ELaBoracAo DE INDicEs MunicipAlS DE
DESENVOLVIMENTO SocloecondMIco No BRASIL

Painel de Indicadores (Dashboard) versus
Indices Sintéticos

Marco Antonio Jorge
Neilson Santos Meneses






PaineL e InpicaDORES (DASHBOARD) VERSUS INDICES SINTETICOS

Painel de Indicadores (Dashboard) versus
Indices Sintéticos

Uma vez visto com detalhes o processo de constru¢do de um indice sintético,
pode-se agora discutir algumas propriedades de tal instrumento, bem como alguns de
seus pontos positivos e negativos. O capitulo traz ainda um levantamento atual dos in-
dices de desenvolvimento socioecondmico calculados em nosso pais. Comecemos pelas

propriedades.

Propriedades e Limitacoes dos Indices Sintéticos:

Conforme visto no capitulo anterior, sempre ha algum grau de arbitrariedade na
selecao dos indicadores e dimensoes (temas) que compoem o indice. Dessa forma, trata-
se de instrumentos socialmente construidos que trazem, portanto, uma carga politica e
ideologica, ou seja, nao sao isentos de julgamentos de valor. Além disso, nas compara-
cOes internacionais ou interregionais toma-se como parametro um determinado padrao
que deveria ser alcancado por todos, como se houvesse uma funcao universal de bem-es-
tar social (GUIMARAES e JANNUZZI, 2004: 6), isto é, como se todos os paises e regides
tivessem as mesmas prioridades.

Outra caracteristica dos indices é a de que frequentemente misturam-se em sua
composicao variaveis de estoque com variaveis-fluxo, como por exemplo indicadores de
saneamento (dimensao estrutural) com taxa de homicidios ou renda (variaveis conjun-
turais). Como as ultimas sao mais volateis, no curto prazo o indice refletira predomi-
nantemente alteracoes dessas variaveis, fato que pode ser exacerbado se a técnica de
aglutinacao escolhida é a analise de componentes principais.

A utilizacao de técnicas de transformacao de variaveis para viabilizar a comensurabi-
lidade dos dados pode acabar por diluir no resultado final do indice mudancas importantes
nos dados basicos. Para ilustrar, tome-se um exemplo de Jannuzzi (2002) apud Guimaraes
e Jannuzzi (2004: 7): imagine que um municipio, no prazo de cinco anos, consiga elevar em
dois anos o nivel de escolaridade média de sua populacao, o que, sem duvida, configura-se
um belo resultado em termos de politica educacional. No entanto, uma vez que o indica-
dor de escolaridade média seja transformado (padronizacao, transformacao 0-1 ou escala de
razao) e a esta informacao seja atribuido um peso — que pode, eventualmente, ser pequeno —

tal variacao “se perde” no valor final do indice. Em suma, dificulta-se a visualizacao e, conse-

quentemente, a percep¢ao dos progressos

. - e e e Progressos
obtidos em indicadores individuais. 5
, L. , .. Tal raciocinio vale também para os retrocessos,
Note que esta caracteristica dos indi-
~_ . . . que acabam sendo suavizados no resultado final
ces nao € necessarlamente negativa, visto

. . . dos indices.
que uma propriedade desejavel destes in-
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strumentos ¢ a robustez, isto €, o resultado final nao deve saltar bruscamente em funcao de
poucas alteracoes em seus componentes (SCANDAR NETO ET AL, 2008: 4).

Uma consideracao adicional diz respeito a freqiiente utilizacao de valores médios
no calculo dos indices. Atribui-se ao economista Delfim Neto a afirmacao de que um in-
dividuo com os pés no forno e a cabeca na geladeira, na média estara com uma tempera-
tura 6tima. De fato, a média pode ocultar grandes disparidades regionais e interpessoais
(GUIMARAES E JANNUZZI, 2004: 7). Por esta razao, na secdo 2.2 elencou-se a desagre-
gabilidade como um principio desejavel a ser considerado na selecao de indicadores para
compor o indice.

