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RESUMO

0 presente artigo faz parte de uma série de pesquisas que discutem os indicadores socioecondmicos como instrumentos que contribuem
para a formulagao, monitoramento, avaliacdo e gestao de politicas pdblicas. A utilizacdo de indicadores para o planejamento, ainda que nao seja
recente, ganhou novos contornos no caso brasileiro a partir dos anos 1990 com a implementacao de politicas sociais e, a crescente preocupacao
com o aprimoramento e avaliacao destas. 0 artigo tem o objetivo de discutir o alcance do uso de indices sintéticos na gestdo de politicas publicas
no ambito local. Para isso, aborda-se a conceituacao de indicadores e indices, destacando as vantagens na sua utilizacao e limitacdes, assim como
os problemas para sua interpretacdo. Ainda, apresenta-se a utilizacao indicadores para avaliar o desempenho de administracdes municipais,
discutindo a importancia destes para acompanhar o desempenho das politicas publicas. Nas considerades finais destacam-se aspectos positivos
no uso de indices sintéticos para avaliagao de a¢des do governo local, assim como as limitagdes colocadas para o gestor piblico.

Palavras chaves: Monitoramento e avaliacdo de politicas publicas; Indicadores socioecondmicos; Gestao municipal; Planejamento e gestdo de
politicas pdblicas.
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INTRODUCAO

0 cientista politico norte-americano Harold Laswell, considerado um dos fundadores da drea de politicas pablicas, escreveu em coautoria
com D. Lerner o livro “The Policy Sciences” na década de 1950. No capitulo introdutdrio, Laswell se debruga sobre a expressao “andlise de politica
publica” (policy analysis), esta se refere a orientacdo cientifica nas politicas publicas. Sequndo o autor, o conhecimento cientifico, resultado da
pesquisa académica, deveria ser incorporado pelos governos na producdo de politicas publicas (Secchi, 2016; Souza, 2007; Marques, 2013;
Peters, Pierre, 2006). 0 entendimento contemporaneo da expressao estd orientado ao cardter prescritivo que carrega: “[...] construir politica
publica, avaliar questdes técnico-politicas e gerar informagdo para o enfrentamento de problemas publicos” (Secchi, 2016, p. 11). A andlise de
politica publica, entendida nestes termos, deveria contribuir para aumentar as chances de construgao de politicas publicas orientadas por estudos
empiricos que permitam construir um diagndstico adequado do problema pdblico, assim como das possiveis alternativas de instrumentos de
politicas pudblicas a serem utilizados para mitigar os problemas.

Com relagdo ao aspecto acima mencionado, cabe sublinhar que a incorporacao do estudo técnico cientifico na produgdo de politicas
publicas ndo deveria ser interpretado como uma faldcia, isto €, como uma controvérsia entre a técnica e a politica na tomada de decisao por parte
dos politicos eleitos. Sobre este aspecto, Lindblom (1981) informa que hé duas questdes cruciais no “processo decisério”: i. Eficcia na solugao de
problemas: refere-se a permeabilidade da tomada de decisdo por parte dos politicos. As decisdes provém de reflexao, de uma analise eficiente,
da incorporacdo de sugestdes dos cientistas sociais. Em Gltima instancia, diz respeito a capacidade de outros atores de influenciar a tomada de
decisao dos politicos, assim como da incorporacao de andlise informada baseada em estudos empiricos; ii. Sensibilidade ao controle popular:
aqui também refere-se a permeabilidade da tomada de decisao, no entanto, estd orientada em termos amplos a populagao. Em que medida os
cidaddos podem influenciar os politicos ou apenas as elites nacionais possuem o poder de barganha e de influéncia? Nas palavras de Lindblom:
“[...] De um lado, as pessoas querem que a politica se baseie em ampla informacao, e seja bem informada. Do outro, preferem que o processo
decisorio seja democratico — portanto, politico. Em outras palavras, de um lado querem que a politica seja mais cientifica, e de outro que nao
deixe de ser“politica” (Lindblom, 1981, p. 14).

Na contemporaneidade, a incorporacdo da técnica na formulacao e desenho, assim como no monitoramento e avaliacao das politicas
publicas é uma prética comum levada adiante pelos governos em termos amplos. Em pesquisa recente, Hjort et al. (2019) investigam em que
medida o fato de informar sobre os resultados de pesquisas cientificas pode influenciar os prefeitos brasileiros. A partir de uma pesquisa realizada
com 1818 prefeitos brasileiros, os autores, destacam entre as conclusdes que ter acesso a essa informacao impacta de forma positiva e aumenta
a probabilidade de que o municipio venha utilizar esses dados para o desenvolvimento de politicas pdblicas.

Em termos amplos, os governos baseiam suas decisbes em estudos oriundos de pesquisas, principalmente, de cunho quantitativo. A
producdo sistemética de indicadores no planejamento de politicas publicas converteu-se numa ferramenta de utilidade para os governos. No
entanto, ndo é uma pratica nova, como assevera Januzzi (2016) “[...] De uma perspectiva histérica, tomando os EUA como referéncia, o fato é que
a preocupacdo de indicadores de monitoramento da acdo governamental é tao antiga quanto a prdpria avaliacao de programas publicos, como
revelam, desde os anos 1930, as medidas de performance mais geral do setor publico baseadas na entrega de obras e produtos [...]” (Januzzi,
2016, p. 106). A centralidade da produgdo de indicadores sociais remonta a década de 1960 nos Estados Unidos, quando a partir de um contexto
de queda do desemprego, reivindicac6es por direitos civis e politicos, assim como aimplementacdo de politicas piblicas de protecao social trouxe
atonaainsuficiéncia dos indicadores econdmicos para a mensuragao dos fendmenos sociais (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2018).
Nessa conjuntura, a emergéncia dos indicadores sociais surgia com forca no planejamento governamental. De todas formas, os indicadores sociais
possuem uma série de limitacGes sui generis, tal como o poder explicativo dos fendmenos. “[...] Um indicador dtil em determinado lugar e época
pode ndo ser proveitoso para outra regido, ou até mesmo para a propria regido em outro momento” (Soligo, 2012, p. 17).

