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RELATORIO

Adoto como relatorio a instrugdo a seguir transcrita, com ajustes de forma, elaborada pela
equipe de auditoria da Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho
(AudBeneficios), acostada a pega 13, com a qual se manifestou de acordo o escaldo dirigente da
unidade (pegas 14 e 15).

“Visdo geral

1. Enquanto ha um consenso na literatura de que a pobreza é um fenomeno social de
natureza multidimensional, a necessidade de se mensurar a pobreza de modo multidimensional ndo
encontra unanimidade entre os estudiosos do tema. Aqueles que entendem a exigéncia de um
tratamento quantitativo multidimensional buscam desenvolver um Indice Multidimensional de Pobreza
(IMP). Neste relatério, prefere-se IMP a Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), pois neste iiltimo
caso estar-se-ia qualificando a pobreza, ndo o indice, que é objeto de estudo.

2. Talvez o principal estudioso a fazer oposi¢do a mensura¢do multidimensional da
pobreza seja Ravallion (2016, p. 279-289), que defende a mensuragdo unidimensional por meio da
renda e aponta muitas fragilidades da alternativa multidimensional, em especial, as decisoes
arbitrarias que precisam ser tomadas em maior quantidade em relagdo a um indice unidimensional.

3. Essa mesma visdo parece ser compartilhada com os pesquisadores renomados no
principal orgdo de pesquisa economica governamental brasileiro, o Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (Ipea), os quais se referem a um IMP como “o fantasma de dimensdes invisiveis”, ao
considerar a baixa transparéncia das dimensoes inseridas em um IMP (BARTHOLO, 2020).

4. Por ser o Ipea um orgado oficial de governo e os seus pesquisadores terem dado suporte
técnico, nos seus primordios, a elaboragdo do Programa Bolsa Familia sob a unica otica de
mensura¢do da pobreza de renda, o ponto de vista do Instituto tem sido adotado ha duas décadas pelo
Ministério gestor do programa, hoje o Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (MDS).

5. Vale notar que o MDS, ndo obstante transitar nessa linha, durante muito tempo liderou
alternativamente a obten¢do e a divulgacdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDF) e
atualmente o reformulou para o Indice de Vulnerabilidade do CadUnico (IVCAD), que sdo indices
que buscam atender a lacuna de um IMP no Brasil, apesar de incompletamente, e que serdo
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detalhados nas secoes 3.1 e 3.2. Também cabe nota o recente contrato, com duracdo de 3 anos, do
MDS junto a Fundag¢do Getulio Vargas (FGV), assinado em fins de 2023, para, entre outras coisas,
elaborar uma metodologia para criagdo e cadlculo de IMP, com previsdo de entrega aproximadamente
ao final de 2026 (TC 014.769/2023-9, peca 76).

6. Apesar desses recentes avangos, a oposi¢do técnica e a resisténcia institucional
historica desses orgdos primordiais afetos ao combate a pobreza sdo a razdo para o atraso na adog¢do
de um IMP oficial para o Brasil, a despeito do advento da agenda internacional em prol da
mensurag¢do multidimensional, como os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdivel (ODS); dos
inumeros exemplos de IMP de outras nagoes, em especial de paises latino-americanos (se¢do 2.3), que
apresentam aspectos similares de pobreza, de alguns ensaios de IMP de estados brasileiros (se¢do
3.5); e inclusive de iniciativa legislativa que se encontra em tramitagdo na Camara dos Deputados,
que “‘determina que os projetos de enfrentamento da pobreza deverdo ser monitorados e aferidos, em
termos de resultados, por meio de indice multidimensional da pobreza” (BRASIL, 2019).

7. Aqui, é mister ressaltar que a adogdo de um IMP ndo implica a necessidade de adota-lo
como critério de elegibilidade de programas governamentais, em especial no estabelecimento do
publico-alvo, por exemplo, do Bolsa Familia, principal programa de transferéncia de renda no pais.
Muito menos um IMP significaria a supressdo das tradicionais mensuragoes unidimensionais de renda
que auxiliam no critério de elegibilidade dos programas. O IMP seria um novo e adicional
instrumento de mensurag¢do da pobreza multidimensional e de evidenciagdo das suas causas para
melhor combaté-las.

8. Esta Corte de Contas, que zela pela transparéncia e qualidade dos indicadores que
mensuram os resultados das politicas publicas federais, manifestou-se a respeito de um IMP na
auditoria de preparagdo do governo brasileiro para os ODS (TC 020.414/2016-1), de acordo como o
Acordado 298/2017 — TCU — Plenario, da relatoria do Ministro Augusto Nardes, em que recomendava
ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) adotar indices multidimensionais que
sintetizassem fenomenos multidimensionais, a exemplo da pobreza, ou que produzissem indicadores
que permitissem a obten¢do desses indices multidimensionais. No monitoramento do citado acorddo
(TC 034.336/2018-4), o IBGE informou sobre a impossibilidade de elaborar um IMP para o pais
devido ao fato de que as pesquisas domiciliares a seu cargo (POF, PNS e Pnad) ndo contemplarem
todas as informagoes necessarias para construir um IMP.

9. Tendo em vista esse contexto, este Tribunal decidiu realizar este levantamento com o
objetivo de avaliar o uso de um indice multidimensional de pobreza como um instrumento de
identificagcdo de fragilidades na condug¢do das politicas publicas de combate a pobreza,
potencialmente melhor direcionando as futuras fiscalizagoes no Tribunal.

Defini¢do de um IMP

10. Para melhor compreender o que é um IMP na sua correta acepgdo metodologica, é
necessario defini-lo para que ndo cause confusdo com outros indices que, apesar de possuirem as
mesmas dimensoes e motivagoes, ndo se configuram estritamente em um IMP.

11. Um IMP é composto por indicadores de privacdo agrupados em dimensoes. Um
exemplo de dimensdo seria educac¢do, em que medidas, como analfabetismo e deficiéncia escolar,
poderiam ser indicadores a contemplarem a citada dimensdo. Os valores desses indicadores precisam
ser agregados em um valor unico para sua dimensdo, assim como os valores das diversas dimensoes
precisam ser agrupados em um valor unico para o resultado do IMP.

12. Cada indicador deve representar alguma privag¢do de pobreza e ndo uma situagdo de
melhor desenvolvimento humano. Melhor explicando, nivel de escolaridade ndo ¢ privagdo, pois,
quanto maior for o seu valor, menor o grau de pobreza do individuo. No entanto, deficiéncia de
escolaridade é sim uma priva¢do e um indicador de pobreza, pois seu maior valor implica maior grau
de pobreza. E uma mera questdo de inversdo da métrica, mas de fundamental importincia para
constru¢cdo de um IMP.
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13. Cada indicador de pobreza necessita de um corte de privagdo a partir do qual se
identifica quem é ou ndo pobre. Seguindo o exemplo do indicador de deficiéncia de escolaridade, a
partir de quantos anos de diferenca entre o nivel de escolaridade esperado e o obtido pelo individuo
pode-se dizer que ele incorre nesta priva¢do? Este valor a partir do qual se atribui a situagdo de
pobreza é o corte de privagao.

14. Apos identificar as privagoes em cada um dos indicadores, procede-se a ja comentada
agregacdo dos valores entre eles. Geralmente, essa agregagdo ocorre dando-se pesos especificos a
cada indicador dentro de cada dimensdo. Apos isso, da-se a agregagdo, também com adog¢do de
pesos, entre as dimensoes para obten¢do final de um valor consolidado do grau de pobreza para cada
individuo. Entdo, é necessaria a escolha de um sistema de ponderagdo entre indicadores e dimensoes
para a consecugdo de um IMP.

15. Realizada a agregagdo entre os indicadores e as dimensoes, faz-se necessario
estabelecer um corte de pobreza, acima do qual o valor consolidado entre dimensoes e indicadores de
privagdo passa a atribuir a situagdo de pobreza multidimensional ao individuo.

16. Por fim, um IMP de uma sociedade é a agregacdo simples desses valores de pobreza
multidimensional por todos os seus individuos.

Espagos de medi¢do de pobreza

17. Segundo Asselin (2009, p. 169-185), o conceito de pobreza exige que se reflita e se
Jjulgue sobre o que é inaceitdvel, no sentido do que é injusto, em uma sociedade. Isso implica exercitar
Jjulgamentos normativos com respeito a equidade entre os individuos nessa sociedade. Assim, a
pobreza advém da reflexdo sobre o grau inaceitdvel de desigualdade de bens. Mas que bens sdo
esses? Desigualdade de qué?

18. A resposta nos remete aos espagos de medida de pobreza, que podem ser classificados
reduzidamente a trés tipos: resultados, liberdades e recursos. O espago de resultados envolve as
situagcoes que podem ser alcancadas pelos individuos (por exemplo, a quantidade de calorias e
nutrientes absorvidos pelo corpo), o espago de liberdades para alcangar os resultados (por exemplo, a
possibilidade de decidir a quantidade de calorias e nutrientes a serem ingeridos e absorvidos) e o
espaco de recursos que determina as liberdades (por exemplo, renda disponivel possibilitando a
decisdo sobre a ingestdo alimentar).

