados na agenda
de politicas publicas. Acesso a educacio, saide universal, desigualdade, pobreza
e baixa qualificagao profissional sio demandas ou questdes sociais priorizadas de
forma diferente segundo cada um dos principios de justi¢a ou entendimento do
interesse puablico anteriormente apontados.

Por fim, como tltimo argumento em defesa da precedéncia da politica em
detrimento da “andlise cientifica”, o autor lembra que a decisdo politica tem seu
tempo e custo; nao pode esperar indefinitivamente a produgio de estudos baliza-
dores, nem implicar em alocagao de recursos despropositados. O capital politico se
esvai com o tempo, a menos que seja mantido ou reforgado com decisoes acertadas
no momento requerido. Adiar decisées em busca de andlises mais aprofundadas
pode fazer sentido no contexto da ciéncia, mas nao parece ser uma alternativa ao
tempo da politica.

E preciso reconhecer que, em tempos “terraplanistas” e obscurantistas, ¢ grande
o desconforto da comunidade epistémica e de praticas das estatisticas pablicas —
como também dos econometristas e sociometristas — em aceitar que a observagao
da realidade nio é neutra, mas sim social e previamente construida, que podem
existir vdrias “verdades” e ndo uma “verdade” cientifica, que pesquisadores sio nao
necessariamente altruistas e voltados ao bem comum. A comunidade cientifica nio
¢ o grupo “neutro e desinteressado” que por vezes ela imagina ser; é um segmento
da classe média, com seus preceitos, conceitos e preconceitos, como bem coloca
Fourez (1995). Como bem lembra Marcuse (2009, p. 162), a ciéncia puritana,
praticada sem consciéncia de valores éticos e politicos, “colabora na construcio da
mais eficiente maquinaria de aniquilamento da histéria”.

E preciso assumir, sem que isso represente um desprestigio ao método e a
“boa” técnica e, muito menos, uma rendi¢io ao relativismo pés-moderno de que
“todas verdades sao discursivamente constituidas e que todos os discursos sao iguais”
(Ling, 2011, p. 64), que o discurso cientifico ¢ menos uma demonstragio cabal
hipotético-dedutiva e mais uma narrativa de achados derivados de um programa
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de pesquisa reconhecido como relevante e consistente com os principios e previsoes
do paradigma partilhado pela comunidade epistémica a que se pertence (Kropf
e Ferreira, 1998). Como notou Latour (2000) em sua investigagdo etnografica
nos laboratérios de pesquisa e centros de estudos, a construcio do fato cientifico
envolve um processo de argumentagio persuasiva, com a utilizagao de vdrias estra-
tégias retoricas de sustentagao dos achados nos laboratérios e centros de pesquisa.
Essa estratégia persuasiva envolveria a busca do argumento de autoridade pela
citagao de bibliografia cldssica ou de pesquisadores de um centro ou universidade
de prestigio, a resposta antecipada as criticas de outros autores ou atenuacio das
evidéncias contrdrias de outras pesquisas, uso de gréficos, tabelas e diagramas, a
“matematizagao” dos procedimentos de pesquisa e, naturalmente, a construgio do
argumento por meio de um processo de dedugao légica dos resultados.

Enfim, a produgio de conhecimento tem muitos limites “explicativos” em
qualquer drea das ciéncias, sejam elas ciéncias duras, macias ou molddveis, como
o campo de conhecimento das politicas publicas. Por vezes, nao hd apenas uma
explicacdo plausivel. Escolas diferentes de pensamento tém interpretagoes diversas
sobre causas dos problemas publicos e formas de equaciond-los. O desenho de
politicas e programas — assim como avaliagoes — depende dos valores daqueles que
os propoem e realizam. Como bem pontuam Mello ez 4/. (2020), politicas publicas
“ndo sio feitas apenas de dados, informacoes e estatisticas. Elas estio permeadas
por compromissos, interesses, valores e maior ou menor adesio a visdes de mun-
do compartilhadas pelos diferentes setores da sociedade”.® O uso de estatisticas e
evidéncias é certamente bem-vindo nas politicas pablicas, mas elas precisam ser
entendidas dentro do quadro de relevincia e limitagdes apontadas.