Neste sentido, no Brasil, a partir dos anos 1990, a utilizacdo de indicadores para o planejamento ganhou novos contornos com a
implementacdo de politicas sociais e a crescente preocupagdo com o aprimoramento e avaliacdo destas. Na década de 2000, a importancia da
utilizacdo de indicadores se fortaleceu ainda mais, especialmente, com a implementacdo do Programa Bolsa Familia e as inovagdes na sua gestao,
com um banco de informacdes em nivel nacional, “o Cadastro Unico’, colocando  disposicio da comunidade académica um conjunto inestiméavel
de dados para analise sobre o impacto dessa politica, bem como sobre a eficiéncia do gasto publico.
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Tem-se observado a crescente importancia dada pelos gestores publicos na disseminacao de resultados das politicas publicas
implementadas, tanto para a prestacao de contas a sociedade do que o setor pablico faz, como para justificar a implementacao ou bem a
continuidade de uma determinada politica piblica ou a escolha de um dado desenho de projeto. Ademais, a disseminacao das Tecnologias de
Informagao e Comunicacao (TICs) - como a internet que passou a ser incorporada, de forma mais contundente a partir dos anos 2000 pelo Governo
Federal e pelos governos locais - resultou em varios projetos voltados a seu desenvolvimento. Dentre estes, cabe mencionar que alguns servicos
publicos comecaram a ser prestados eletronicamente e informagdes sobre as acoes governamentais passaram a ser disponibilizadas online.
Assim como relatérios de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas que utilizavam indicadores sociais como ferramentas de medicdo
dos fendmenos. Em dltima instancia, os governos precisam ser mais transparentes e prestar contas de suas iniciativas. Se, por um lado, esse
maior acesso possibilita 0 acompanhamento e fiscalizagao por parte da populagao, por outro, as informagdes colocadas a disposicao sob a forma
de indicadores ou indices, na maioria das vezes, nao sao de facil compreensdo para a maior parte da sociedade. Contudo, nao se pode negar
que mesmo nao compreendendo o significado de um indice, a populagdo tem a percepcao se sua condicdo de vida melhorou ou nao com a
implementacdo, alteracdo ou encerramento de uma dada politica publica, independentemente dos motivos que o gestor utilizou para tomar essa
decisao. A decisao de criar, mudar ou finalizar uma politica pblica tem consequéncias para a avaliacao da administragdo, o que implica em custos
para a gestdo, tais custos podem se refletir em menor montante de recursos para a rea, perda de votos e apoio da populacao.

Assim sendo, a capacidade de captar e hierarquizar corretamente as diferentes demandas da sociedade, bem como monitorar a
implementacao das acoes que respondam a estas demandas, além de avaliar seus impactos para a populacao beneficidria e para o conjunto
da sociedade torna-se fundamental para uma gestao estratégica e para se atingir os objetivos da politica piblica. Para isso, os indicadores sao
instrumentos indispensdveis, tanto para os formuladores/gestores como para os avaliadores pertencentes a Administracdo Publica, das agéncias
multilaterais, da comunidade académica e da populacdo em geral. Estes contribuem na interpretacdo da realidade social e, fundamentalmente,
orientam, no que diz respeito as politicas sociais, aqueles setores com maiores caréncias nas sociedades (Januzzi, 2002). A construcdo de
indicadores e indices que reflitam determinada realidade passa, sempre, por concep¢oes de mundo e, dessa forma, espelham a visao de quem
constrdi o indicador. De toda forma, a utilizacdo critica de indicadores contribui para melhor compreensdo dos fendmenos que se busca mensurar,
ampliando o conhecimento sem, contudo, se deixar de reconhecer os limites que os indicadores apresentam.

Para avancar na compreensao dessa problematica, este artigo tem como objetivo discutir o alcance do uso de indices sintéticos na gestao
de politicas publicas no dmbito local. Para isso, aborda-se, de forma breve o contexto histdrico do surgimento e o conceito de indicadores sociais.
Assim como o papel de indicadores e indices nos processos de formulagao, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas. Ainda, apresenta-
se a utilizacao de indicadores para avaliar o desempenho de administragdes municipais, discutindo a importéncia destes para acompanhar
0 desempenho das politicas publicas. Por ltimo, sdo apresentadas as consideracdes finais a respeito do potencial que os indicadores sociais
possuem para formular, implementar, monitorar e avaliar politicas piblicas no ambito local.

CONTEXTO HISTORICO DO SURGIMENTO E CONCEITO DE INDICADORES SOCIAIS

Os indicadores sociais, como forma sistematica de medir aspectos da realidade social, suas transformagdes e os impactos da
implementacdo de politicas sociais nas sociedades, surgiram nos EUA, na década de 1960. Até entdo, a nica medida amplamente conhecida
para medir o desenvolvimento era o Produto Interno Bruto (PIB), que marcava o crescimento econdmico em alguns paises, mas sem que ficasse
evidenciada a reducdo da pobreza ou das desigualdades sociais (Soligo, 2012, p. 15). Sequndo Salvatore Santagada (2007, p. 117), “[...] aos
sociélogos norte-americanos era solicitada uma andlise das causas dos conflitos sociais, considerando que o crescimento industrial economico
promovido durante o periodo do Estado de bem-estar social nao foi dissociado de conflitos decorrentes de reivindicacdes nao atendidas.” 0 pano
de fundo do desenvolvimento dos indicadores € a teoria socioldgica da modernizacao, os indicadores seriam a forma de estudar as disfuncoes ou
as patologias do sistema capitalista.

Os indicadores sao ferramentas que surgiram no campo das ciéncias naturais, onde a relaco entre causa e efeito é possivel de delimitar
de forma clara. Porém, nas ciéncias sociais, os indicadores estdo atrelados ao contexto e época na qual se constroem:

Nas ciéncias sociais, ndo € possivel desvendar uma clara relagao de causa e efeito entre os fendmenos da realidade social, mas apenas
conjecturas, isto €, probabilidades de ocorréncia de efeitos em relacdo a determinadas causas. Trata-se de relagdes estocdsticas, o que
limitam as explicacoes formuladas a partir dos indicadores sociais. Este é o motivo pelo qual um indicador pode ser (til para enunciar
explicacdes em determinada época e lugar e menos proveitoso em outros (Soligo, 2012, p. 16).
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No Diciondrio de politicas Publicas, Paulo de Martino Jannuzzi destaca alguns aspectos relevantes para conceitualizar os indicadores
sociais, dentre estes, medida em geral quantitativa, o significado social, isto €, os indicadores devem ser interpretados no contexto histdrico no
qual sdo construidos, assim como que o objetivo destes é informar algum aspecto de um fendmeno social que esta se investigando:

Um indicador social é uma medida em geral quantitativa dotada de significado social substantivo, usada para substituir, quantificar
ou operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico (para formulagdo
de politicas). £ um recurso metodolégico, empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre
mudangas que se estao processando (Di Giovanni; Nogueira, 2015, p. 458)

Conforme Jannuzzi (2015, 2016) os indicadores podem ser classificadores a partir de vdrias perspectivas, neste sentido, cabe destacar
uma classificagao mais ampla: i. Indicadores de insumo: sao aqueles recursos (humanos, financeiros, infraestrutura, dentre outros) possiveis de
mensurar num programa ou politica publica. Por exemplo, um indicador de um programa de monitoria de cursos de graduacdo na Educacao
Superior brasileira, que possui como objetivo oportunizar atividades de acompanhamento aos discentes com o intuito de aprimorar o processo
de ensino aprendizagem, poderia ser o nimero de bolsas disponiveis para os discentes; ii. Indicadores de efeito: referem-se a indicadores que
possam mensurar os resultados de um processo de implementagdo de uma politica publica. Por exemplo, conforme o exemplo anterior, um
indicador poderia mensurar o nimero de discentes aprovados num componente curricular que recebeu o programa; iii. Indicadores de processo:
sao as medidas quantitativas intermedidrias entre os indicadores de insumo e de efeitos. Por exemplo, com relagao ao exemplo mencionado,
poderia ser um indicador desse tipo, 0 nimero de orientacdes discente/docente, assim como o niimero de encontros de monitoria desenvolvidos
pelos discente monitor com seus colegas do curso de graduagdo.