19. Esses espacgos delimitam as varias escolas de pensamento filosofico sobre justica
social e pobreza. A escola tradicional do utilitarismo, pela sua vertente economica classica, trabalha
no espago dos recursos das rendas individuais. A escola das necessidades basicas preocupa-se com os
resultados, como o alcance de niveis adequados de nutrigdo, saude, educa¢do, moradia, saneamento e
outros bens essenciais. Nas ultimas décadas do século passado, a literatura economica passou a
considerar um espaco intermediario entre resultados e recursos: o espago de liberdades. Iniciada pelo
filosofo John Rawls, a teoria foi aprimorada por Amartya Sen, que concebeu o espago de capacidades
(ou liberdades) para o alcance de resultados (ou funcionalidades).

Propriedades desejaveis para um IMP

20. Tendo em vista o objetivo deste levantamento de obter um IMP util para identificagdo
de causas da pobreza e para sele¢do de trabalhos de fiscalizag¢do, considera-se doravante que um IMP
deve atender a trés requisitos.

21. O primeiro deles é o de periodicidade regular de obten¢do do indice, que deve ser no
minimo anual. A anualidade é regra de prestagdo de contas e deve, dessa forma, também ser
considerada em monitoramento por meio de um IMP.

22. Adicionalmente, o IMP deve permitir desagregar a sua medida para regioes, estados e
alcangar até municipios, de modo que tenha diagnosticos de pobreza nos pontos mais distantes do
pais, locais em que a pobreza é mais acentuada, ndo podendo passar despercebida.

23. Por fim, é fundamental que o IMP abranja boa amplitude de dimensdes, sobretudo de
educagado e saude, para que a medida ndo se torne viesada por desconsiderar aspectos importantes da
pobreza multidimensional.
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24. Neste trabalho, traremos inicialmente a atual situagdo internacional de adogdo de um
IMP, entre organismos e paises. Apos isto, passaremos para as experiéncias brasileiras, mesmo que
aproximadas, de um IMP em niveis federal e estadual. A luz dessas informagcdes, apresentaremos a
estratégia de andlise tracada por uma andlise SWOT e obteng¢do de um DVR realizadas com
especialistas internos a unidade técnica. A partir dessas informagoes e diretrizes, apresentaremos
solugoes de construgcdao de um IMP nacional acompanhadas das vantagens, dificuldades e limitacoes
inerentes a cada uma das alternativas. Na ultima sessdo, passaremos as conclusoes que podem ser
alcangadas pelo levantamento.

Experiéncias internacionais

Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

25. O IDH foi criado em 1990 pelo Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), organismo das Nagoes Unidas, com o objetivo de ampliar as dimensoes de medi¢do de bem-
estar para além de PIB per capita, este correspondendo a uma proxy de um dos espacos de medida de
pobreza: recursos ou renda. A incorpora¢do das dimensoes de educag¢do e saude contemplou outros
espagos de medida de pobreza, seguindo a inclinagdo tedrica de Amartya Sen, vencedor do Prémio
Nobel de Economia de 1998. Segundo o orgdo internacional, “o IDH pretende ser uma medida geral e
sintética que, apesar de ampliar a perspectiva sobre o desenvolvimento humano, ndo abrange nem
esgota todos os aspectos de desenvolvimento” (PNUD, 2024a).

26. Além da renda, medida pela renda nacional bruta per capita expressa pelo poder de
paridade de compra (PPC) (auxilia no ODS 8.5), o IDH contempla também a dimensdo de saude,
capturada pela esperanca de vida ao nascer (ODS 3), e a dimensdo de educagdo, composta por dois
indicadores: a média de anos de educagdo de adultos (ODS 4.4) e a expectativa de anos de
escolaridade para criancas iniciando a vida escolar (ODS 4.3) (PNUD, 2024b). Esses indicadores sdo
normalizados para que o resultado esteja entre 0 (minimo de desenvolvimento) e 1 (maximo) e sdo
agregados com pesos equivalentes.

27. O IDH ndo se configura em um IMP, mas em um indice de bem-estar, apesar de
contemplar medidas de espago de pobreza, como renda, educagdo e saude. O bem-estar pode ser visto
como constructo inverso ao da pobreza: quanto maior um, menor é o outro. Para que o IDH pudesse
ir ao encontro de um IMP, teria que considerar um critério de corte, por exemplo, medida de renda
abaixo da linha de pobreza, ao invés de renda simplesmente.

28. Segundo o Relatorio de Desenvolvimento Humano (RDH) de 2021-22, o Brasil se
posicionava no 87° maior IDH entre os 191 paises medidos, com valor de 0,754, classificando-se
como pais de desenvolvimento humano elevado. Em termos comparativos, o pais de melhor IDH
mundial era a Suica com 0,962, um pais de desenvolvimento humano muito elevado, e o pior era
Suddo do Sul com 0,385, um pais de desenvolvimento humano baixo. No Brasil, a expectativa de vida
era de 72,8 anos, a renda per capita anual de U$ 14.370 (PPC de 217), média de escolaridade de 8,1
anos e previsdo de 15,6 anos de escolaridade (PNUD, 2022, p. 272-273).

29. No Brasil, o IDH pode ser desdobrado no nivel de municipios, resultando no IDHM
(Indice de Desenvolvimento Humano Municipal), que permite uma leitura local dentro do pais e a
apuragdo das desigualdades de IDH regionalmente.

Global MPI (ODS)

30. Criado em 2010, o Global MPI (Multidimensional Poverty Index) é um legitimo IMP
calculado pelo PNUD em parceria com a OPHI (Oxford Poverty & Human Development Initiative),
que ‘“‘compila dados de 110 paises em desenvolvimento, abrangendo 6,1 bilhdes de pessoas,
representando 92% da populagdo dos paises em desenvolvimento” (PNUD, 2024c). O Global MPI
atende as exigéncias da meta 1.2 dos ODS, que trata de medir a pobreza em todas a suas dimensoes, e
possui interconexoes com metas dos ODS 1, 2, 3, 4, 6, 7 e 11 (PNUD, 2023, p. 4).

31. O indice utiliza-se de consagrada metodologia concebida por Alkire e Foster (ALKIRE
et al, 2015, p. 144-185), doravante AF, que apresenta propriedades axiomdticas desejadas, sobretudo
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nas possibilidades de agregacdo e desagregacdo dos resultados, e contempla dez indicadores
distribuidos em trés dimensoes (saude, educagdo e condigoes de vida).
Figura 1: Estrutura do Indice Multidimensional de Pobreza Global
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Source: HDRO and OPHI.

32. As trés dimensoes possuem pesos equivalentes a 1/3 e, por sua vez, estes pesos se
distribuem pelos respectivos indicadores. Assim, os indicadores de saude e educagdo possuem peso de
1/6 (=1/3 x 1/2), enquanto os de condi¢oes de vida, de 1/18 (=1/3x1/6). Para ser pobre, o individuo
deve ser privado em 33,3% ou mais dos indicadores e, para ser extremamente pobre, em 50% ou mais.
Entre 20% e 33,3% dos indicadores, o individuo é classificado como vulneravel a pobreza. (ALKIRE
etal, 2024, p. 4)

33. Segundo o ultimo relatorio a respeito, o Brasil estava com sua medida do Global MPI
defasada, datada de 2015, devido sobretudo a dados indisponiveis ou inadequados de nutri¢do
(PNUD, 2023, p. 21-22).

IMPs nacionais

34. O México estruturou no inicio da década de 2000 o seu IMP nacional com o amplo
suporte de estudiosos internacionais. Essa iniciativa foi acompanhada com avangos institucionais, em
especial da criacdo do Conselho Nacional de Avalia¢do da Politica de Desenvolvimento Social, o
Coneval, instituicdo com autonomia técnica e administrativa para regular e coordenar avaliagoes de
politicas e programas de desenvolvimento social e estabelecer definigoes, identificar e medir a
pobreza (MEXICO, 2010).

35. As dimensoes escolhidas para compor o seu IMP originaram-se da Lei Geral de
Desenvolvimento Social: renda per capita corrente, atraso médio escolar por domicilio, acesso a
servigos de saude, acesso a seguridade social, qualidade e espacos de habitagcdo, acesso a servigos
basicos na habitagcdo, acesso a alimentagdo e grau de coesdo social. Desta forma, o IMP mexicano
perpassa a variedade de espacos de medida de pobreza.

36. O IMP mexicano possui a peculiaridade de considerar separadamente a dimensdo de
bem-estar economico, medido pela renda per capita corrente, e as dimensoes associadas a direitos
sociais (educagdo, saude, seguridade social, alimenta¢do, moradia e servigos na moradia) que
compoem seis indicadores de priva¢do social, que sdo combinadas por adaptacoes do Método AF
(ALKIRE et al, 2015, p. 144-185). O IMP realiza uma leitura conjunta de bem-estar social e de
privagdo social por meio de um grdfico bidimensional.
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Figura 2:Analise bidimensional de pobreza no México
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37. A dimensdo de bem-estar, medida pela renda, identifica aquelas pessoas que possuem
uma renda acima da linha de pobreza (wellbeing threshold) no eixo vertical. Ja as dimensoes
associadas aos direitos sociais sdo agregadas no eixo horizontal, porém invertendo o seu sentido, de
forma que basta que a pessoa possua apenas um direito social desatendido (de C=1 para esquerda)
para ela ser identificada como socialmente privada dos direitos sociais.