3 A LOCALIZACAO DOS BOLSOES DE POBREZA PELO CENSO DEMOGRAFICO

O sistema estatistico procurou, como discutido na se¢io 2, responder as demandas
ensejadas pela institucionaliza¢io dos mecanismos previstos na CF/1988 quanto
ao planejamento, a participagao social e ao controle publico e profissionalizagiao
da gestao publica. Nos diferentes governos que se seguiram de 1994 a 2014, a
informagao estatistica comegou a ter espaco crescente nos documentos oficiais,
€omo nos primeiros planos plurianuais, organizados nos anos 1990, nas narrativas
de balancos das politicas durante a presidéncia de Lula — como revelam os cinco
relatérios dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (Ipea, 2014) — e nos
diagnésticos exaustivamente detalhados de programas na gestao da presidenta
Dilma Rousseff. A estatistica, que servia para ilustrar o governo do “principe”,
revelou-se fundamental na proposi¢do, defesa e debate sobre a pauta prioritdria

8. Ver: <https://bit.ly/3AZZ4kG>.
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de politicas com movimento social e sociedade, além de crucial para a gestao mais
técnico-politica dos assuntos complexos do Estado.

Censos demogrificos constituem a base de qualquer sistema estatistico e,
nesse sentido, tém grande relevincia para politicas pablicas de modo geral. De
fato, esse foi o caso para as PDSCE, em especial as informagdes coletadas sobre
mercado de trabalho e rendimento coletadas nos Censos Demograficos 2000 e
2010. Afinal, o censo ¢ a tnica fonte de dados capaz de captar integralmente o
perfil de ocupacio e a base produtiva nos municipios brasileiros, contribuindo para
formula¢io de programas de inclusdo produtiva e de trabalho decente, bem como
projetos de desenvolvimento local e de combate ao trabalho infantil. Nao fossem
as informacoes coletadas sobre ocupagio exercida, situacio urbana/rural e idade,
nio teria sido possivel caracterizar situagdes tipicas de trabalho infantil e trabalho
“nao decente” com precisio estatistica suficiente para compor diagndsticos orien-
tadores e pactuagio de compromissos da agao governamental (Guimaraes, 2012).

Também foi muito relevante 3s PDSCEF o detalhamento no Censo 2010 acerca
do acesso a programas sociais, como o Programa Bolsa Familia (PBF), o Programa
de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti) e o Beneficio Assistencial de Prestagao
Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social (BPC/Loas). A ampliacio de
quesitos relacionados as diferentes fontes alternativas de rendimento, associada ao
aumento da cobertura da populagao suscetivel a recebé-las, proporcionou expressiva
melhora na estimativa de renda domiciliar per capita e permitiu a identificagao
microterritorializada da extrema pobreza nos municipios.” Com um aplicativo na
web — Identificacio de Domicilios Vulnerdveis (IDV)' —, viabilizou-se a construcio,
para cada municipio, dos mapas de pobreza e de outras vulnerabilidades referidos a
setores censitdrios ou dreas de ponderacio nos Censos Demograficos 2000 e 2010
(Jannuzzi et al., 2014)."

Esses mapas permitiram que equipes municipais do Cadastro Unico e da as-
sisténcia social pudessem chegar aos publicos-alvo das politicas de desenvolvimento
social, no campo e nas periferias das maiores cidades. De fato, hd relatos'? de que o
aplicativo foi usado, como se esperava, para dirigir esforcos de busca ativa de familias
no territério municipal para inscri¢io no Cadastro Unico, assim como foi utilizado
no planejamento da logistica de carros de som para informar a populagio de baixa

9. Contudo, pela natureza mais simplificada da captacdo em relacdo as outras pesquisas do IBGE, como a PNAD e a POF,
as estimativas de populagdo em situacdo de pobreza e extrema pobreza pelo Censo eram substancialmente mais altas.
10. Vale registar que esse aplicativo se inspirou em outro anteriormente desenvolvido pelo IBGE, a pedido do entéo
MDS, com a plataforma Estatcart, com base no Censo 2000.