Enquanto os indicadores atuam como um termdmetro para medir fendmenos sociais nas mais diversas tematicas (sociais, economicas,
ambientais), os indices sao um conjunto de diversos indicadores que sintetizam um conceito abstrato em um tnico valor. Os indices ou indicadores
sintéticos sdo Uteis para a comparacao de politicas ao longo do tempo e em diferentes locais, por meio do estabelecimento de rankings (SESI, 2010).

Sao marcos na histdria dos indicadores sociais a obra organizada por Raymond Bauer chamada Social Indicators, de 1966; e no mesmo
ano, a proposicao feita por Daniel Bell de elaboracao de um sistema de “computos sociais” em relatdrio para a National Comission on Technology
and the American Economy. Em 1969, foi criado nos EUA o Servico Nacional de Metas e Pesquisa, encarregado de elaborar relatdrios sobre a
qualidade de vida norte-americana. Os indicadores eram vistos como uma medida do bem-estar social, necessaria a atividade de planejamento
governamental (Soligo, 2012; Santagada, 2007). Evidentemente, o bem-estar social pressupde uma sociedade de consensos em torno de um

dado sistema de valores:

Quando tomamos social por bem-estar devemos explicitar a referéncia ao sistema de valores que orienta esta postura. Parece-nos que
esta supde uma sociedade sem conflito, onde hé consenso sobre objetivos e valores e suas implicagdes. A sociedade é pensada como
um todo homogéneo e ndo como um campo hierarquizado onde ha valores em conflito. A defini¢ao de bem-estar é cultural, histdrica e
especifica de determinada sociedade (Castro, 1975, p. 169).

Foi durante a década de 1970 que outros Estados, especialmente na Europa, e organizagdes internacionais passaram a publicar relatdrios
de estatisticas sociais e de indicadores sociais:

A investigacdo no campo dos indicadores sociais, realizada por organismos governamentais e ndo-governamentais, tém buscado
aprofundar a vinculagdo dos indicadores com os principios que nortearam o seu surgimento, ou seja, servir de instrumento para o
planejamento governamental, bem como superar as andlises estritamente econdmicas. Agora as condicdes sociais fazem parte do rol
de preocupagdes ndo s6 dos especialistas, como também dos governos. A “qualidade de vida” ou o “bem-estar” assumem um papel
importante, juntamente com o enfoque econdmico, para responder como anda o “estado social da Na¢do” (Santagada, 2007, p. 120).
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Apds um periodo de poucas investigaces na drea dos indicadores sociais, durante os anos 80, o tema voltou a baila nos 90, gracas a
Organizacdo das Nacdes Unidas e suas diferentes agéncias especializadas, encarregadas de elaborar relatérios sobre a implementacao de tratados
relacionados a direitos humanos, meio ambiente e desenvolvimento. Deve-se ressaltar o trabalho desenvolvido pelo Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) que criou o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), entre outros indicadores complexos. Este indice
é o indicador sintético mais disseminado e referenciado pelos paises, sendo resultado da combinacao de trés indicadores: de renda, educagao e
longevidade, para tentar superar andlises unicamente baseadas no progresso econdmico - nomeadamente, no crescimento do Produto Interno
Bruto (PIB) ou do Produto interno nacional (PNB). O conjunto que compde a cesta do IDH vem sendo aplicado em varios Estados para indicar o
grau de bem estar e desenvolvimento de que goza sua populagdo. A combinagdo dos indicadores gera uma nota, um valor entre 0 e 1, atribuida
a cada Estado, situando estes Estados em um ranking. No entanto, esta sujeito a vérias criticas, como o fato de que ndo incorpora elementos
importantes como a desigualdade de renda, de género, racial e étnica. Mesmo que um Estado esteja bem localizado no ranking geral do PNUD,
pode haver situacdes de extrema desigualdade e injustica acometendo a populacao.

Posteriormente, “[...] o PNUD criou outros indices a respeito de temas especificos como: indice de Liberdade Humana (ILH, 1991),
indice de Liberdade Politica (ILP, 1992), indice de Pobreza Humana (IPH, 1997), entre diversos outros” (Santagada, 2007, p. 125). Para medir
transformagdes na forma com a qual as sociedades se relacionam com o meio ambiente foram desenvolvidos indicadores “de sustentabilidade’,
que funcionam combinados com indicadores de desenvolvimento, mas agregando varidveis socioambientais. “[...] Sdo exemplos de indicadores
de sustentabilidade, o indice de Progresso Genuino (IPG, originalmente chamado de indice de Bem-estar econdmico sustentavel - IBES, de
1989), Ecological footprint method (conhecida como “pegada ecolégica”, criado em 1996), os Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel (IDS,
desenvolvido pelo IBGE em 2008) e a Matriz Territorial de Sustentabilidade (CEPAL/ILPES)” (Guimaraes; Feichas, 2009, p. 307). A partir dos anos
2000 houve um incremento da participacdo da sociedade civil no monitoramento de diversas agendas, contribuindo para o desenvolvimento de
novos indicadores e indices (Santagada, 2007).

No Brasil, pode-se destacar como um momento importante no desenvolvimento tedrico e pratico de indicadores sociais no pais, o papel
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Na década de 1970 foi instituido o Grupo Projeto de Indicadores Sociais (GPIS), duas
questdes interessantes foram incorporadas por esse grupo a constru¢ao de indicadores, por um lado, o referenciamento histérico e, por outro,
ainclusdo de dimensdes articuladas a partir das relagdes e os miltiplos aspectos que se inserem na construcao de indicadores e sua medicdo.
“[...] a drea foi criada principalmente com o objetivo de prover o pais com informac6es sociais necessdrias ao planejamento estatal, que passara a
incorporar dentre as suas metas tanto os impactos dos empreendimentos econdmicos sobre as condi¢des de vida da populagdo brasileira quanto
a andlise de suas caracteristicas e dinamica” (Simdes et al., 2017, p. 19). Como desdobramentos desse grupo, no marco do IBGE, foi realizada
uma parceria com o Fundo das Nagdes Unidas para a infancia (UNICEF), criado pelas Nagdes Unidas em 1945 com o intuito de promover os
direitos de criancas e adolescentes em mais de 190 paises. O resultado da parceria foi a producdo de estudos e relatérios de pesquisa que visavam
0 monitoramento das politicas piblicas brasileiras na drea (Simdes et al.; 2017).