Além da clareza quanto as propriedades — acima mencionadas — de um indice,
quando de sua elaboracao e utilizacao deve-se procurar evitar o surgimento de alguns

problemas, dentre os quais:

i. Reificacao do indice em detrimento do conceito que este se propoe medir: Guimaraes e
Jannuzzi (2004: 5) definem a reificacao como sendo “a substituicao do conceito indicado
pela medida supostamente criada para operacionaliza-lo”. Este fendomeno pode ser po-
tencializado no caso de conceitos abstratos ou ainda nao consensualmente definidos.
Dessa forma, passa-se a priorizar a preocupacao com o instrumento de mensuracao em
detrimento do conceito que este busca descrever. Em outros termos, passa-se a focar
mais a representacao do que a realidade.

ii. Sinalizacdo incorreta e tomada de decisoes simplistas: o foco excessivo no indice, caso
este seja mal interpretado, pode emitir uma sinalizacao incorreta e conduzir os gestores
a tomada de decisoes simplistas e pouco eficazes. Um bom exemplo é fornecido por Jan-
nuzzi (2005): imagine que a destinacao de verbas para investimento em saneamento
béasico por parte do governo da Bahia tome por base o IDH-M e sejam selecionados,
em funcao deste critério, os cem municipios baianos de menor IDH-M em 2000. Por
este critério, seria elegivel para receber recursos o municipio de Xique-Xique (IDH-M =
0,580), mas nao o seria o municipio de Santano6polis (IDH-M = 0,627). Ocorre, porém,
que enquanto Xique-Xique possui 26,7% de domicilios com saneamento inadequado ,
Santanopolis possui 84,2% de seus domicilios nesta situacao! Nesse caso, o indice sinté-
tico sinaliza mal e conduz a destinacao pouco eficaz do dinheiro publico. Outro exemplo
trazido pelo mesmo autor compara os municipios também baianos de Caravelas e Irecé:
embora ambos possuissem IDH-M similar em 2000 (0,668 e 0,666 respectivamente), o
primeiro possui 34,2% de domicilios com saneamento inadequado, enquanto o segundo
apresenta apenas 3,9% de seus lares nesta condi¢ao. Novamente, o direcionamento de
verbas estaduais tomando por base o IDH-M produziria uma ma-alocacao dos recursos.
iii. Falta de transparéncia nas etapas de construcao do indice: como foi demonstrado, a
construcao de um indice envolve varias etapas. Assim, é absolutamente necessario que
haja total transparéncia com relacao a todas elas para que se possa conhecer e analisar

as propriedades e implicacOes do indice.
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Nahas et al (2006b) acrescentam dois problemas de ordem pratica relativos ao

calculo de indices municipais no Brasil:

iv. comparacao intertemporal quando da criacdo ou da incorpora-
¢ao de municipios: no Brasil foram criados 54 municipios no ano de
2001, sendo um deles posteriormente reincorporado ao municipio de
origem. Isto traz dificuldades para comparacoes ao longo do tempo
e coloca a necessidade de imputacao de valores para permitir o cal-
culo das variacoes, bem como as referidas comparacoes. Uma solucao
para este problema seria a elaboracao, para um municipio novo, de
um indicador retroativo utilizando a média aritmética ponderada
pela populacao das localidades do antigo municipio que deram ori-
gem ao novo. Tal solu¢ao baseia-se no pressuposto de que o municipio

criado reproduz as caracteristicas das localidades que o originaram e

v. disponibilidade restrita de dados: a pouca disponibilidade de in-
formacoes relativas aos municipios dificulta a elaboracao de indica-
dores considerados ideais para expressar determinados conceitos.
Assim, acaba-se utilizando indicadores menos adequados ou consis-
tentes, porém, disponiveis. Acaba-se também restringindo a escolha
das dimensoes do indice (como representar as dimensoes cultural e
institucional, p. ex.?). Dessa forma, prejudica-se a construcao do in-
dice, bem como sua capacidade de atualizacao, muitas vezes dificulta-

da pela periodicidade inadequada da divulgacao das variaveis basicas.

Por conta dos problemas assinalados, ha autores criticos dos indices sintéticos,

dentre os quais Gadrey e Jany-Catrice (2006: 55), para quem

oindice sintético, condensado e parco deinformacoes, so é uitil paraode-
bate cientifico e ao debate ptiblico na medida em que representa apenas

uma etapa, um convite para decompor o problema por ele assinalado.
Ou seja, o indice seria de pouca valia quando analisado isoladamente. Valeria a

pena, entao, investir tempo e recursos na producao de tais instrumentos? Antes de se

chegar a conclusoes precipitadas, deve-se analisar os méritos dos indices sintéticos.
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Como pontos positivos destes instrumentos, pode-se elencar (SCANDAR NETO ET AL,
2008: 5-6):