11. Setor censitario é a unidade geografica bésica para operacionalizagdo da coleta de dados nos Censos Demograficos
e também de disseminacdo dos resultados do questionario basico. No meio urbano corresponde, em geral, a um conjunto
de cerca de 300 domicilios particulares. As &reas de ponderacdo sao agregacdes de setores censitarios, usadas para
divulgacao de estimativas de variaveis levantadas no questionario da amostra do Censo.

12. Ver Brasil (2016).
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renda sobre a necessidade de atualizacio de informagoes no cadastro. Inscritas,
essas familias podiam ser orientadas a solicitar beneficios do programa PBE,
BPC, aposentadoria ou ainda serem identificadas como publicos potenciais de
vérios programas, como Agua para Todos, Tarifa Social de Energia Elétrica, Luz
para Todos e Educagao de Jovens e Adultos. Esses mapas também permitiram a
identificagao das dreas prioritdrias para atendimento do Programa Mais Médicos
e para a constru¢do de equipamentos esportivos e de lazer, pelo entdo Ministério
dos Esportes, entre 2011 e 2014 (Brasil, 2016). Enfim, alguma contribui¢io para
a reconhecida focaliza¢do do PBF na populagio mais pobre no pais deve ser de-
bitada a esse mapeamento.

4 0 DIAGNOSTICO DA CAPACIDADE SUBNACIONAL DE GESTAO DAS PDSCF

Para além do mapeamento e diagndsticos sobre os publicos-alvo que os Censos
Demogriéficos proporcionaram as agdes das PDSCE também foi fundamental a
contribui¢io da Munic no levantamento da capacidade instalada de atendimento
das politicas. Afinal, em um pais com as dimensées continentais e estrutura federa-
tiva como as do Brasil, politicas e programas precisam estar adequados a estrutura
diversa de gestao existente. Propostas meritérias de programas, com desenhos légicos
consistentes “em tese”, podem ser inviabilizadas pelos problemas de implementagao
decorrentes de baixa capacidade de gestao de agentes encarregados da operagio em
municipios, estados ou departamentos de um determinado ministério. Assim, além
de um bom diagnéstico socioeconémico, o sucesso de uma politica ou programa
depende da disponibilidade de informagdes acerca da capacidade de gestao e im-
plementagio dos agentes publicos envolvidos, nos diferentes contextos de atuagao.
E, pois, imprescindivel dispor-se de estatisticas e indicadores de estrutura de gestio
e de oferta de servicos, de caracterizagio dos recursos humanos, de disponibilidade
e instalagao de equipamentos publicos.

Essas sao as principais contribuicoes das edigoes anuais da Munic desde 1999
e da congénere Estadic desde 2012. Esses levantamentos, realizados em todas as
prefeituras (e estados) do pais, tém permitido construir indicadores para retratar
o grau de participagio e controle popular da a¢io publica, bem como indicadores
para caracterizar o estdgio de desenvolvimento institucional para as atividades de
planejamento e capacidade de gestao pelo pais. A pesquisa tem sido usada pelos
ministérios para levantar, em suplementos especificos anuais, aspectos da gestio
municipal necessirios & implementa¢ao de programas e politicas federais, como no
caso de meio ambiente, cultura, esportes, direitos humanos e temas das PDSCF
(assisténcia social, seguranca alimentar, inclusdo produtiva, entre outros).