38. Assim, as pessoas no quadrante I sdo consideradas pobres multidimensionalmente, ao
possuirem renda abaixo da linha de pobreza e uma ou mais privagoes sociais. No quadrante I, as
pessoas sdo vulneraveis devido a privagdo social, por sofrerem privagoes sociais, apesar da renda
superar a linha de pobreza. As pessoas do quadrante IIl sdo vulneraveis por conta de renda, por
possuirem renda abaixo da linha de pobreza, ndo obstante ndo sofrerem privagdo social. Por fim, no
quadrante IV, as pessoas ndo sdo pobres multidimensionalmente, nem vulnerdveis. E possivel dividir
os quadrantes em subquadrantes, de forma a incorporar linhas de extrema pobreza de renda e
extrema privagdo multidimensional.

39. Na Colombia, o IMP ¢é medido desde 2010 pelo Departamento Administrativo
Nacional de Estatisticas (DANE) e foi desenhado também com uso do Método AF. Ele é composto de
quinze indicadores distribuidos em cinco dimensoes: educa¢do, condi¢oes da infdancia e juventude,
trabalho, saiide e condi¢bes habitacionais e acesso a servicos piiblicos (COLOMBIA, 2024).

Figura 3: Dimensoes e indicadores do IMP da Colombia
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40. Desde 2015, o IMP do Chile adota também o método AF, assim como quinze
indicadores compartimentados em cinco dimensoes: educagdo, saude, trabalho e seguridade social,
habitagdo e entorno, redes e coesdo social (CHILE, 2024).

Figura 4: Dimensoes e indicadores do IMP do Chile
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41. Além desses paises, outros exemplos de paises que adotaram IMP nacionais foram:
Guatemala, Honduras, El Salvador, Costa Rica, Panamd, Republica Dominicana, Equador, Ruanda,
Angola, Mocambique, Africa do Sul, Seicheles, Afeganistdo, Paquistdo, Nepal, Butdo, Vietnd,
Malasia, Filipinas (SILVA, 2022).

Experiéncias brasileiras

42. As iniciativas nacionais (ou tentativas) de IMP serdo analisadas abaixo sob o ponto de
vista de um indice que sirva para monitoramento com periodicidade regular (anual no minimo), que
tenha uma desagregabilidade grande (ao menos por municipio), que possua uma adequada amplitude
de dimensoes (educagdo e saude sdo dimensoes obrigatorias) e que atenda metodologicamente aos
critérios de qualidade de um IMP de acordo com as se¢oes 1.1 a 1.3.

Indice de Desenvolvimento Familiar (IDF)

43. Inspirado pelo advento do IDH do PNUD, um estudo propés o Indice de
Desenvolvimento Familiar (BARROS, CARVALHO, FRANCO, 2003). Esse tem sido o indice composto
mais utilizado pela area da assisténcia social, em virtude de ter sido adotado pelo Ministério do
Desenvolvimento Social ao longo das ultimas duas décadas. Ele identifica geograficamente o
desenvolvimento humano, o que vem a ser o reverso das condigoes de pobreza e vulnerabilidade
social.

44. A luz da critica de que o IDH era muito limitado com uso de apenas 4 indicadores, os
autores consideraram um conjunto muito mais amplo, com uso de 26 componentes e 48 indicadores,
tendo em vista minimizar a limita¢do da escolha arbitraria de indicadores. Também, diferentemente
do IDH, que é estimado apenas por darea geogrdfica, o IDF foi construido para permitir a leitura por
familia. Adicionalmente, o IDF garante consisténcia na agregacgdo e desagregac¢do do indice, por
regido e populagoes (BARROS, CARVALHO, FRANCO, 2003, p. 6 e 7).

45. Utilizando a PNAD, o IDF conta com 6 dimensdes, que buscam formar uma sequéncia
que vai dos meios que atenderiam as necessidades basicas até a consecu¢do dos fins: auséncia de
vulnerabilidade, conhecimento, trabalho, disponibilidade de recursos, desenvolvimento infantil e
condigoes habitacionais. Essas dimensoes contam com 48 indicadores categoricos, muitos deles
dispostos em cascata, de modo que sejam cumulativos a medida que se acentua a situa¢do positiva de
desenvolvimento humano.
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Figura 5: Dimensées do IDF
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46. O estudo reconhece que a defini¢do dos pesos de cada indicador deve espelhar as
preferéncias da sociedade e ndo de defini¢oes puramente técnicas e de conveniéncia estatistica. Na
auséncia de informagdo sobre essas preferéncias, ele recorre a adogdo de pesos simétricos entre os
indicadores e dimensoes para formar o indice composto (BARROS, CARVALHO, FRANCO, 2003,
p-18). Outra lacuna é a falta de indicadores de saude no IDF, em razdo de ndo estarem presentes na
PNAD (BARROS, CARVALHO, FRANCO, 2003, p.13). Ainda assim, os autores tentam captar
aspectos de saude por meio dos indicadores de condi¢oes habitacionais, como acesso adequado a
dgua, esgotamento sanitadrio e coleta de lixo (BARROS, CARVALHO, FRANCO, 2003, p. 17).

47. Em trabalho posterior, o IDF e seu método foram transplantados da PNAD para o
CadUnico (BARROS, CARVALHO e MENDONCA, 2009), com a manuten¢do das mesmas dimensoes
do estudo anterior, mas adaptando-se os indicadores as informagoes disponiveis no cadastro
administrativo, que se tornou a fonte de dados amplamente utilizada na drea de assisténcia social.

48. Avaliando o IDF, percebe-se em primeiro lugar que ndo se configura em um indice de
pobreza, mas em um indice de desenvolvimento humano, ou seja, o inverso do objeto deste
levantamento. Ainda que se inverta a métrica do IDF, na tentativa de transforma-lo em um indice de
pobreza, faltaria ponto de corte no indice composto para estabelecimento da estimativa de numero de
pobres multidimensionalmente.

49. Por fim, o IDF possui a pretensdo de mensurar desenvolvimento humano e social por
meio do conceito de vulnerabilidade social, que ¢é conceito distinto de pobreza, apesar de
relacionados. Enquanto a pobreza ¢é condi¢do de privagio de necessidades basicas
predominantemente de natureza cronica, a vulnerabilidade é condi¢do de exposi¢do e capacidade de
respostas aos riscos sociais que enfrentam as pessoas e comunidades.

Indice de Vulnerabilidade das Familias do Cadastro Unico (IVCAD)

50. Apos um longo periodo de uso do IDF, o Ministério do Desenvolvimento Social
descontinuou a divulgagdo deste indice obtido por meio do CadUnico, de qual é gestor. Em fun¢do da
permanéncia da demanda por um indice desta natureza pela area de assisténcia social, a exemplo do
painel de IDF criado pelo governo do Espirito Santo (ESPIRITO SANTO, 2024), o MDS decidiu
reformular o IDF, criando recentemente o IVCAD.

51. O novo indice foi incluido no Observatorio do Cadastro Unico (BRASIL, 2024) e é
composto de 6 dimensoes (necessidade de cuidados, trabalho e qualificacdo de adultos,
disponibilidade de recursos, desenvolvimento na primeira infancia, desenvolvimento de criangas e

adolescentes e condigoes habitacionais), algumas iguais, outras reformuladas e criadas, em relagdo
ao IDF.

52. Os indicadores também passaram por modificagoes nos seus conteudos, mas mantendo
o cardter categorico de seus valores, a légica de agregacdo por cascata e peso simétrico entre eles. E
importante assinalar que a métrica dos indicadores foi invertida para representar, ndo mais grau de
desenvolvimento familiar, mas vulnerabilidade.

53. Enquanto esta ultima mudan¢a caminha no sentido de um indice multidimensional de
pobreza, o IVCAD contém as outras lacunas ja apontadas para o IDF, em especial, a falta de ponto de
corte para defini¢do do publico em situagdo de pobreza e a auséncia de indicadores de saude.
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IPM-NM, IVM-NM e IPM-CR

54. Ainda em carater experimental, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) passou a produzir em 2023 trés indices multidimensionais: Indice de Pobreza
Multidimensional ndo Monetdrio (IPM-NM), Indice de Vulnerabilidade Multidimensional ndo
Monetario (IVM-NM) e Indice de Pobreza Multidimensional com Componente Relativo (IPM-CR).