Outro momento a ser destacado, em sintonia com os empreendimentos de monitoramento das politicas publicas no pais, refere-se
as experiéncias em nivel federal de estruturacdo sistemdtica de indicadores dos Ministérios de Educacao, Sadde e Planejamento a partir da
década de 1990. No entanto, é a partir da década de 2000 que o pais vivencia um salto consideravel em termos de disseminacao e construcao de
indicadores sociais. “[...] a partir de 2000, com a criagao de um niimero significativo de novos programas sociais, operados sequndo articulacao
federativa e intersetorial, e expansao e qualificagdo do corpo técnico de servidores pdblicos - em especial no governo federal e nos municipios -
que os sistemas de monitoramento de programas publicos comecam a ter um salto qualitativo” (Januzzi, 2016, p.107). Também, € preciso lembrar
que o processo de desenvolvimento do governo eletrdnico no pais a partir da década de 2000 contribuiu com o processo de transparéncia e
informacdo publica. Dentre os projetos investidos pelo governo federal, destaca-se a criacdo de portais piblicos na internet que contribuiram com
a disseminacao de relatdrios, estudos e informes sistematicos sobre indicadores no pais e, em dltima instancia, viabilizaram o acompanhamento
destes por parte dos pesquisadores e da populagdo.

Na 4rea da educacdo € notdrio o desenvolvimento e aperfeicoamento de indicadores. O indice de Desenvolvimento da Educagéo Bésica -
IDEB é um exemplo de indicador sintético bastante utilizado no Brasil para medir a qualidade do aprendizado e, a0 mesmo tempo, estabelecer as
metas para a melhoria deste servico. Ele foi criado pelo Instituto nacional de pesquisas educacionais Anisio Teixeira (INEP), vinculado ao Ministério
da Educacdo em 2007. E calculado a partir de duas varidveis: as taxas de aprovacao e reprovacdo (“fluxo escolar’, com dados obtidos pelo Censo
escolar) e pelas médias de desempenho na Prova Brasil e no Sistema de Avaliagdo da Educagdo Bésica. Por meio do IDEB acompanha-se as metas
de qualidade para educacdo bésica do Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE), que estabeleceu como meta para 2022 uma nota 6,0, que
corresponde a um sistema educacional de qualidade compardvel a dos paises desenvolvidos (INEP; MEC, 2019).
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Recentemente, a Fundacao Tide Setubal lancou um novo indicador para avaliacao da realidade da educacao no Brasil. O Indicador
de Desigualdades e Aprendizagens (IDeA) foi concebido para evidenciar as situagdes de injustica social e como estas influenciam os niveis de
aprendizagem, aprofundando a avaliacio da educaco por meio do indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica IDEB. Por meio do IDeA, deve
ser possivel para o gestor publico levar em consideracdo as desigualdades entre grupos de distintos niveis socioecondmicos, raca e género, na
avaliacdo da qualidade da aprendizagem.

A novidade deste indicador em relacao ao IDEB é que ele torna possivel calcular a “medida de equidade”, isto é, a “disténcia entre as
distribuicdes de desempenho de grupos de estudantes definidos por caracteristicas sociais de nivel socioecondmico, raca e género” (GIFE,
2019). Pretende-se com isso permitir 0 acimulo de dados e evidéncias que possibilitem a formulagdo e implementacdo de acdes para
favorecer a equidade no setor da educacdo. A equidade e a inclusdo na educacao constituiram uma das metas do rol de Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) adotado no ambito das Na¢des Unidas em 2015 (UNESCO, 2019, p. 11).

No nivel municipal, a modo de exemplo, cabe destacar estudo recente divulgado em 2019 pelo Sindicato Nacional das Empresas de
Limpeza Urbana (SELURB). O estudo consiste num modelo matemadtico para medir o grau de comprometimento de Municipios com as metas
da Politica Nacional de Residuos Sélidos. Constatou-se que quanto maior a taxa de crian¢as matriculadas em escolas, quanto maior a densidade
demogrdfica e quanto menor a dependéncia de transferéncia de recursos da Unido e do Estado, menor a propenséo do Municipio de destinar os
residuos sélidos gerados em seu territério a lixdes (Girardi, 2019).

0 PAPEL DE INDICADORES E DE INDICES SINTETICOS NA FORMULAGAO, MONITORAMENTO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

0 chamado “ciclo de politicas publicas”é um método de andlise da vida e o percurso de uma politica pablica, desde o momento, em que
um problema social adquire o status de problema publico e, nesse sentido, se insere na agenda de prioridade de um governo (Howlett, 2013).
Aqui cabe lembrar que: “[...] Su clasificacion social y posteriormente politica como tal, es, en todos los casos, una construccién colectiva vinculada
directamente con las percepciones, representaciones, intereses y valores de los actores involucrados en dicha situacion” (Subirats et al, 2008, p.
128). Até os processos de tomada de decisao, quando os atores publicos legitimam o inicio de uma politica publica, passando pelo processo de
implementacdo, quando efetivamente se concretizam uma série de a¢des para por em pratica as diretrizes e objetivos da politica pablica. Aqui,
é importante destacar o papel dos atores no processo de implementacao, definido como “[...] interacdo entre atores no interior dos ambientes
institucionais e relacionais presentes nas comunidades politicas. As dindmicas politicas sao resultados dessas interacdes, tendo em conta os
constrangimentos das instituicoes e das redes de relagdes pessoais e institucionais presentes” (Lotta, 2014, p.193). Enquanto a politica publica
estd em funcionamento, se abre o espaco para processos que permitem, de fato, verificar em que medida o publico alvo esté recebendo os impactos
da tomada de decisdo politica. Estes processos se configuram, por um lado, no monitoramento, entendido como uma série de a¢des planejadas
para acompanhar projetos e programas, em (iltima instancia, se constitui na fonte e base para o processo de avaliacao da politica pdblica. Este
processo formal é planejado de forma organizada em acdes especificas que, em (ltima instancia, estardo emitindo um julgamento sobre
a intervencao publica (Champagne et al., 2011). Os processos de monitoramento e avaliaao sao articulados e se complementam e possuem
como intuito oferecer informagdes, consideradas de relevancia, para os gestores publicos sobre 0 andamento da politica publica (Januzzi, 2016).