Contratado pela Sagi, o IBGE foi a campo em 2005, 2009 e 2013, com
suplemento temdtico de “assisténcia social” na Munic, para levantar informagoes
sobre o grau de estruturagio dos servigos socioassistenciais no pais. Era necessdrio,
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sobretudo na primeira edigdo, dimensionar o quantitativo de pessoal técnico e
equipamentos pelo territério brasileiro, informacao até entao nao disponivel com
a preciso necessdria aos gestores do MDS. Conhecer a capilaridade do Suas era
um pressuposto importante para pactuar as agdes com municipios para inscri¢ao
no Cadastro Unico e para oferta de todos os demais servigos e programas das PDS-
CE Em 2012, o entao MDS, por intermédio da Sagi, ajudou o IBGE a realizar a
primeira Estadic, que investigou aspectos da estrutura administrativa da assisténcia
social e seguranca alimentar nas 27 Unidades da Federagao.

De forma a fortalecer e repensar as politicas de seguranca alimentar e inclusio
produtiva no MDS, em 2014, as duas pesquisas — Munic e Estadic — encartaram
suplementos sobre a estrutura institucional e administrativa dessas politicas nos
estados e municipios.” Tais pesquisas trouxeram um diagndstico inédito para o
desenho de intervenc¢oes puiblicas mais integradas nessas dreas programdticas, nas
quais se imaginava que teriam sua maturagio em um possivel plano Brasil Incluido,
que viria a substituir o BSM na nova gestao da presidenta Dilma.'* Afinal, mitigada
a fome, era preciso — usando o bordio conservador — “estimular as familias que
entraram no PBF a encontrarem as portas de saida do programa”. Era necessdrio,
pois, desenhar programas de inclusio produtiva mais customizados e adequados
as dindmicas econdmicas locais e aos perfis socioeconémicos dos publicos-alvo.
Mapear tais experiéncias foi o objetivo dessas pesquisas, um caso raro em que a
disponibilidade da informagao — o diagndstico sobre inclusao produtiva em estados
e municipios — conseguiu se adiantar & demanda para fins de desenho e implemen-
tagao de a¢des no campo que seria implantado nos anos seguintes.

Essas pesquisas possibilitaram pactuar compromissos e metas de atendimento
de servigos socioassistenciais com os agentes operadores, como revelam os pactos
articulados no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)."> Ademais, por essa
razao, acabaram ensejando a cria¢io de um levantamento anual — pela internet —,
em que se comegou a coletar dados cada vez mais detalhados e abrangentes sobre
o Suas nas prefeituras, governos estaduais e conselhos de participagio social. Esse
instrumento, criado em 2007 como uma ficha de registro de caracterizagao bdsica
dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras), passou a ser denominado
de Censo Cras no ano seguinte (Brasil, 2015). Em 2009, o levantamento passou
a abranger também a coleta de dados dos Centros de Referéncia Especializados

13. Ver: <https://bit.ly/3jo7 Gvy>.

14. Embora ndo houvesse clara determinacdo de substituicdo da agenda de combate a fome e a pobreza no MDS, havia
expectativa entre parte de técnicos de que os esforcos de continuidade dos programas de qualificacao profissional, apoio
aos empreendimentos urbanos por equipes do Sebrae e fomento a agricultura familiar fossem mais adensadas a ponto
de explicitarem mais claramente as “portas de saida” que ja vinham sendo construidas desde 2011. Brasil Incluido era
um mote que procurava resumir essas propostas, mas nunca foi oficialmente tratado.

15. Ver a Resolucdo n° 18, de 15 de julho de 2013 (Brasil, 2013a), e a Resolugdo n° 32, de 31 de outubro de 2013
(Brasil, 2013b), do CNAS, em que se especificam, respectivamente, o Pacto de Aprimoramento da Gestao dos Municipios
e 0 Pacto de Aprimoramento da Gestao dos Estados e do Distrito Federal no ambito do Suas.
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da Assisténcia Social (Creas), recebendo a denominacio de Censo Suas. Nos anos
seguintes, refletindo o processo de institucionalizagao crescente do Suas e de de-
mandas mais complexas de informagao, o Censo ampliou substancialmente seu
escopo investigativo.