55. Os indices foram obtidos a partir da Pesquisa de Or¢camentos Familiares (POF),
realizada em 2008-2009 e 2017-2018 e contemplam seis dimensoes: moradia, servigos de utilidade
publica; educag¢do; alimentagdo e saude; acesso aos servigcos financeiros e padrdo de vida, e lazer e
transporte. Nessas dimensoes, distribuem-se cerca de 50 indicadores binarios de valores 1 (privagdo)
ou 0 (auséncia de privagdo). Os pesos entre as dimensoes sdo equivalentes, mas variam entre os
indicadores. O ponto de corte adotado no IPM-NM para identificagdo de pessoas com grau de
pobreza foi de 1/3 da soma ponderada dos indicadores, enquanto de 1/6 para IVM-NM. Os indices sdo
construidos em nivel de pessoas.

Figura 6. Efeitos marginais, por indices de vulnerabilidade e pobreza multidimensionanais
ndo monetarios, segundo as dimensoes
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagio de Pasquisas por Amostra
de Domicilios, Pesquisa de Orgamentos Familiares 2008-2009/2017-2018.

56. Observa-se que este indice consegue alcangar indicadores de saude em razdo de usar
a POF, possui pontos de corte nos indicadores (naturalmente, haja vista que sdo binarios), pontos de
corte para identifica¢do dos publicos vulneraveis ou em situag¢do de vulnerabilidade e a construgdo do
indice é no nivel de pessoas. O unico ponto de desvantagem ¢ a periodicidade da realizag¢do da
pesquisa base para o indice, a POF, que é irregular, dependendo de or¢amento para o orgao.

Indice da Vulnerabilidade Social (IVS)

57. Baseado nos Censos 2000 e 2010 e nas PNAD 2011 a 2015, o Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA) criou indice composto por 16 indicadores em 3 dimensoes (infraestrutura
urbana; capital humano, e renda e trabalho). O IVS encontra-se no Atlas da Vulnerabilidade Social
do orgdo (IPEA, 2024), no qual é possivel construir mapas tematicos com os indicadores e baixar as
planilhas relacionadas.
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Figura 7: Imagem do Atlas da Vulnerabilidade Social
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58. No 1IVS, os indicadores sdo agregados com pesos iguais dentro de suas dimensoes e,
por sua vez, as dimensoes sdo também agregadas com pesos equivalentes no indice final. Antes dessa
agregagdo os indicadores sdo normalizados para uma escala que varia entre 0 e 1, onde 0 é auséncia
de vulnerabilidade e 1 é vulnerabilidade maxima.

59. A obtengdo do indice ndo se da por familias, mas por unidade de desenvolvimento
humano (UDH), que “sdo recortes territoriais localizados dentro das dreas metropolitanas que podem
ser uma parte de um bairro, um bairro completo ou, em alguns casos, até um municipio pequeno”
(IPEA, 2024). O IVS ndo contempla indicadores de saude, como seria adequado para o indice
multidimensional. Também estd ausente corte de valor nos indicadores para definir quais regioes
sofrem ou ndo de privagdo, mas contém faixas de valoragdo do indice (muito alta, alta, média, baixa e
muito baixa), que vai no sentido de um corte geral para estabelecimento de quais regioes estio na
situagdo de pobreza. Por fim, trata-se de indice de vulnerabilidade, ndo de pobreza.

Iniciativas estaduais de IMP

60. Minas Gerais calculou um IMP nos moldes similares aos do Global MPI da Ophi
(indicadores, dimensoes, pesos e metodologia de agrega¢do) para os anos de 2009, 2011 e 2013. Os
dados utilizados foram extraidos de pesquisa amostral propria sobre 18 mil domicilios em 308
municipios mineiros (PAD-MG), que foi produzida pela Fundag¢do Jodo Pinheiro em parceria com o
Banco Mundial (FAHEL e TELES, 2018).

Figura 8:IMP de Minas Gerais

(figura no original)

61. Verifica-se que o IMP mineiro fez alguns ajustes a AF (2011) em alguns indicadores,
trocando nutri¢do por acesso a cuidados médicos e piso da habitagdo por tratamento do lixo, além de
adaptar os pontos de corte dos indicadores mantidos entre as duas modelagens.

62. O ponto de avango no IMP mineiro foi, com a realizagdo de pesquisa amostral
propria, a possibilidade de se coletar por domicilio variaveis de saude ausentes na PNAD do IBGE.
No entanto, a regularidade dos dados depende de or¢camento para realizagdo periddica e, pelas
informacdes mais recentes, a PAD-MG foi descontinuada (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2024). O
IMP mineiro é um IMP completo com todos os elementos enunciados na visdo geral.

63. O estado de Sao Paulo criou um IMP para os seus municipios com 19 indicadores
distribuidos em quatro dimensoes: educagdo, habita¢do, trabalho/renda e redes. As primeiras trés
dimensées sdo retiradas do CadUnico e compdem o IMP simplificado (IPM-S). O acréscimo da
dimensdo rede, alimentado por meio da aplicagdo de um questiondrio complementar, resulta o IMP
ampliado (IPM-A).

Figura 9: Indicadores do IMP Paulista (figura no original)

64. Sdo consideradas multidimensionalmente pobres as familias que pontuam 0,25 ou mais
no IMP-A, ou 0,33 ou mais no IMP-S. A metodologia de agregacdo contemplando incidéncia e
intensidade de pobreza indica, certamente, que o estado adotou FGT (FOSTER, GREER e
THORBECKE, 1984).
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65. A solugdo escolhida por Sdo Paulo para o IMP, diferentemente de MG, foi empregar
os dados administrativos, que sdo perenes, porém com a perda de variaveis importantes para se
mensurar pobreza multidimensional, em especial, as de saude, ausentes do CadUnico. No entanto, o
IMP paulista é um IMP completo na acepgdo adotada neste trabalho.

Unicef

66. O Fundo das Nagoes Unidas para a Infancia (Unicef) elabora estudos desde 2018 a
respeito de dimensoes da pobreza multidimensional sobre o seu publico de interesse: criangas e
adolescentes. Sdo varios indicadores distribuidos por oito dimensoes consideradas: alimentagdo,
renda, educagado, trabalho infantil, moradia, agua, saneamento e informagao.

Figura 10: Dimensoes e indicadores do IMP da Unicef
(figura no original)

67. A iniciativa do Unicef apresenta indicadores de privagdo com seus devidos cortes, o
que é uma das caracteristicas de um IMP como definido anteriormente. Porém, ndo consiste em um
IMP por faltar pesos relativos entre esses indicadores e, consequentemente, por ndo haver a
agregagdo deles em um unico indice.

68. O conjunto de indicadores é incompleto por faltar a dimensdo da saude. Por outro
lado, acrescenta dimensdo de dificil acesso, como alimentagdo. Essas escolhas ndo vém sem custo,
como a necessidade de lancar mao da POF, que é uma pesquisa de periodicidade irregular, o que
compromete o acompanhamento regular da situa¢do da pobreza.

69. O quadro abaixo resume a avaliagdo comparativa entre as supracitadas iniciativas de
medidas multidimensionais quanto aos aspectos importantes de amplitude de dimensoes, de
capilaridade, de periodicidade e de metodologia. No aspecto de amplitude das dimensoes, é
considerada fundamentalmente a auséncia (ou ndo) da dimensdo de saude. As marcagoes em
vermelho enfatizam as lacunas existentes para obtengdo de um IMP desejavel, de acordo com critérios
definidos anteriormente.

Tabela 1:Avaliacdo comparativa dos IMP

Bem-estar, sem

IDF/MDS Incompleto Familia Trimestral corte de
pobreza
Pobreza, sem
IVCAD/MDS Incompleto Familia Trimestral corte de
pobreza
IPM-NMIVM- j— S6 em anos da f (j’rbtz P
NM/IBGE - POF
pobreza
Unidades de Bem-estar, com
1VS/Ipea Incompleto Desenvolvimento | Anual cortes de
Humano classificagdo

So em anos da

. Pobreza  com
pesquisa local

IPM Minas Completo Domicilio em MG (20092011, cortes de
2013) pobreza

Pobreza  com

IPM SP Incompleto Domicilio em SP - cortes de
pobreza

Unicef Incompleto Ndo agregagdo }S;()O}c;m anos da fgr(:a ;};cf}‘ecgj;goes
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SWOT e DVR

70. Foi realizada em 23/05/2024, com especialistas internos da Unidade Técnica, uma
analise SWOT para extrair forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas relativas ao objeto deste
levantamento. Esses elementos estdo registrados no apéndice A.

71. Realizado o exercicio da SWOT, os quatro grupos de apontamentos foram organizados
considerando como ambiente interno o MDS, por ser o Ministério mais afeto as politicas de combate a
pobreza e natural gestor de um eventual IMP nacional. A delimitagdo de ambiente interno versus
ambiente externo serviu para distinguir forc¢as de oportunidades, como também, fraquezas de
ameagas. Também, os apontamentos foram agrupados pelas suas similaridades, de forma a
simplificar a classificagdo na SWOT.