0 modelo analitico do ciclo de politicas pdblicas é apenas um marco de referéncia e, ndo um esquema rigido. Na prética, o processo é
muito mais conturbado e, de fato as etapas podem se suceder ndo de forma sequencial. Algumas etapas sao complicadas de ser isoladas e outras
podem acontecer de forma paralela. “[...] A representacdo sequencial das politicas publicas ndo deve ser utilizada de forma mecanica, deve-se
representd-las como um fluxo continuo de decisées e procedimentos, para o qual trata-se de encontrar o sentido” (Muller, 1998, p. 67).

Os indicadores em termos amplos e, especificamente os indicadores sociais, sao recursos metodolégicos que cumprem distintos papéis

em cada fase do ciclo de politicas publicas. Apesar das criticas a este modelo simplificado e linear de explicacao das politicas publicas, ele tem o
mérito de evidenciar a importancia dos indicadores sociais em todo o processo.
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No ambito de formulagdo da politica ou programa, os indicadores podem contribuir para elaborar o correto diagndstico da realidade social,
ilustrando os variados fatores que influenciam determinada problematica (condi¢oes socioecondmicas, de participagao, ambientais, demograficas
etc). Além disso, os indicadores ilustram a capacidade de gestao, fornecendo dados sobre a disponibilidade de recursos humanos, financeiros
e de equipamentos para atuar num determinado contexto. De inicio, os indicadores dimensionam as questdes sociais latentes que poderdo
eventualmente entrar na agenda pablica, podendo ser utilizados tanto por grupos de pressao para apresentar suas demandas, como pelos gestores
para representar uma demanda em comparagao com outras, justificando a fixacdo de prioridades (Jannuzzi, 2017, p. 29). Porém, neste ponto, cabe
lembrar que nesta fase ha em disputa vérios argumentos sobre aquilo que o “problema”significa ou dimensiona para cada um dos atores envolvidos,
seja 0 poder publico, o setor privado ou os setores da sociedade civil. Na medida, em que ha disputas nesse campo simbdlico, a maneira de abordar
o problema pblico trard consequéncias na escolha dos indicadores que serdo utilizados para elaborar o diagndstico necessario.

Na etapa sequinte do ciclo de politicas publicas, de tomada de decisdo, sao necessarios indicadores intermedidrios com base nas prioridades
que devem ser atendidas, conforme a orientacdo politica-governamental. Na quarta etapa, de implementacdo e execucao dos programas e politicas,
os indicadores de monitoramento sao fundamentais para acompanhar todo o processo, conforme a légica “insumo-processo-produto-resultado-
impacto”. Como bem informa Januzzi (2016), os indicadores nesta etapa cumprem o papel de apontar anormalidades em certos pontos do programa,
informacao relevante para os gestores consequirem realizar as corre¢des necessdrias. Uma questao a ser destacada diz respeito a possibilidade de
acompanhamento do indicador ao longo do tempo e, nesse sentido, permitir que sejam passiveis de comparagao. Outro ponto relevante, refere-se a
construgao de painéis de indicadores para cada drea ou gestao do programa, “[...] Ao gerente de processos operacionais basicos, deve estar disponivel
a informagdo essencial para o bom desempenho das atividades de seus coordenador. [...] Ao gerente mais estratégico, deve estar disponivel um
painel de indicadores que Ihe permita ter uma visao mais “holistica” dos macroprocessos do programa” (Januzzi, 2016, p. 113).

Nesta fase de avaliacdo, serd necessdrio decidir entre os sequintes caminhos: modificar os programas e politicas, descontinud-los ou
adapta-los, reiniciando assim o ciclo. Os indicadores sdo indispensaveis também neste etapa, pois serd necessario medir a eficdcia, a eficiéncia
e a efetividade dos programas e politicas implementados (Jannuzzi, 2017, p. 30-31). O desenho de um processo avaliativo ndo se configura
apenas como um processo técnico e, sim como uma atividade inerentemente politica. A escolha por mensurar um determinado processo ou bem
a definicao da utilizacdo de técnicas qualitativas, por exemplo, apresenta uma visao sobre aquilo que se considera prioritario ou necessario para
avaliar uma politica publica. Sobre este assunto, Howlett et a. esclarecem:

“[...] Isso ndo significa sugerir que a avaliacdo de politicas é um processo irracional ou puramente politico, sem inten¢des genuinas de
apurar o funcionamento de uma politica e seus efeitos. Ao contrdrio, ela serve como um alerta para a consciéncia de que confiar apenas
em uma avaliagdo formal para tirar conclusdes sobre o sucesso ou insucesso relativo de uma politica levard a insights excessivamente
limitados sobre os outcomes politicas e suas apuracdes” (Howlett et al. 2013, p.200)

Em resumo, a escolha dos indicadores utilizados em cada uma das etapas ou ciclos deve estar em sintonia com o programa ou politica
e, ainda, eles devem ser de utilidade para os gestores. Um painel de indicadores construidos ao longo do tempo, confidveis, pertinentes que nao
possam ser utilizados pelos gestores se convertem em meros niimeros com nenhum peso signitivado no processo de avaliacao.

APLICACAQ EM UM CASO ESPECIFICO: O INDICE DE QUALIDADE DA DESPESA(IQD)

Nesta secdo, apresenta-se um indice sintético para se poder avaliar o resultado do gasto do governo municipal na politica de educacdo,
o indice de qualidade da Despesa (IQD). 0 1QD € construido a partir de dois indicadores: i) o indicador de insumoj; e ii) o indicador de produto e/ou
resultado (desempenho). Dessa forma, o indice de qualidade da despesa*, procura mensurar a quantidade de produto (bens e servicos) ofertados
ou os retornos alcancados com determinado programa (resultados) em relagao aos recursos disponiveis utilizados (insumos). 0 indice de qualidade
da despesa, relaciona, portanto, o indice de insumo (Il) com o indice de produto (IP) ou indice de resultado (IR). Formalizando-se, temos:

1QD=IP=1loulQD=IR~1I

Onde:
1QD — indice de qualidade da despesa; Il - indice de insumo;

IP — indice de produto; e IR — indice de resultado.

4 metodologia utilizada foi adaptada da mesma utilizada e explicitada em BRUNET; BORGES e BERTE, 2012.
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Para se construir o indice de insumo, utilizou-se os dados da despesa realizada pelo municipio na funcéo educacao, neste caso, 0 gasto
por aluno matriculado no ensino fundamental. Para transformar essa despesa no indice de insumo, ponderou-se o valor dessa despesa pela média
da despesa per capita feita pelo conjunto dos vinte e dois municipios selecionados para andlise. Apés a ponderacao, chega-se ao indice relativo
final pelo escore padronizado obtido por meio da fungao estatistica distribui¢do cumulativa normal. Temos que,

I=[D+P)—m]+o

Onde:
D — ¢ a despesa total na fun¢do educacao; P — é o niimero de alunos matriculados;

m — é a média da despesa per capita de todos os municipios selecionados; e o — é o desvio-padrao de todos os municipios selecionados.