Esse processo ilustra, de um lado, como a “complexificagao” das PDSCF foi
requerendo informacio com escopo temdtico mais amplo, periddico e em nivel
administrativo mais granular; de outro, mostra um caso de aprendizado insti-
tucional a partir da relagio com o IBGE e as pesquisas mencionadas. De forma
diferente de outros ministérios que realizaram a parceria com o IBGE, no caso do
entdo MDS, em funcio da existéncia de uma unidade especifica encarregada da
agenda da “politica publica orientada por evidéncias” (a Sagi), foi possivel inter-
nalizar conhecimentos e criar seus préprios levantamentos, como o Censo Suas e
as mais de uma centena de pesquisas de avaliagio realizadas, vérias delas por meio
de encartes nas PNADs.

5 MONITORAMENTO, AVALIACAO E LEGITIMACAO DAS PDSCF PELA PNAD

Com a entrega das tltimas publicacoes de resultados no primeiro semestre de 2017,
a PNAD encerrou seu ciclo de cinquenta anos de producio e disseminacio de
informagoes estatisticas para Estado e sociedade brasileiros. Implantada em 1967
com o objetivo de captar, principalmente, as mudangas conjunturais e estruturais
do mercado de trabalho brasileiro, a pesquisa passou a contemplar, gradativamente,
a investigagdo de vérias temdticas da lista de prioridades politicas no pais (IBGE,
2015). Assim, anualmente, além da aplicagio do questiondrio padrio, em que se
registravam informagdes sobre caracteristicas demogréficas e ocupacionais da mao
de obra (rendimento, horas trabalhadas, situagio de emprego, ocupagio etc.),
levantaram-se, de forma suplementar, temas como trabalho infantil, situacao do
menor, ensino supletivo, acesso a Servigos de satide, acesso a programas sociais,
vitimizagio, seguranga alimentar e, mais recentemente, acesso as tecnologias da
informagio e comunicacio, inclusio produtiva e cuidados da primeira infincia.

Para as PDSCE, as informagoes aportadas pela PNAD nos anos 2000 foram
fundamentais para o aprimoramento de seus programas e para a avaliagao dos efeitos
conjugados na redugao da pobreza e da desigualdade. Pela regularidade da série
histérica de indicadores, foi possivel acompanhar os efeitos das agoes de mitigacao
do trabalho infantil e da redugiao da pobreza pelo PBE Seus dados possibilitaram
avaliar impactos de simulagoes de diferentes estruturas de beneficios (em termos de
idade dos filhos e composi¢io familiar). As demais varidveis coletadas na pesquisa
ampliaram as perspectivas de entendimento do fendmeno e suas associagoes com
outras dimensées de condigoes de vida. Os suplementos de acesso a programas
sociais em 2004, 2006 e 2014 permitiram avaliar a cobertura do PBE mostrar sua
adequada focalizagao e desmistificar falsas assertivas acerca do nivel de fecundidade
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e de participa¢io econdmica das familias mais pobres, como revela a coletdnea

organizada por Campello e Neri (2013).

O suplemento de 2004 foi particularmente importante para que se fizesse
“a primeira avaliagao da focalizacdo dos programas de transferéncia de renda”
(Rocha, 2013, p. 109). Ao dispor de quesitos especificos sobre PBE Bolsa Escola,
Auxilio-Gds, Bolsa Alimentag¢ao, Cartdo Alimentagao, Peti e transferéncias gover-
namentais pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) — aposentadoria rural
e BPC —, a pesquisa permitiu que se pudesse conhecer, pela primeira vez em escala
nacional, com a precisio de uma amostra ja consolidada, o perfil dos beneficidrios
dos programas e as sobreposi¢oes entre eles.