72. Como resultado, na DVR destacaram-se trés riscos, com alto impacto e probabilidade
de ocorréncia.

Quadro 1: DVR sobre adog¢do de IMP nacional

e Construcdo de um IMP |e Constru¢cao de um IMP
inadequado distorcido por pressoes
metodologicamente (F1,| politicas contextuais (F5,
F2, F3) A3)

¢ Descontinuidade de|® Baixa compreensdo do
manutengdo do IMP por| IMP pela populacgdo,
falta de org¢amento e/ou| levando a
norma cogente (F4, A6) descontentamento popular

Alto (F6, AZ)
o Um IMP ‘federal” que
depende da atuacdo de
Impactf) estados e municipios para
potencial sua evolugdo (A4)
. e Criticas académicas ao
IMP construido (A1, AS5)
e QOutro orgao (TCU, IBGE)
Baixo construir IMP em vez do
MDS (A7)
Baixa Alta
DVR
Probabilidade de Ocorréncia

73. O primeiro diz respeito a eventual “constru¢do de um IMP distorcido por pressoes
politicas contextuais”, decorrente da fraqueza de o MDS poder ser obrigado a elaborar um IMP que
seja favoravel ao governo vigente, e da ameaga de haver resisténcia politica ocasionando a¢des ndo
transparentes na defini¢cao do IMP. O risco implica a necessidade de neutralidade que o IMP deve
guardar para que mega de modo imparcial fenomeno social tdo importante e complexo.

74. O segundo relaciona-se a possivel “baixa compreensdo do IMP pela populagdo,
levando a descontentamento geral”, resultado da fraqueza de “o MDS construir um IMP com baixa
compreensdo para populagdo” e da ameaga de “dificuldade de compreensdo pela sociedade, com
temores de corte de beneficios pela substituicdo do critério de renda”. A falta de compreensdo por

parte da populacdo pode agravar o risco anterior de deficiéncia de neutralidade na defini¢ao do IMP.
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75. O terceiro refere-se ao fato de um IMP, apesar de ser elaborado pelo governo federal,
depender também da atuagdo de outras esferas federativas para que os resultados positivos sejam
alcanc¢ados. Esse risco advém da ameaga de que ‘as dimensoes dependem de politicas regionais’. A
constru¢do de um IMP pode ser influenciada pela otica de disputa federativa dos esforcos e
resultados, o que pode acentuar mais uma vez a importancia da concep¢do de um IMP que seja
abrangente e dependente da atua¢do conjunta dos entes federativos.

76. Em fung¢do das analises SWOT e DVR e em razdo da atual auséncia de um IMP oficial
de governo, emerge a possibilidade de o TCU construir um IMP com aspectos técnicos de isengdo e
credibilidade, por ser instituicdo mais insulada de governo e, portanto, sofrendo menos influéncias
externas na sua defini¢do.

Construgdo de um IMP brasileiro

77. Entendemos que a iniciativa de constru¢do de um IMP é prerrogativa primaria do
governo e isso pode ser feito a partir de um dos indices da seg¢do anterior, ajustando as bases
utilizadas e complementando as lacunas necessarias. Um IMP governamental teria carater
inerentemente oficial e seria o guia para as politicas publicas brasileiras de combate a pobreza.

78. Tomando como exemplo o IBGE, devemos lembrar que o Instituto tem acesso a
informacoes sigilosas produzidas por ele mesmo, possui possibilidades maiores de incorporar dados
de outros orgdos e institui¢oes, além de possuir mandato e expertise para incluir e alterar perguntas
que sirvam de insumo para a obtengdo de um IMP. Destarte, o IMP governamental seria naturalmente
mais eficiente na obtengdo e manutengdo e gozaria de maior legitimidade.

79. No entanto, na auséncia de um IMP governamental, emerge a possibilidade de um
IMP de controle externo, que teria natureza tdo somente supletiva em relagcdo ao IMP oficial, caso ele
passe a existir no futuro. Neste caso, é necessario que se tomem varias decisoes normativas a respeito
de como sera esse IMP: a) a proposta da medida do indice, b) a escolha do espa¢o de medida dos
indicadores, c) cortes de priva¢do nos indicadores, d) pesos entre as dimensoes e indicadores, e) corte
do numero de privagoes para defini¢do de pobreza, f) unidade de identifica¢do dos indicadores, g)
dimensoes dos indicadores e h) a lista de indicadores (ALKIRE et al, 2015, p. 197).

80. A proposta da medida de IMP de controle externo (item a acima) calca-se na propria
proposta deste levantamento, que é o de obter “um instrumento de identificagcdo de fragilidades na
condugdo das politicas de combate a pobreza, potencialmente melhor direcionando as futuras
fiscalizagoes no Tribunal”. Sob essa otica, o IMP de controle externo teria os objetivos de
monitoramento de politicas de combate a pobreza e de identificacdo de causas da pobreza e
consequente atuagdo da fiscalizagdo.

81. A escolha do espaco de medida (item b) do IMP — se de recursos, funcionalidades ou
resultados — é questdo de cunho teorico, mas, de sorte, de facil execu¢do na pratica. Como se pode
verificar na literatura (ALKIRE et al, 2015, p. 203-204), os IMP, muitas vezes por conta da limitacdo
de dados que possam ser levantando em cada um dos espagos, contemplam indistintamente todos os
espagos de medida disponiveis, de modo que a unica preocupagdo é a consciéncia do papel distinto
dos diversos indicadores em fungdo dos espagos diversos tomados.

82. Os itens c), d) e e) dizem respeito a metodologia quantitativa de agregacdo e de cortes
das privagoes e da pobreza para possibilitar a congregag¢do de varios indicadores e dimensoes em um
numero apenas, o indice final. Entendemos que o Método AF desenvolvido e adotado pela Ophi na
obteng¢do do Global MPI é metodologia ndo so pronta, como é a mais exitosa mundialmente na
compara¢do de pobreza multidimensional, contando com propriedades axiomdticas e praticas
vantajosas.

83. A lista de indicadores (item h) é o trabalho maior de estudo de prospecgdo e pesquisa
dos indicadores que devem compor o IMP, ou seja, a propria construgdo do indice, o que ndo ¢ objeto
do presente levantamento, mas deixamos diretrizes para um eventual segundo trabalho.

84. Resta aqui andlise da unidade de identificacdo dos indicadores (item e) e das suas
dimensoes (item f).
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As dimensoes da pobreza

85. Quanto as dimensoes da pobreza, que sdo dareas em que os indicadores finais se
agruparam, a teoria fornece trés opgoes de obtenc¢do (ALKIRE at al, 2015, p. 201-203). A primeira
delas é abordagem participativa em que ha consulta ampla a populagdo alvo da mensuracdo da
pobreza. Geralmente, governos lancam pesquisas organizadas para ouvir a populagdo a respeito do
que ela entende por pobreza. Esta alternativa é tipica de indices oficiais construidos por governos e,
consequentemente, ndo se adequaria a um IMP com enfoque de controle externo, pois demandaria
alto custo de obtengdo e o Tribunal ndo é instancia originaria para um IMP oficial.

86. A segunda opg¢ao seria o que a literatura chama de consenso/legitimidade. A fonte na
defini¢do das dimensoes de um IMP viria de normativos e documentos, como a constitui¢do nacional,
planos de desenvolvimento, planos setoriais, ou mesmo de documentos internacionais, como
declarag¢do dos direitos humanos e os ODS. A ideia é de que as dimensoes elencadas nesses
normativos e documentos passaram por um crivo popular e representam a agregagdo de preferéncias
das populagoes.

87. A terceira alternativa refere-se a teorias consagradas, a exemplo da hierarquia de
necessidades de Maslow, ou mesmo documentos religiosos como a Maqgasid A-Sharia islamica, que
condensariam o conjunto de concorddncias sobre privagoes pelas quais passam as respectivas
sociedades.

88. A literatura aponta que hd uma coincidéncia muito grande entre as dimensoes
escolhidas por essas trés abordagens acima. A despeito deste fato, é importante que a selecdo das
dimensoes se organize em torno de uma das abordagens para que haja fundamento metodologico.

89. Sugere-se que um IMP sob a otica de controle externo adote a abordagem consensual,
pois ela traria ndo so economia, como dotaria o indice de legitimidade. Neste caso, a decisdo recairia
sobre a Constituicdo Federal de 1988, mais especificamente, no seu artigo 6°, caput e pardgrafo
unico, que trata dos direitos sociais dos brasileiros. Vale lembrar que este dispositivo da CF ndo esta
anacronico, pois sofreu alteragdo recente pela Emenda Constitucional 90 de 2015. Esta é uma
alternativa semelhante a adotada pelo México, que optou pelas dimensoes da sua lei geral de
desenvolvimento social.

90. Nesse dispositivo, os direitos sociais da popula¢do brasileira e, consequentemente, as
dimensoes de pobreza seriam: educacgdo, saude, alimentagdo, trabalho, moradia, transporte, lazer,
seguranga, previdéncia social, protecdo a maternidade e a infdancia, assisténcia e transferéncia de
renda.

91. Observa-se que essas dimensoes sdo amplamente contempladas pelo arcabougo de
Asselin (2009, p.16). Por exemplo, a dimensdo ‘seguranca’ estaria contemplada em Asselin na
dimensdo ‘paz social’ com os indicadores de ‘incidéncia de crimes’ e ‘violéncia doméstica’. A
“prote¢do a maternidade e a infdancia” seriam considerados, entre outros, nos indicadores de
‘mortalidade infantil’ e ‘mortalidade materna’, na dimensdo de ‘saude’, e no indicador de ‘trabalho
infantil’ na dimensdo de ‘rabalho/emprego’ (Apéndice B).