Utiliza-se na construgao dos indices de produto (IP) e de resultado (IR) uma combinagao de escores padronizados de algumas varidveis.
Para o IP as varidveis utilizadas foram: ndmero de alunos matriculados por docente; nimero de estabelecimentos da educacdo basica da rede
municipal; horas-aula didrias; taxa de distorcao idade-série; adequacao da formacao docente; taxa de aprovacao nos anos iniciais do ensino
fundamental. Para o IR, utilizou-se a média das notas em lingua portuguesa e matematica obtidas pelos alunos dos anos iniciais da rede municipal
na Prova Brasil. No IP, que utilizou mais de uma varidvel, todas tiveram a mesma ponderagao ou peso no valor final do indicador, i.e., o indice foi
encontrado a partir da média aritmética dos escores padronizados. Estes tltimos, da mesma forma que o indice de insumo, é calculado a partir da
ponderacdo dos escores brutos de cada varidvel pela média e o desvio-padrao desta mesma variavel para o conjunto de municipios selecionados
e utilizando-se a fungdo estatistica distribui¢do cumulativa normal. Assim temos,

Onde:
/P,IR=§ [(e—w=0]*n~!
i=1

€~ € 0 escore bruto de um indicador da fungdo educagao para determinado municipio;
p— é amédia dos escores brutos de um indicador da funcéo educacdo do conjunto de municipios selecionados;
0 — € 0 desvio-padrao dos escores brutos de um indicador da funcéo educacao do conjunto de municipios selecionados; e

n — ndmero de municipios selecionados.

Os indices variam no intervalo entre zero e um. Quanto mais proximo de um, melhor o posicionamento do indice de produto ou de
resultado, ou seja, maior é a oferta dos bens/servicos ou melhor o retorno das acoes do governo na fun¢ao analisada. No caso do indice de insumo,
que também varia de zero a um, quanto mais préximo de um, maior a despesa realizada e, quanto mais proximo de zero, menor a despesa
realizada na fungdo educacao. Ressalte-se, o fato de estar préximo de zero nao significa despesa muito baixa, mas sim que a despesa no municipio
em questao é menor em relacdo aos demais municipios analisados. Jd o indice de qualidade da despesa, independentemente de ser calculado a
partir do indice de produto ou do indice de resultado, podera apresentar um valor que serd igual ou maior que zero, indicando quantas vezes a
despesa de um determinado municipio é melhor que outro municipio.

Portanto, 0 IQD ndo apresenta um valor absoluto, mas sim relativo. Assim sendo, um municipio pode gastar menos que outro na fungao
educacdo e, da mesma forma, ofertar uma menor quantidade de produto, mas poderd apresentar um 1QD maior que a de outro que tenha gasto
e produtos maiores. A interpretacdo é que o primeiro municipio conseguiu utilizar melhor o insumos a sua disposicao, obtendo mais de produto
por unidade de despesa, ainda que tenha apresentado um volume de gasto ou de produto inferior ao de outro municipio. Em outros termos, um
municipio com 1QD maior obtém maior rendimento dos recursos publicos utilizados, ou seu gasto publico é melhor.

Na tabela 1 abaixo, apresenta-se os resultados do indice de produto® e do indice de resultado® para 22 municipios do estado do Parand
selecionados, que possuem populagdo igual ou superior a 45 mil habitantes.

3 Construido a partir das varidveis: alunos matriculados por docente, niimero de estabelecimentos do ensino fundamental da rede municipal.
6 Construido a partir das variveis: horas-aula didrias, taxa de distor¢ao idade-série e adequacdo da formacdo docente.
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Com relado ao indice de insumo (11), que reflete o montante de recursos alocados na fun¢ao educagdo por aluno matriculado, os municipios
de Curitiba (0,98) e Cornélio Procdpio (0,96) apresentam os maiores indices, enquanto os municipios com os menores indices foram os de Pato
Branco (0,17) e Pinhais (0,26). Neste caso, o municipio de Curitiba também apresentou o maior indice de produto (0,93) entre os 22 municipios
pesquisados, ou seja, foi o municipio que mais aportou recursos nessa fungéo e o que mais ofertou produtos. Contudo, o indice de qualidade do gasto
mostra que este municipio ficaem décimo-quarto, bem atrds do municipio de Toledo, que apresenta o melhor desempenho no 1QD1 (que utiliza oIl
e o IP para sua construcao). O gasto publico na fungao educacdo do municipio de Toledo é 6 vezes melhor que o de Curitiba e de Foz do Iguacu — que
ocupa a posicao 12°no ranking dos municipios — e 13 vezes melhor que o de Unido da Vitdria, que apresentou o menor indice de qualidade quando
considerados os produtos ofertados a populacdo. Ou seja, apesar do municipio de Toledo apresentar um indice de produto cerca de 40% menor que
o de Curitiba, ele conseguiu ofertar esses produtos com gasto por aluno matriculado menor que o de Curitiba. Em outras palavras, o melhor indice de
qualidade reflete a melhor eficiéncia do gasto feito pelo municipio de Toledo. Quando comparado o resultado de Toledo e Foz do Iguagu, verifica-se
que Foz do Iguagu teve um gasto maior e um resultado de produto menor que o do municipio de Toledo.

Tabela 1
Indicadores comparativos do gasto e resultado na fungao Educacao. Municipios Paranaenses selecionados, 2017