Outro uso instrumental da pesquisa para as PDSCF foi o de prover legitimi-
dade da priorizacio de combate a fome nos anos 2000, por meio das agoes do Fome
Zero, do PBF e do BSM. Havia um relativo “contencioso” explorado pela midia
no primeiro ano de gestao do governo Lula, entre o IBGE e a equipe do Fome
Zero, acerca dos resultados de desnutricio de criangas e de obesidade divulgados,
no final de 2004, pela POF 2002/2003 (Bello, 2013). A pesquisa mostrou que a
desnutricdo infantil crénica, medida pelos indicadores antropométricos de peso e
altura, j4 havia diminuido significativamente nos anos 1990, por a¢des publicas
em nutri¢io e merenda escolar, estruturadas desde os anos 1970, assim como as
agoes jd relatadas do Comunidade Soliddria e da sociedade civil. O levantamento
apontou também que a obesidade e o sobrepeso comegavam a se tornar preocu-
pantes em parcela da populagao brasileira.

Naio obstante o fato de diversos estudos realizados por Ipea, Fundagao Ge-
tulio Vargas (FGV) e outras institui¢ées dimensionarem, com base na PNAD, a
indigéncia ou extrema pobreza em mais de 15% no pais, em 2003 (Rocha, 2013;
Ipea, 2014), e de que a estatistica de subalimenta¢ao da FAO apontava mais de
15% de subalimentados no Brasil ao final dos anos 1990 (FAO, 2014), disseminou-
-se, por meio de alguns articulistas da midia impressa e televisiva, a falsa ideia de
que o “contingente de famintos” era muito menor e que a agenda de governo de
prioriza¢do do combate A fome estaria equivocada, baseada em dados inflados.'
O equivoco dessa narrativa foi sendo desmontado pelos resultados atingidos por
intermédio da corroboragio do “tamanho” da inseguranca alimentar no pais,
estimado em suplemento encartado na PNAD 2004. A pesquisa apontou que a
inseguranca alimentar moderada e grave acometia cerca de 19% dos domicilios
do pais. O combate a fome e 4 extrema pobreza era, sim, pelos indicadores sociais
disponiveis, um tema prioritdrio nas politicas publicas do comego do século XXI.

16. Ver: Pereira, M. Fome politica. O Globo, 22 dez. 2004. Disponivel em: <https://bit.ly/3Gb2pRG>.
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As duas ultimas edi¢oes da PNAD foram emblemadticas para demonstrar sua
contribuigao histérica como instrumento de apoio as decisdes em politicas publicas
no pais. Em 2014, para captar os efeitos da ampliacio de escala e escopo das a¢des de
qualificagio profissional no pais, assim como de inclusao produtiva, foram elaborados
questiondrios temdticos especificos, em cooperagao conjunta do entao MDS e do
Ministério da Educagio. Nesse mesmo ano, dois outros suplementos foram coleta-
dos: um inédito, para avaliar a cobertura e foco do Cadastro Unico, e outro sobre
mobilidade social, para captar informacoes de filhos, além de chefes de domicilios e
conjuges. Na tltima edi¢io da PNAD, em 2015, foram coletadas informagées mais
detalhadas sobre acesso e permanéncia de criangas em creches e outros arranjos, por
meio de suplemento sobre primeira infincia, de forma a dispor de informagoes para
aprimoramento das a¢oes do Programa Brasil Carinhoso.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A importancia das estatisticas para as PDSCEF esteve, naturalmente, associada a
relevincia destas na agenda de governo no periodo em anilise. Por meio de agdes
estratégicas como Fome Zero e BSM, as PDSCF estiveram no centro dos esforgos
governamentais durante doze anos. Como “vitrines” do governo, era fundamental
que dessem certo e garantissem folego ao projeto politico-social progressista que
se dizia implementar. Era preciso garantir recursos e instrumentos de gestao —
e informagao qualificada — para que os programas pudessem entregar o que
prometiam. Se o sistema estatistico jd atendia, em boa medida, as demandas de
informagdo para as politicas de trabalho, educagio e saide, nas dreas conexas das
PDSCEF — assisténcia social, transferéncia de renda, seguranga alimentar e inclusio
produtiva — havia muito por fazer. Eram novas politicas, com novas demandas de
informagao para diagndsticos de publicos-alvo, desenho de programas e gestao.