Unidade de identificacao dos indicadores

92. Sobre a unidade de identificacdo dos indicadores, reside a importincia de os
indicadores serem medidos no nivel mais elementar da populagdo, ou seja, por individuo, o que
permitiria a adog¢do da distribui¢do conjunta de privagoes em cada um desses individuos.

93. Mas nem sempre estdo disponiveis dados em nivel de individuos, seja porque ndo sdo
produzidos nesse nivel ou porque, por construgdo, ndo existem em tal nivel. No primeiro caso, hd
informagoes que até poderiam ser produzidas por individuo, mas por economia, sdo levantados
apenas em nivel maior de detalhamento. No segundo caso, ha impossibilidade mesmo, como
indicadores que medem a existéncia de determinada caracteristica na familia (a exemplo, existéncia
de analfabeto na familia), em que o indicador é for¢osamente no minimo a familia.

94. Em virtude do cuidado atual que se deve ter com o sigilo do cidaddo, apesar de um
IMP poder obter dados no nivel do individuo, a divulgagdo dos resultados deve ser realizada em nivel
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que impossibilite a identificagdo dos cidaddos, guardando, no entanto, a necessidade de divulgacdo
no minimo por municipio.

Solugoes de dados

95. Ha duas solugoes construtivas para a obtengdo de um IMP de controle externo: dados
administrativos e pesquisas amostrais.

96. A solugdo por dados administrativos passa pela aceitagdo de uma suposi¢do basica
inicial, a qual denominaremos de premissa de cobertura quase-total. Esta premissa admite que o0s
dados administrativos contém a quase totalidade de registros (significativamente proximo de 100%)
em relagdo as caracteristicas que se deseja mensurar. Tomando o cadastro que deve ser o mais
provavel ponto de partida para IMP, significa afirmar que o CadUnico contém todos os pobres do
pais ou muito proximo disto, a fim de que, caso se deseje calcular um indicador de renda, a
quantidade de pobres encontrados represente significativamente o total nacional de modo a se
encontrar a propor¢do de pobres no pais. Essa premissa deve ocorrer com qualquer cadastro
administrativo utilizado em relacdo ao indicador utilizado.

97. Um IMP baseado no CadUnico proporcionaria capilaridade de medida por individuo
e uma periodicidade perene, devido ao fato de ser um cadastro administrativo. Porém, apresentaria
algumas restricoes em termos de dimensoes, por atender apenas dimensoes de renda, emprego,
educacgdo, dgua/saneamento, moradia e previdéncia.

98. Para alcangar outras dimensoes importantes para consecu¢do de um IMP robusto,
como a de saude, seria necessario o cruzamento com outros bases, utilizando-se as chaves primarias
de individuos. Essa pode ser a maior barreira na obtengdo de um IMP a contento, haja vista que as
bases geralmente contém protegoes de sigilo com intuito de proteger a privacidade e intimidade dos
cidaddos.

99. No entanto, cabe indagar, se o objetivo da cessdo das bases fosse apenas para
mensuragdo da pobreza, ndo de defini¢do de politicas publicas, a exemplo de defini¢do de publico-
alvo, se essas clausulas de sigilo das bases ndo poderiam ser levantadas a partir da comunica¢do
desse objetivo e um trabalho de convencimento junto aos gestores dessas bases.

100. Superada esta barreira, o IMP seria completo e robusto, sobretudo no que diz
respeito as dimensoes.

101. A solugdo por pesquisas amostrais partiria de bases de dados como a PNAD, que por
meio de amostras abrange toda a populag¢do brasileira, dispensando qualquer premissa como
enunciada anteriormente, de cobertura quase-total.

102. Em termos dos aspectos desejados, um IMP baseado na PNAD usufruiria de uma
periodicidade anual, dado que a PNAD anual é a que detém informagoes suficientes, e de um conjunto
mais amplo de dimensoes, mas ainda restrito, como renda, educacdo, emprego, formalidade, moradia,
beneficios sociais, ativos, entre outros. Ocorre que a PNAD apenas detalha os dados na capilaridade
de capital de UF, regidao metropolitana e demais dareas da UF. Recentemente, o IBGE tem divulgado
dados por estrato georreferenciados (IBGE, 2022), de forma que permitiria um detalhamento
geogrdfico melhor de um IMP, mas nao alcancando o nivel de municipio.

103. A auséncia de algumas dimensées na PNAD — o que vale também para o CadUnico,
no caso da solugcdo por dados administrativos — precisaria ser resolvida pela alocagdo por municipio
ou grupos de municipios, de acordo com a disponibilidade dos agrupamentos dos estratos da
pesquisa, o que é permitido pela teoria (ALKIRE, 2015, p. 221). Essa aloca¢do seria aproveitar
informagoes de outras bases divulgadas em nivel comumente municipal e atribui-las a todos os
individuos do municipio correspondente. Tome como exemplo dados da dimensdao “seguranga’, como
taxa de homicidios, que sdo gerados no Brasil por municipio. O indicador de taxa de homicidios de
um municipio seria atribuido a todos individuos, familias e regioes do correspondente municipio, ndo
importando se sdo eles maiores ou menores na pratica em determinadas regioes. Essa é uma limitagdo
nessa estratégia de aloca¢do, mas ndo ¢é tdo severa neste caso, ao considerar que a violéncia gera
externalidades negativas, mesmo nas regioes mais seguras.
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104. Outras dimensoes podem ser incorporadas pela mesma técnica. A dimensdo de satide
pode fazer uso da Pesquisa Nacional de Saude (PNS) ou mesmo de informagoes do Departamento de
Informacdo e Informdtica do Sistema Unico de Satide (DataSUS). A dimensdo de alimentagdo conta
com a Pesquisa de Or¢amento Familiares (POF) e o suplemento de nutri¢do da PNAD. A dimensdo de
transporte pode utilizar informagoes do anudrio de transporte de passageiros. A Assisténcia Social
pode ser integrada com o uso do CadUnico e do Censo SUAS.

105. Seja por via de dados administrativos ou de pesquisas amostrais, a construgdo de um
IMP abrangente nas diversas dimensoes envolveria uma articulagdo com outras unidades técnicas no
Tribunal para melhor defini¢do dos indicadores mais importantes em cada dimensdo.

106. A obteng¢do de um IMP de controle externo poderia ser integrada ao planejamento
interno e aos objetivos perseguidos pelo Tribunal, podendo se configurar em um OKR. Além disso, o
desenvolvimento de um IMP poderia servir de base para agoes de controle que visem avaliar o custo-
efetividade das politicas direcionadas para redugdo da pobreza em suas varias dimensaoes.

Conclusdo

107. Neste levantamento, compilamos as iniciativas internacionais de IMPs, bem como as
brasileiras que mais se aproximam de um indice com propriedades desejaveis para o pais. Depois de
reflexoes internas sobre as possibilidades no tema, apresentamos trés solugoes para o
desenvolvimento de um IMP adequado, ndo deixando de apontar limitagoes e desafios para sua
consecucao.

108. Como ja demonstrado no relatorio de auditoria sobre a prepara¢do do governo
brasileiro para os ODS (TC 020.414/2016-1), as bases de dados brasileiras, isoladamente, sdo
insuficientes para a constru¢ao de um IMP minimamente adequado. Elas ndo foram concebidas para
a construgdo de IMP nacional, sendo necessario jungoes e adaptagoes para que se logre esse objetivo.

109. Com essa dificuldade operacional, concorre a resisténcia historica de algumas
instituicoes importantes quanto a importancia de um IMP, acarretando o atraso do pais na
mensuragdao multidimensional da pobreza, enquanto paises e organismos internacionais ja o adotaram
ao largo de uma década ou mais.

110. Sdo muito conhecidos indices multidimensionais como o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) das Nag¢oes Unidas, que foi pioneiro ao ampliar as dimensoes de mensuragdo de bem-
estar de sociedade pelo mundo. Porém, o primeiro IMP em escala global foi o proporcionado pelo
Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), por meio do Global
Multidimensional Poverty Index (MPI), elaborado em conjunto com Universidade de Oxford e tem
sido o indicador a acompanhar a meta do ODS 1.2, de redugcdo de pobreza em todas as suas
dimensaoes.

111. Acompanharam esta inova¢do multidimensional varios paises, que passaram a adotar
a sua versdao de IMP nacional. Uma lista desses paises, muitos vizinhos e com perfil socioeconomico
assemelhado ao do Brasil, é: México, Colombia, Chile, Guatemala, Honduras, El Salvador, Costa
Rica, Panamd, Republica Dominicana, Equador, Ruanda, Angola, Mogambique, Africa do Sul,
Seicheles, Afeganistdo, Paquistdo, Nepal, Butdo, Vietnd, Malasia e Filipinas, entre outros.