Escores Brutos Escores Padronizados

Municipio Insumo | A/D l EST ‘ HAD ITDI AFD| 11 Pos| A/D |EST| 1P Pos|HAD |TDI|AFD| IR pos|T@P! Pos|1QD2 Pos
Arapongas 6518 | 16 45 56 3.1 61,1017 19]0,60 037048 121|034 084 0,15]045 14| 281 4 | 259 4
Campo Largo 6.102 21 54 5.6 7,6 68410,09 211014 041 027 20036 025 041034 18| 297 2 3,67 2
Campo Mourao 6.637 14 4] 5.8 84 7901020 18]0,81 035(058 7 |042 0,16 082047 12|28 3 |233 6
Cascavel 6.898 19 112 63 31 71,7(027 151030 0,70] 0,50 11 | 0,64 0,84 0,55]0,68 5 1,81 71247 5
Cianorte 7.939 16 25 6,0 44 699064 8 |0,60 027044 140,54 0,70 047 (0,57 9 | 0,69 18] 0,89 15
Cornélio Procopio 9.453 11 24 62 95 643(096 2 (094 0.27]| 0.61 51060 0,08 025(031 20| 063 19] 032 20
Curitiba 9774 | 13 391 72 29 805|098 1086 1,00(093 1 ]092 08 086|088 1 | 095 1409 14
Foz do Iguagu 6979 | 24 87 4,6 81 775|030 131003 058031 19]006 0,19 078034 17| 1,02 12| 1,15 12
Francisco Beltrdo 6880 | 15 39 59 25 665|027 16[0,70 034|052 10|047 089 033]0,56 10| 193 6 [209 7
Irati 7.302 17 40 53 43 47.1(041 10]047 034] 040 16024 0,71 001032 19| 099 130,78 17
Londrina 9.066 16 119 50 76 795|092 4 (057 073|065 4 |0,14 025 083]0,41 15] 0,71 17| 044 19
Marechal Candido Rondon | 8.374 12 24 56 65 500077 6089 027]05358 6 |034 039 001025 21| 0,75 16| 032 21
Maringé 8.985 13 110 7.6 54 740|090 5 [083 069|076 2 |097 05 065|072 4 | 0.84 15| 0,80 16
Paranavai 6.956 18 32 7.5 64 673]029 141042 030] 036 117|096 041 036 (058 7 | 1.23 10| 1,97 10
Pato Branco 7169 | 27 40 60 1,6 7541036 12000 034|017 221|054 094 0,70[0,73 3 | 047 20| 200 8
Pinhais 6435 | 21 43 70 11,1 71,5]0,15 20] 0,16 036|026 201|089 002 054048 11| 1,67 8 |315 3
Ponta Grossa 7.323 17 141 73 1,8 727|042 9 |050 081)066 3 [094 093 059]082 2 | 1,58 9 1,97 9
Prudentopolis 6.820 15 60 46 70 865025 171067 044]055 8 |0,07 032 096|045 13| 221 5 | 1,79 11
Rolandia 7.253 16 21 52 91 7881039 110,63 026 044 131|020 0,11 082037 16| 1,13 11 ] 095 13
Toledo 6.100 16 64 54 30 747009 221062 046|054 9 026 0,85 0,68 0,60 6 | 587 1 | 649 |1
Umuarama 8.072 18 28 48 75 0630(0,68 7 1035 029032 18]0,10 026 021 0,19 22| 047 21| 028 22
Unido da Vitdria 9.130 17 38 64 62 7241093 31050 033]042 15070 044 0,58 (0,57 8 | 045 22| 0,62 18

Média 7.553 17 72 59 58 705
Desvio-Padrao 1.093 4 78 09 27 972
Fonte: MF/STN/SISCONFI/FINBRA; INEP. IDEB, Disponivel em: http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultado.seam?cid=159579. Acesso em
10/julho/2018.

Nota:
Insumeo: Despesa na fun¢io educagio por aluno matriculado:
A/D: Alunos matriculados por Docente;
EST: Namero de estabelecimento da educagdo basica da rede municipal;
HAD: Horas-Aula Didrias;
TDI: Taxa de Distor¢io Idade-Série;
AFD: Adequagio da Formagdo Docente;
II: indice de Insumos;
IP: indice de Produto (eficiéncia);
IR: Indice de Resultado (eficicia);
IQD: Indice de Qualidade da Despesa (1 - em relagio ao produto: 2 - em relagio ao resultado);
Pos: Posigao no ranking dos 22 municipios.

Ao se analisar o indice de resultado (IR) e o 1QD2 (com base nesse indice de resultado), verifica-se algo semelhante ao observado
anteriormente. Novamente, o municipio de Curitiba é o que apresenta o maior indice de resultado (0,88), sequido por Ponta Grossa (0,82), indice
que é 1,5 vezes maior que o IR de Toledo e 2,6 vezes o de Campo Largo, que por sua vez apresenta os melhores indices de qualidade da despesa
(1QD2). Toledo com indice de 6,49 e Campo Largo, com 3,67 apresentam os melhores gastos para a fun¢do educacdo a partir do indicador de
resultado, 7 vezes maior ao indice obtido por Curitiba (0,90) e 6 vezes melhor que o de Foz do Iguacu (1,15). Ou seja, também por essa forma de
se calcular a qualidade do gasto verifica-se que o retorno obtido pelos municipios de Toledo e Campo Largo foram melhores que os dos demais
municipios, ainda que estes tenham gasto menos que os demais por aluno matriculado e nao apresentando os melhores indices de resultado.
Porém, o gasto foi mais eficaz em obter os retornos do que nos demais municipios pesquisados. Em outros termos, estes municipios conseguiram
o melhor proveito dos recursos aplicados tanto na oferta de bens como nos resultados auferidos com os bensofertados.
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Por fim, uma outra avaliagdo comparativa, mas agora utilizando-se os resultados da avaliagao do ensino bésico (Prova Brasil) para os alunos dos
anos iniciais do ensino fundamental da rede municipal (tabela 2). Da mesma forma que a andlise anterior, apresenta-se os dados de insumos (despesa
por aluno matriculado na fungdo educacdo) e os dados de resultado (notas médias obtidas pelos alunos em Portugués e Matematica), compondo-se
assim, o indice de qualidade da despesa. A Prova Brasil (SAEB) € realizada a cada dois anos e os dltimos resultados disponiveis sao de 2015.

Por esses indicadores, obtém-se resultados um pouco diferentes daqueles da qualidade da despesa apresentada anteriormente — ainda
que estes resultados sejam para 0 ano de 2015 e os anteriores para 2017 — utilizando-se outras varidveis para se verificar o resultado do gasto
com educacdo fundamental. Pode-se observar que no indice de insumo, os municipios de Curitiba (0,95) e Cornélio Procdpio (0,95) sao os que
apresentam maior valor, i.e., 0 maior gasto por aluno matriculado, enquanto que Campo Largo (0,08) e Irati (0,08) apresentam o menor indice.