Como politicas centrais na pauta de governo, com or¢amento “blindado”,
reconhecidas como dreas de melhor desempenho do governo nas pesquisas de
opinio, nio bastava que as PDSCF produzissem resultados efetivos, reconhecidos
por quem as usufrufa concretamente.”” Se eram reconhecidas como efetivas no
combate a fome, conviviam cotidianamente sob o “fio da navalha” quanto a sua
legitimidade mais geral, em relagio a populacdo. Era necessrio também convencer
outros segmentos da opinido publica sobre a veracidade dos impactos sociais das
PDSCE no que as estatisticas do IBGE poderiam “emprestar” alguma credibili-

17. Nas pesquisas periodicas de avaliagao do governo federal da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e do Instituto
Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica (Ibope), a 4rea de combate & fome e a pobreza manteve, desde 2004, niveis
de aprovacdo entre 55% e 65% da populacdo até maio de 2013, quando cairam para o patamar de 50%, refletindo a
queda generalizada — mas menos intensa — dos indices de aprovacdo do governo com as jornadas de 2013. Para mais
informagdes, ver: <https://bit.ly/3C6a2X4>.
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dade, sobretudo no contexto de vilanizacio e judiciarizacio em que a politica e as
politicas publicas viveram no periodo.'®

Em todo o periodo aqui analisado, discursos no Parlamento, bem como ma-
térias e editoriais em jornais, procuravam resumir a estratégia Fome Zero ¢ BSM
como se fossem constituidas de agdes simpldrias de assistencialismo inconsequente,
com efeitos sociais indesejados, como se estivessem promovendo a inatividade,
incentivando a natalidade ou induzindo o voto nas elei¢coes, como o revelam os
motes pejorativos “bolsa-preguica”, “bolsa-barriga” ou “bolsa-voto” (Leite, Fonseca
e Holanda, 2019; Campello e Neri, 2013). Talvez nio fosse surpresa que assim
fossem tratadas, dado o histérico da grande imprensa na cobertura das politicas
de cotas e outros temas de politicas sociais (Azevedo, 2009; 2018; Campos, Feres
Junior e Daflon, 2013; Haddad, 2017; Mundim ez 4l., 2019). Na prépria acade-
mia, as PDSCF nao escapavam ao reducionismo de enxergd-las como se fossem
resumidas ao PBE uma delimitagao funcional a interpretagio da agenda social
como “rendi¢dao” & agenda neoliberal — de encarar politica publica como politica
para pobres — ou como um “apandgio assistencialista” ou “bolsa-esmola”, que
inviabilizaria a “revolu¢do tdo necessdria e urgente”."”

Como se procurou mostrar nas segoes anteriores, seja para as demandas para
gestao de novas agbes e programas, seja para garantir a disputa de narrativas e
legitimidade da agenda politica em relagdo a sociedade, as PDSCF contaram com
um componente informacional expressivo. Procurou-se mostrar, especiﬁcamente,
como trés levantamentos de larga institucionalidade no IBGE — o Censo Demogrd-
fico, a PNAD e a Munic — garantiram a disponibilidade de dados para vérios fins,
quer para identifica¢do microterritorializada da populagio em extrema pobreza,
para elaboragao de diagnésticos de capacidade de gestao, pessoal e equipamentos
para as PDSCE quer para monitoramento, ajuste na focalizagao de publicos-alvo
e avaliagdo da efetividade das agoes de combate a fome e inseguranca alimentar
entre 2004 e 2014.