1. representacao de fendmenos complexos: o indice acaba sendo um grande resumo de
questoes complexas e multifacetadas. A despeito da critica de ser simplista, ndo deixa de
ser uma forma de representacao, cuja interpretacao é seguramente mais facil do que a
tarefa de descrever situacoes e identificar tendéncias com base em um conjunto amplo
de indicadores;

ii. maior capacidade de atracao: justamente devido a maior facilidade de interpretacao
de um indice sintético, estes tém sido capazes de atrair a atencao da midia e do grande
publico, mais do que o faria um dashboard;

iii. estimulo ao debate e a producao de estatisticas: o indice sintético parece, ao con-
trario do que se temia, ter despertado o debate relativo as forcas e fraquezas de cada
localidade, em especial quanto a estas tltimas. Assim, ao invés de observar-se somente o
indice sintético, passa-se a analisar em qual(is) dimensao(6es) e, em especial, em quais
indicadores estdo as principais vulnerabilidades de uma localidade. Além disso, con-
forme mostrado anteriormente, com a ampla aceitacao e difusao do IDH deu-se, a partir
da segunda metade da década de 1990, uma proliferacao de novos indices, o que acabou
por estimular também o debate metodologico e

iv. legitimidade do instrumento: por fim, apesar das criticas, pode-se apontar a ampla
legitimidade obtida pelos indices, em especial quando se considera o IDH, em termos
sociais, politicos, técnico-cientificos e institucionais. A legitimidade social pode ser apre-
endida pela visibilidade midiatica que tais instrumentos normalmente recebem, mas,
principalmente pelo seu uso por parte de movimentos populares e ONG’s para monito-
ramento e avaliacao de politicas publicas. A legitimidade politica, por sua vez, decorre
do uso da ferramenta pelos gestores publicos para formulacao e avaliacao de programas
e politicas publicas. Decorre também do fato de serem produzidas, em sua maioria, por

orgaos do Executivo e, em alguns casos, para atender a demandas do Poder Legislativo

. Quanto a legitimidade técnico-cientifica,
Poder Legislativo esta provém da efetividade dos indices
E o caso do Indice Paulista de Responsabilidade para a descricao de situacoes de caréncia,
Social (IRPS) elaborado pela Funda¢ao SEADE bem como para representacao adequada
a pedido da Assembléia Legislativa do Estado de dos fenomenos complexos estabelecidos

Sao Paulo. em seus marcos conceituais — quando

construidos de forma metodologicamente
correta —, o que inclusive, em alguns casos viabilizou o financiamento através de 6rgaos
de fomento a pesquisa, o que reflete o reconhecimento da validade do instrumento pela

comunidade cientifica. Por fim, a legitimidade institucional provém, de um lado, da
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credibilidade das organizacoes que os elaboraram o os calculam. De outro, reforca esta
credibilidade ao possibilitar maior espaco institucional e aporte de recursos para estas

institui¢oes, configurando um circulo virtuoso.

Dessa forma, tal como os modelos sao ferramentas tteis de representacao da re-
alidade, igualmente necessarios sao os indices sintéticos para a descricao de fenomenos
complexos. Mais do que uma controvérsia ou dicotomia entre painéis de indicadores e

indices sintéticos, parece haver uma complementaridade de ambos:

parece-nos que a questao nao esta em escolher entre indicadores sin-
téticos e indicadores multiplos, mas em valorizar simultaneamente as
duas alternativas, podendo uma e outra... enriquecer o debate publico,
fortalecer-se mutuamente e contribuir para a formacao individual e cole-
tiva das avaliacoes de progresso (GADREY e JANY-CATRICE, 2006: 26-7)

Assim, de modo a se evitar alguns dos problemas decorrentes da utilizacao do
indice, particularmente o da sinalizacao incorreta, a etapa de apresentacao dos resulta-
dos (vide secao 2.5) poderia disponibilizar para analise nao apenas o resultado final do
indice, mas também os do conjunto de indicadores que o compoem.

Nessa linha, Scandar Neto (2006: 94-97) prop0e a apresentacao de um pai-
nel grafico, em forma triangular, onde na base aparecem as variaveis / indicadores, na
posicao intermediaria surgem os indices parciais ou tematicos e no topo consta o indice
sintético. Para cada informacao disponibiliza-se um grafico de barras contendo os va-
lores amostrais minimo e maximo transformados para a escala 0-1, o valor correspon-
dente ao indicador / indice e a mediana da amostra para aquela variavel / indice.