112. No Brasil, as iniciativas tém sido ndo so atrasadas, como também incompletas, ora
ndo atendendo a propriedades desejaveis de um IMP, ora sofrendo de baixa cobertura e de
descontinuidade. Foram relacionados como indices multidimensionais ou similares de diversos orgados
de governo e ndo governamentais: o Indice de Desenvolvimento Familiar (IDF), o Indice de
Vulnerabilidade das Familias do Cadastro Unico (IVCAD), o Indice de Pobreza Multidimensional néo
Monetdario (IPM-N), o Indice de Vulnerabilidade Multidimensional ndo Monetdrio (IVM-NM), o
Indice de Pobreza Multidimensional com Componente Relativo (IPM-CR), o Indice de
Vulnerabilidade Social (IVS), o Indice Multidimensional de Minas Gerais, o Indice Multidimensional
do estado de Sdo Paulo e os indicadores de pobreza

113. Apos a compilagdo desses casos, a Unidade Técnica realizou analises internas sobre
as possibilidades de fechar a lacuna da falta de um IMP brasileiro.
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114. A mais indicada seria que o proprio governo elaborasse um IMP nacional tomando
como ponto de partida uma das iniciativas ja existentes, como as do MDS ou do IBGE, de modo que,
ajustando e ampliando-as, possam atender aos requisitos minimos para esse indice de pobreza.
Devemos lembrar que o IBGE é o orgado central de informagoes oficiais do pais, com acesso ilimitado
aos seus dados sigilosos, com possibilidades de juncdo a dados de outros orgdos e com uma ampla
competéncia de gerir instrumentos de coleta na persecu¢do de um IMP. Nessa linha, o Tribunal
poderia atuar como indutor de aprimoramento dos indices multidimensionais ja existentes, apesar de
incompletos, ou aguardar as providéncias resultantes dos estudos contratados juntos a FGV pelo
MDS para desenvolvimento de um IMP a partir de 2027.

115. Se o Tribunal entender que deve haver um IMP com objetivos de controle externo
independente, o que é ainda mais justificavel na auséncia de um IMP governamental oficial, como é a
situagdo atual de curto e médio prazos, surgem duas possibilidades: por dados administrativos ou por
pesquisas amostrais.

116. Uma vez que se adote a premissa de cobertura quase-total, pressuposto muito
razoavel, que afirma que os dados administrativos contém a quase totalidade de registros em relagdo
aos aspectos medidos, um IMP por dados administrativos pode idealmente gerar medidas com
capilaridade por individuo, com periodicidade regular e com uma ampla gama de indicadores, a
partir do cruzamento de varias outras bases administrativas. A limita¢do aqui reside nos possiveis
entraves para esses cruzamentos, em virtude da existéncia de protecdo de sigilo de dados dos
cidaddos. Porém, ainda assim, os objetivos anunciados de constru¢do de um IMP, ndo de
interferéncia direta na politica publica, poderiam possibilitar o uso abrangente dos dados
relacionados.

117. A outra possibilidade seria o emprego de pesquisas amostrais, que, ndo obstante
prescinda de premissas, geraria resultados menos detalhados. A periodicidade poderia ser anual, mas
a capilaridade dos resultados ficaria restrita a capitais de UF, regido metropolitana e demais dareas
da UF. Também, seria necessario efetuar alocag¢oes de medidas de forma territorializada nas
dimensoes ndo disponiveis.

118. Seja qual for a estratégia a ser seguida pelo Tribunal de Contas, a sua atuagdo
centra-se no uso de indicadores com o fim de avalia¢do e monitoramento de politicas publicas e, nesse
sentido, o objetivo final é avaliar a eficiéncia dos gastos publicos nos programas destinados a
melhorar indicadores que formam o IMP, ou seja, aqueles voltados a combater a pobreza em suas
varias dimensoes. Nessa linha, serd necessario articula¢do entre as unidades técnicas afetas para
melhor identificagdo dos indicadores a serem empregados. Um IMP de controle externo pode
inclusive ser incorporado ao planejamento interno e se transformar em objetivos internos traduzidos
em um OKR.

119. Por fim, é salutar, no momento de executar as recomendagoes deste relatorio de
levantamento, que este Tribunal busque maiores detalhamentos do processo de elaboragdao dos IMPs
em varios paises, bem como procure examinar o custo-efetividade das politicas direcionadas para a
reducdo da pobreza em suas diversas dimensoes.

Proposta de encaminhamento

120. Ante o exposto, encaminho os autos a consideragdo superior, propondo:

a) Autorizar a AudBeneficios a incluir em seus planos de fiscalizagcdo, a partir de critérios
de conveniéncia e oportunidade, as propostas de fiscalizacoes elencadas na peca 12;

b) Classificar as pegas do presente processo, inclusive o relatorio de levantamento e
acorddo que o apreciar, como publicos,

¢) Classificar a peg¢a 12 como sigilosa, em atengdo ao item 119 do Roteiro de
Levantamento do TCU, aprovado pela Portaria Segecex 5/2021;

d) Arquivar os autos nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do Tribunal.”

E o relatério.
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VOTO

Trata-se de relatério de levantamento realizado com o objetivo de avaliar o uso de Indice
Multidimensional de Pobreza (IMP) como instrumento de identificagao de fragilidades na condugao
das politicas publicas de combate a pobreza, com vistas a subsidiar o direcionamento das futuras agdes
de controle externo do Tribunal.

2. A pobreza, embora frequentemente mensurada apenas por indicadores de renda, ¢
reconhecida pela literatura especializada como um fenomeno complexo e multidimensional, abarcando
privagdes em educacdo, satde, moradia, trabalho, seguranca, entre outros aspectos. Nesse sentido, os
IMPs se apresentam como ferramentas mais completas e sensiveis para diagnosticar e enfrentar esse
desafio social.

3. O Brasil, apesar de integrar compromissos internacionais como os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), ainda ndo dispde de um IMP oficial e robusto. Tal auséncia ¢é
atribuida a resisténcia técnica e institucional de 6rgdos centrais, como o Ipea e o Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social (MDS), cuja tradigdo na mensuragdo da pobreza tem
privilegiado exclusivamente a dimensao monetaria.

4. Ao relatar o processo TC-020.414/2016-1, que abrigava auditoria de preparagdo do
governo brasileiro para os ODS, este Plenario, acolhendo voto de minha lavra, prolatou o Acordao
298/2017, o qual recomendou ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que adotasse
indices multidimensionais que sintetizassem fendmenos multidimensionais, a exemplo da pobreza, ou
que produzissem indicadores que permitissem a obtencao desses indices multidimensionais.

5. Por ocasido do monitoramento do citado acordao, abrigado no TC 034.336/2018-4, o IBGE
informou sobre a impossibilidade de elaborar um IMP para o pais devido ao fato de que as pesquisas
domiciliares a seu cargo (POF, PNS e Pnad) ndo contemplarem todas as informacdes necessarias para
construir um IMP.

6. Assim, este Tribunal decidiu realizar o presente levantamento, com o objetivo de avaliar o
uso de um indice multidimensional de pobreza como instrumento de identificagdo de fragilidades na
conducao das politicas publicas de combate a pobreza, potencialmente melhor direcionando as futuras
fiscalizagdes no Tribunal.

7. O levantamento ora apresentado detalha as principais experiéncias internacionais,
destacando os IMPs do México, Colombia e Chile, bem como o Indice Global Multidimensional de
Pobreza (Global MPI), desenvolvido pela Universidade de Oxford em conjunto com o PNUD. Todos
esses modelos fazem uso do método Alkire e Foster, reconhecido pelas suas propriedades axiomaticas
e por permitir analise desagregada por dimensodes e territorios.

8. No plano nacional, observam-se iniciativas fragmentadas ou incompletas. Entre elas
destacam-se o Indice de Desenvolvimento Familiar (IDF), o Indice de Vulnerabilidade das Familias do
CadUnico (IVCAD), os indices experimentais do IBGE (IPM-NM, IVM-NM, IPM-CR), o indice de
Vulnerabilidade Social (IVS) do Ipea, bem como experiéncias estaduais em Minas Gerais e Sao Paulo.
Tais experiéncias, apesar de relevantes, apresentam limitagdes quanto a cobertura, periodicidade,
auséncia de dimensdes essenciais (como saude) e inexisténcia de ponto de corte para definicdo da
condi¢do de pobreza.

9. A equipe técnica do TCU realizou ainda uma andlise SWOT e uma matriz de riscos
(DVR), apontando obstaculos importantes para a adogdo de um IMP nacional. Entre os riscos de maior
relevancia estdo: 1) a constru¢cao de um IMP metodologicamente inadequado ou enviesado por pressoes
politicas; ii) a descontinuidade do indice por auséncia de normativo ou or¢amento; e 1iii) a
incompreensao por parte da populagdo, que poderia recear mudancas nos critérios de elegibilidade para
programas sociais.