Gestores e técnicos do entao MDS necessitavam de informagio mais especi-
fica e qualificada para desenho e acompanhamento dos programas, e também para
evidenciar os avangos alcancados pelas estatisticas oficiais de um érgao reconhecido
por midia, meio politico e sociedade, como o IBGE. Para isso, o uso dessas pesquisas
pelo MDS e a demanda de levantamentos e informagoes adicionais para subsidiar a
agenda estratégica de governo sinalizava o reconhecimento institucional e o apoio

18. Para diferenciar de judicializacao, Lynch (2017) prop6s o termo judiciarizagdo para designar o fenémeno de exacer-
bacéo do protagonismo que juizes e promotores passaram a ter na vida politica nacional nos dltimos quinze anos, como
reacdo a corrupcdo na gestao publica, a baixa efetividade das politicas publicas e as distorgdes de representatividade
parlamentar. Esses agentes — “tenentes togados"” — precisariam iluminar os caminhos para o “avanco civilizacional”
e a "superacdo do atraso nacional” (Lynch, 2017, p. 163) a que os politicos e gestores pUblicos, invariavelmente des-
compromissados, inaptos ou corruptos, haviam condenado o Brasil.

19. Ver, entre outros, Lavinas (2013) e Gongalves (2014).
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nas disputas por recursos or¢amentirios para o sistema estatistico. Suplementos
temdticos de pesquisas foram criados — assisténcia social, seguranca alimentar,
acesso ao Cadastro Unico e inclusio produtiva, alguns j4 replicados mais de uma
vez — na PNAD ou na Munic; quesitos ou conjunto de questoes foram incluidos
em questiondrios de pesquisas (recebimento de PBF e outras rendas, por exem-
plo); e categorias estatisticas foram aprimoradas, como na estimagio do trabalho
infantil ou abastecimento domiciliar por cisternas, por exemplo. Para técnicos do
IBGE, de forma mais efetiva que outras experiéncias com outros ministérios, a
oportunidade de didlogo com equipes envolvidas com desenho e gestao de politicas
publicas pareceu fortalecer um canal institucional relevante para a atualiza¢io do
programa de trabalho da institui¢do, para além dos interlocutores mais antigos na
academia, nos organismos internacionais e na sociedade civil.

Nesse sentido, parece ter se configurado uma situagio de convergéncia tdtica
de interesses entre essas duas comunidades — técnicos e gestores do MDS e pesqui-
sadores do IBGE — na busca de seus objetivos especificos. Tratou-se, pois, de um
caso ilustrativo da ldgica virtuosa e autorreforcadora entre estatisticas e politicas
publicas orientadas por evidéncias — um caso em que demandas mais sofisticadas de
diagndsticos e desenho de politicas e programas requereram e viabilizaram pesquisas
mais detalhadas, que, com seus indicadores derivados, mais especificos, conduziram
a mudangas incrementais e inovagoes nas politicas e programas. Talvez seja mes-
mo um caso de “afinidades eletivas”, a ser aprofundado por meio de investigagao
documental e entrevistas. Dessa forma, poder-se-ia, inclusive, explicitar melhor
as disputas, ambiguidades e dificuldades nesse didlogo interinstitucional. Afinal,
para além das convergéncias e afinidades de interesses, também houve impasses nas
defini¢oes metodoldgicas a serem empregadas, na viabilidade operacional de certas
demandas, nas énfases das narrativas nas publicagdes de resultados das pesquisas,
nos prazos de entregas dos cronogramas e no volume de recursos transferidos.”

Ao fim e ao cabo, diante dos contratempos que o pais tem vivenciado com
relagio a realizagio do seu préximo censo, 150 anos depois de tantas contribui¢oes
que ele trouxe desde sua primeira edigao em 1872, esse caso aqui relatado corrobora
a assertiva de que as estatisticas importam. Retomando a assertiva subjacente deste
capitulo, sem Estado (e estatisticas), o Brasil seria diferente, provavelmente mais
pobre, desigual e desmatado.

20. Ensaiou-se algo nesse sentido em Jannuzzi (2020).
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