Segundo a proposta do autor, o grafico de barras traz ainda uma caixa formada
pelo primeiro e terceiro quartis da distribuicao daquele indicador / indice. A nosso ver,
esta caixa seria dispensavel, pois tende a dificultar ao invés de facilitar a anélise dos re-
sultados. Inclusive o valor da mediana poderia ser substituido pela média, por ser este
um conceito mais conhecido e com o qual a populacgao esta mais familiarizada.

De qualquer maneira, a representacao proposta permite identificar o quanto cada
indicador / indice esta distante do valor ideal (maximo) e como esta frente a média amostral.

O painel grafico proposto por Scandar Neto (2006) é complementado por um
painel numérico onde constam todas as variaveis com seus valores original e transfor-
mado, além da posicao da localidade quanto ao indicador. Este painel inclui também os
indices parciais / tematicos e o indice sintético, todos com seu valor transformado e a

posicao da localidade relativa a cada um deles.
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As figuras 5 e 6 apresentam os painéis grafico e numérico propostos:
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Figura 5: Exemplo de Painel Gréafico para Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel. (Fonte: Scandar

Neto (2006: 96).

Dessa forma, o indice sintético nao seria um instrumento supérfluo, mas uma in-
formacao relevante para expressar resumidamente conceitos complexos e multidimen-
sionais, bem como para chamar atencdo para determinados fenomenos. Sua andlise e
interpretacao, todavia, deveriam ser acompanhadas pelos indicadores e pelos indices
tematicos, permitindo a pronta identificacao das principais dimensoes em que se con-
centram as forcas e fragilidades de uma localidade e, em especial, que variaveis ou in-
dicadores seriam merecedores de priorizagao por parte de politicas ptiblicas. Assim, mais

do que controvérsia, ha complementaridade entre dashboards e indices sintéticos.
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Figura 6: Exemplo de Painel Numérico para Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel. (Fonte: Scan-
dar Neto (2006: 97).

Indices de Desenvolvimento Socioeconomico Munici-
pal Calculados no Brasil:

Em pesquisa realizada nos anos de 2010 e 2011, Jorge e Meneses (2011) relacio-
naram alguns indices atualmente calculados em nosso pais, tomando como base para a
escolha os seguintes critérios:

- 0 desenvolvimento socioecondmico como marco conceitual. Assim, nao foram relacio-
nados indices de sustentabilidade ambiental, desenvolvimento sustentavel, qualidade de
vida e caréncias ou vulnerabilidades, como o IVS — Indice de Vulnerabilidade Social —
calculado no Amazonas, apenas para citar um exemplo;

- atualizagdo anual ou bienal. Dessa forma, indices compostos em sua maioria por in-
dicadores censitarios como o Indice de Desenvolvimento dos Municipios (IDM) criado
no Espirito Santo ou o IDH-M foram desconsiderados;

- abrangéncia municipal. Ou seja, nao entraram na amostra dos autores indices de abrangéncia
nacional ou regional, bem como indices de carater intramunicipal, como p. ex. 0 IQVU — Indice
de Qualidade de Vida Urbana — calculado pelo municipio de Belo Horizonte e, por fim;

- carater oficial. Isto é, os autores relacionaram apenas indices criados e calculados por
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Da observacao do quadro 1, pode-se notar que, de acordo com os critérios de
selecao estabelecidos pelos autores, restaram oito indices sintéticos cujo marco conceitu-
al baseia-se no desenvolvimento socioeconémico.

Tais indices foram criados a partir da segunda metade da década de 1990, em
grande medida inspirados no IDH-M (caso do IDESE) em um processo que continua: no
final do ano de 2010 foi a vez do estado do Mato Grosso anunciar a criacao de um indice
de desenvolvimento sustentavel, também inspirado naquele instrumento.

Condicoes de infraestrutura, economicas, de educacao e saude figuram entre as
principais dimensdes que compoem os indices, refletindo em parte a disponibilidade de
indicadores cuja atualizacao ocorre em periodos de tempo mais curtos (anuais ou bien-
ais). As variaveis de infraestrutura sao excecoes, posto que, em geral, provém do Censo
Demografico.

Quanto ao procedimento de padronizacao para obter a comensurabilidade das
variaveis, a escala de intervalo linear (transformacao 0-1 ou 0-100) é a mais difundida,
novamente refletindo a inspiracao no IDH-M. Em dois casos, utiliza-se o procedimento
de escores padronizados.