10. A despeito dessas dificuldades, o relatorio identifica duas solucdes possiveis para a
construg¢ao de um IMP de controle externo, na auséncia de um indice oficial:
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a) Utilizagdo de bases administrativas (como o CadUnico), desde que atendida a premissa
de cobertura quase-total da populacdo em situacdo de pobreza, o que permitiria uma capilaridade
elevada e atualizagdes mais frequentes. No entanto, enfrentam-se desafios relativos ao acesso a dados
sensiveis e a auséncia de informagdes sobre determinadas dimensdes;

b) Utilizagdo de pesquisas amostrais (como a PNAD), que, embora independam de
cobertura universal, tém limitagdes quanto a granularidade territorial e a regularidade de algumas
informacodes necessarias para um IMP abrangente.

11. O estudo sugere, como alternativa metodoldgica solida e amplamente adotada
internacionalmente, a aplicagdo do método Alkire e Foster, com dimensdes extraidas de normativos
nacionais, especialmente o artigo 6° da Constituicao Federal, que abrange areas como educagdo, saude,
alimentacdo, moradia, seguranga, trabalho, previdéncia social, assisténcia e outros direitos sociais.

12. Entende-se que a constru¢do de um IMP, ainda que sob responsabilidade primaria do Poder
Executivo, poderia ser fomentada pelo Tribunal como agdo estratégica de controle externo. Além
disso, o IMP também podera ser utilizado como instrumento interno de planejamento, auxiliando na
identificacao de localidades e grupos vulneraveis prioritarios para auditorias operacionais ou agdes
coordenadas de fiscalizagao.

13. Em fung¢do do exposto, entende-se que o TCU pode, conforme conveniéncia e
oportunidade, desenvolver internamente um IMP de controle externo com as caracteristicas delineadas
no relatério, ou fomentar o aprimoramento das iniciativas ja existentes, em articulagdo com o MDS,
IBGE e outras instituigdes envolvidas.

14. Em consequéncia do levantamento realizado, a equipe de auditoria propde que o Tribunal
autorize a AudBeneficios a incluir, em seus planos de fiscalizacdo, conforme critérios de oportunidade,
as propostas elencadas na pega 12 do processo, classificando como publicas as pegas deste processo,
inclusive o relatorio de levantamento (peca 13) e o acérdao ora em apreciacdo. Ademais, propde
classificar a peca 12 como sigilosa, em conformidade com o item 119 do Roteiro de Levantamento do
TCU (Portaria Segecex 5/2021), arquivando-se, ao final, o processo uma vez cumprido o objetivo para
a sua constituic¢ao.

15. Manifesto minha anuéncia a proposta da equipe de auditoria e ressalto a qualidade do
levantamento ora realizado, pelo qual merecem cumprimentos ndo somente a equipe de auditoria, mas
também todos os auditores da AudBeneficios envolvidos com a ag¢do de controle.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal aprove a minuta de Acordao que
submeto ao Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de agosto de 2025.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Trata-se de relatorio de levantamento com o objetivo de avaliar a viabilidade de
um Indice Multidimensional de Pobreza (IMP) no Brasil. Esse indice representa uma
ferramenta moderna e abrangente, amplamente validada internacionalmente, para
mensuracao da pobreza, indo além dos parametros tradicionais baseados exclusivamente
na renda.

Com aplicagdo concreta em varios paises como instrumento de gestdo e combate
a pobreza, o IMP ¢ construido a partir de indicadores de privacao que afetam o bem-estar
das pessoas, como saude, educacdo, moradia, saneamento, acesso a energia e outros
aspectos da qualidade de vida, o que permite uma leitura mais acurada das multiplas
facetas da pobreza.

A adocao de um IMP configura importante avango na gestao de politicas publicas,
em especial aquelas voltadas a redugdo das desigualdades sociais e a otimizagdo dos
programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia. Trata-se, portanto, de uma
iniciativa alinhada com os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, da
erradicagao da pobreza e da promog¢do do bem de todos.

Registro minha preocupacao com a resisténcia historica de parte das institui¢des
publicas brasileiras em abandonar a medi¢ao da pobreza baseada exclusivamente na linha
de renda e adotar oficialmente um indice dessa natureza. Essa postura tem contribuido
para o atraso do pais na consolidagdo de uma metodologia ja amplamente utilizada por
diversos paises e reconhecida por organismos internacionais ha mais de uma década.

A agregacdo simples de valores de pobreza multidimensional de todos os
individuos tornard o IMP um instrumento adicional e poderoso para mensurar € combater
as causas da pobreza de forma mais precisa, indo além da medigdo puramente monetaria.

Destaco que a utilizacdo de um IMP, mesmo que ndo obrigatéria para a
formulacao e execugdo de politicas publicas, oferece elevado potencial para aprimorar a
alocacdo de recursos publicos, permitindo o direcionamento mais eficaz dos programas
sociais.

O IMP possibilita o enfrentamento das multiplas causas da pobreza - € ndo apenas
de sua manifestacdo econdmica -, colocando o cidaddo, em sua integralidade, no centro
das decisdes de politica social. Pode ser uma ferramenta crucial para aprimorar a
utilizagdo dos recursos do governo em programas sociais de distribui¢do de renda, para
que as causas da pobreza sejam evidenciadas e combatidas de forma mais eficaz.

Destaco a eficacia de programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia,
que tém sido fundamentais no combate a fome, a ponto de o Brasil ter saido do mapa da
fome. Como destacado pela Organizagdo das Nagdes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura (FAO), esses programas tiveram um impacto "muito significativo" na
América do Sul e, em particular, no Brasil. A implementacao de um IMP s6 tendera a
fortalecer ainda mais essas politicas.

Além disso, a adogao de um IMP permitira que o governo monitore continuamente
0 avango ou retrocesso da pobreza; que a sociedade civil cobre politicas mais justas,
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baseadas em evidéncias; e que os o6rgaos de controle avaliem o desempenho das politicas
publicas a partir de indicadores objetivos.

Assim, avangar na implementagdo de um IMP brasileiro pode representar um
marco para a politica social nacional, ajudando o pais a entender e enfrentar suas multiplas
desigualdades com mais eficécia.

O Indice Multidimensional de Pobreza pode transformar a forma como o Brasil
entende, mede e combate a pobreza, tornando as politicas publicas mais justas, focadas e
eficazes. Ele ¢ essencial para enfrentar a pobreza como fendmeno complexo, combater
desigualdades historicas e garantir dignidade aos brasileiros em situagdo de
vulnerabilidade.

Nessa linha, o relatorio sugere que o governo federal lidere a constru¢do de um
IMP oficial. Caso o governo nao avance, propde que o proprio TCU desenvolva um IMP.

Nesse sentido foi a comunicacdo dessa Presidéncia na Sessdo Plenaria de
16/7/2025. Na oportunidade, informei que o TCU vai desenvolver metodologia
inédita entre as institui¢des superiores de controle. A nova ferramenta vai permitir
comparar indicadores de pobreza multidimensional com os desembolsos or¢gamentarios
destinados a politicas publicas voltadas a redu¢do de vulnerabilidades sociais e vai
beneficiar paises de todo o mundo.

Além desse trabalho, considero muito oportuna a realizagao de fiscalizagdes, pelo
TCU, para aprofundar os estudos sobre o tema, conforme proposta pela AudBeneficios.

Diante do exposto, acompanho integralmente o voto do relator, reconhecendo
a relevancia e a urgéncia da adogdo de um Indice Multidimensional de Pobreza como
instrumento auxiliar e qualificado para o aprimoramento das politicas publicas voltadas
ao combate a pobreza e a promogao da justica social no pais, bem como a oportunidade
de o TCU contribuir para a construg¢do desse indice.

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de agosto de 2025.

Ministro VITAL DO REGO
Presidente
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ACORDAO N° 1751/2025 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 008.668/2024-8.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatorio de Levantamento.

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

4. Unidade Jurisdicionada: Ministério do Desenvolvimento ¢ Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome (MDS).

5. Relator: Ministro Jodo Augusto Ribeiro Nardes.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Marinus Eduardo De Vries Marsico.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho
(AudBeneficios).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatério de levantamento, realizado com o
objetivo de avaliar o uso de indice multidimensional de pobreza como instrumento de identificagdo de
fragilidades na condu¢dao das politicas publicas de combate a pobreza, potencialmente melhor
direcionando as futuras fiscalizagdes do Tribunal,

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdao do Plenario,
em:

9.1. autorizar a AudBeneficios a incluir em seus planos de fiscalizagdo, a partir de critérios
de conveniéncia e oportunidade, as propostas de fiscalizagdes elencadas na peca 12 deste processo, a
qual se classifica como sigilosa, em atencdo ao item 119 do Roteiro de Levantamento do TCU,
aprovado pela Portaria Segecex 5/2021;

9.2. classificar as demais pecgas do presente processo, inclusive o relatorio de levantamento
e este acordao, como publicos; e

9.4. arquivar os autos nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do Tribunal.

10. Ata n° 30/2025 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 6/8/2025 — Ordinéria.

12. Cddigo eletronico para localizacao na pagina do TCU na Internet: AC-1751-30/25-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes (Relator), Aroldo Cedraz, Bruno Dantas, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e
Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO AUGUSTO NARDES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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