Ja a estratégia para definicao do peso de cada variavel / indicador componente do
indice nao é tao consensual: percebe-se o uso da média aritmética e da analise fatorial em
trés casos, ao passo em que dois indices fazem uso da média geométrica para tal finalidade.

Como exposto no capitulo 1, restricoes de custo, disponibilidade de dados e a busca
de legitimidade para o indice implicaram em uma tendéncia de replicacao de instrumen-
tos utilizados em outras unidades da Federacao com algumas adaptagoes para melhor
refletir a realidade dos estados que os adotam. Apenas para citar alguns exemplos, o es-
tado do Mato Grosso do Sul adota o IPRS — Indice Paulista de Responsabilidade Social;
o estado de Goias deixou de calcular seu Ranking de Municipios Goianos para adotar o
IDE — Indice de Desenvolvimento Econdmico — e o IDS — Indice de Desenvolvimento
Social —, originalmente criados na Bahia e, por fim, o estado do Parana adapta a sua re-
alidade o Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal.

Por fim, vale a pena observar a tltima coluna do Quadro 1: ela menciona um docu-
mento que explica a metodologia de cada um dos indices mencionados. Para os interessados

em conhecer melhor tais instrumentos, trata-se de um documento de consulta obrigatoria.
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Consideracoes Finais

Esta apostila teve por objetivo apresentar o surgimento, as etapas de construcao, as
potencialidades e as limitacoes no uso de indices para formulacao e avaliacao de politicas
publicas no Brasil, em especial as de ambito local.

A guiza de conclusio, cabe acrescentar que, a despeito da relevancia de medidas-
resumo como os indices, a avaliacao de politicas publicas ou de acOes especificas por
parte do Estado pode prescindir parcialmente (tendo em conta que as medidas-resumo
ou indices sintéticos oferecem uma visao de conjunto do nivel de desenvolvimento mu-
nicipal) destas ferramentas e colocar énfase nos indicadores especificos pertinentes a(s)
dimensao(6es) afetada(s) pela acao, especialmente no curto prazo.

Para dar um exemplo concreto: se no ambito do Programa de Desenvolvimento do Esta-
do de Sergipe (DESENVOLVER-SE) ou do Sergipe Cidades investe-se em obras de saneamen-
to basico, o acompanhamento dos resultados dessa acao nao precisa dar-se necessariamente
através da analise de um indice sintético municipal ou territorial, ja que nem todas as dimen-
soes do desenvolvimento sdcio-econdmico sao afetadas por tal investimento. Além disso, como
visto anteriormente, as mudancas nas variaveis basicas acabam muitas vezes diluidas no in-

dice, por conta da transformacao dos dados e do peso atribuido a cada variavel.

Neste caso especifico, além do indice

Prazo sintético seria adequado acompanhar e aval-

Um investimento em educagdo, p. ex., demanda .. oo acbes de politica publica pela obser-

algum tempo para que resulte em aumento do 5055 dos indicadores pertinentes Aquelas

nimero de anos médios de estudo da populagao ;565 que sio os indicadores de saneamento

ou na melhoria do desempenho dos egressos em , ¢a4de o /ou a dimensio de satide do in-

exames coletivos como 0 ENEM. dice, se este for composto de uma. E ndo se

pode esquecer que mesmo indicadores iso-
lados demoram para refletir as mudancas, seja devido a defasagem dos dados utilizados na
construcao do indicador, seja porque o efeito de algumas medidas s6 se manifesta a médio
prazo . Assim, é preciso paciéncia aos gestores publicos e sobretudo a populacao, ambos
normalmente avidos pela obtencao de resultados palpaveis no curto prazo.

Esta analise dos indicadores e/ou de indices teméticos permite a pronta identificacdo das prin-
cipais dimensoes em que se concentram as forcas e fragilidades de uma localidade e, em especial, que
variaveis ou indicadores seriam merecedores de priorizacio por parte de politicas piblicas. Dessa
forma, mais do que controvérsia, ha complementaridade entre dashboards e indices sintéticos.

Por fim destaca-se o papel do Estado frente a demanda da populacao por informa-
coOes confiaveis e pela prestacao de servigos publicos de qualidade. A busca por alterna-
tivas para planejar e administrar territorios com maior eficicia tem exigido um conheci-
mento mais aprofundado da realidade a partir de informaco6es atualizadas e atualizaveis.
E nesta perspectiva que se insere a construcio e a utilizacio de indicadores, ao configu-

rar-se como ferramenta imprescindivel de gestao e planejamento.
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