Tabela 2
Indicadores comparativos do gasto em Educacao e desempenho dos alunos (SAEB). Municipios Paranaenses selecionados, 2015

Escores Brutos Indice de Escores Indice de Indice da
Insumo Padronizados | Desempenho |Qualidade Despesa
Municipio
Despesa . . . .
L. Port | Mat | Valor [Ranking|L. Port| Mat | Valor |Ranking| Valor |[Ranking
por Aluno
Arapongas 5.348 221,91 240,38 | 0,11 20 044 0,53 | 0,48 10 4,30 2
Campo Largo 5.081 219,31 231,00 | 0,08 22 0,32 0,24 | 0,28 15 3,70
Campo Mourdo 6.570 213,78 225,61 | 0,42 10 0,12 0,12 | 0,12 21 0,29 18
Cascavel 5.946 222,03 23533 | 0,24 17 0,45 036 | 041 11 1,70
Cianorte 6.246 229,01 246,88 | 0,32 14 0,77 0,73 | 0,75 5 2,32 6
Cornélio Procopio 8.794 21848 229,53 | 0,95 2 0,28 0,20 | 0,24 18 0,26 20
Curitiba 8.795 220,60 234,38 | 0,95 1 0,38 0,34 | 0,36 13 0,37 17
Foz do Iguagu 6.552 240,77 269,63 | 0,42 11 0,99 0,99 | 0,99 1 2,36 5
Francisco Beltrdo 6.241 221,57 234,44 | 0,32 15 042 034 | 0,38 12 1,19 13
Irati 5.102 222,56 241,61 | 0,08 21 0,47 0,57 | 0,52 9 6,66 1
Londrina 8.077 226,91 245,51 | 0,86 6 0,68 0,69 | 0,69 7 0,80 15
Marechal Candido Rondon | 7.061 217,30 231,69 | 0,59 8 0,24 0,26 | 0,25 17 0,42 16
Maringa 8.311 239,02 263,54 | 0,90 5 0,98 0,98 | 0,98 2 1,09 14
Paranavai 6.406 222,11 250,70 | 0,37 12 045 0,82 | 0,64 8 1,71 7
Pato Branco 7.599 236,60 253,63 | 0,75 7 0,95 0,88 | 0,92 3 1,22 11
Pinhais 5.947 219,66 230,96 | 0,24 16 0,33 0,24 | 0,29 14 1,20 12
Ponta Grossa 6.364 206,92 220,38 | 0,36 13 0,02 0,06 | 0,04 22 0,11 22
Prudentdpolis 5.613 217,09 232,52 | 0,16 19 0,23 0,28 | 0,25 16 1,58 9
Rolandia 6.660 22729 246,28 | 0,45 9 0,70 0,71 | 0,70 6 1,55 10
Toledo 5.791 230,98 247,62 | 0,20 18 0,84 0,75 | 0,79 4 3,96 3
Umuarama 8372 219,04 228,27 | 0,91 4 0,31 0,18 | 0,24 19 0,27 19
Unido da Vitoria 8.660 215,37 229,77 | 0,94 3 0,17 0,21 | 0,19 20 0,20 21
Média 6.797 223,11 239,53
Desvio-Padrio 1.195 8,07 12,10

Fonte: INEP. IDEB, Disponivel em: http:/ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultado.seam?cid=159579. Acesso em 10/julho/2018.

0 indice de resultado — o desempenho dos alunos das séries iniciais no exame de avaliagdo do ensino basico — por sua vez, coloca o
municipio de Foz do Iguagu (0,99) no topo do ranking, com o melhor indice, sequido pelos municipios de Maringd (0,98) e Pato Branco (0,92). Os
menores indices sao dos municipios de Ponta Grossa (0,04), Campo Mourdo (0,12) e Unido da Vitdria (0,19). Este bom desempenho combinado
com os insumos aplicados na educacao fornecem o indice de qualidade da despesa, pelo qual o melhor indice de gasto foi do municipio de Irati
(6,66), que foi 2,8 vezes melhor que o indice obtido por Foz do Iguacu (2,36) e 6 vezes melhor que o indice de Maringa (1,09), municipios que
apresentaram os melhores indices de resultado, enquanto que Irati obteve 0 9°melhor indice de resultado.

Como se pode apreender, o IQD procura mensurar o quanto se obtém de produto ou de resultado a partir de uma dada alocagdo de
recursos (insumos). Esses indicadores podem apresentar resultados diferentes, de acordo com as varidveis utilizadas para a construgao do indice.
Nos exemplos apresentados anteriormente, pode-se constatar que ndo basta um maior nivel de insumo, é preciso combind-los adequadamente
com 0s objetivos que se quer atingir para se poder ofertar os bens/servicos necessdrios que tenham impacto sobre as condicdes de vida da
populagdo, ou seja, que realmente possam alterar para melhor uma dada situagdo. Assim, os indices de insumo e os indices de produto e de
resultados podem ser analisados para se poder monitorar a gestdo das politicas publicas, sinalizando ao gestor a necessidade de manter ou se
alterar/aprimorar as diretrizes das mesmas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo objetivou elucidar o conceito de indicadores sociais e a ressaltar aimportancia de sua aplicagao na gestao de politicas publicas.
Buscou-se também discutir a aplicacdo de indicadores e indices sintéticos nas politicas de ambito municipal. Para isso, foram abordados o histdrico
de surgimento da construcdo e utilizacdo de indicadores e indices, assim como o desenvolvimento tedrico e pratico no Brasil. Este trabalho nao
teve como intuito realizar uma apresentagdo minuciosa sobre estes aspectos, haja vista que a literatura brasileira ja tem se debrugado sobre esse
assunto, mas sim elencar alguns momentos especificos que, em Gltima instancia, contribuiram de forma contundente com seu desenvolvimento,
tal como o papel do IBGE e do Grupo Projeto de Indicadores Sociais (GPIS).

0s indicadores e indices sdo mensuragoes que contribuem para elaboracdo de novas explicacdes para fendmenos sociais, em vérias
tematicas: educacdo, meio ambiente, assisténcia social etc. Sao Uteis em todas as etapas do ciclo de politicas publicas: desde a formulagdo
da agenda publica até a avaliacao da politica implementada. Como sintetiza Jannuzzi (2017, p. 35), “nenhum Estado, por menor que seja sua
ambicdo civilizatdria, pode prescindir das estatisticas”. Sao fundamentais tanto para a sociedade como para os gestores pdblicos.

A partir do conceito de indicadores e indices e da contextualizacao da sua relevancia no ciclo de politicas publicas, foi apresentado o indice
de qualidade da Despesa (IQD) no nivel municipal, em relacao a politica de educacao. 01QD é formado por dois indicadores (de insumo e de produto/
resultado) e serve para mensurar a quantidade de produtos ofertados e os resultados alcangados com estes produtos, comparando-se o resultado
de diversos municipios paranaenses como Toledo, Foz do Iquagu, Curitiba, entre outros. Constatou-se que maior gasto nem sempre se reflete em
melhores resultados ou mais produtos. No exemplo apresentado na secao 4 acima, verificou-se que o municipio de Curitiba é o que apresenta o
maior montante de gasto na funcdo educacdo por aluno matriculado, portanto, uma medida relativa, j& que sendo a capital do estado, o mais
populoso e com maior receita, também deve apresentar o maior orcamento para a fun¢ao educacao. Contudo, verifica-se que os municipios de
Cornélio Procdpio e Unido da Vitdria, bem menores, também apresentaram um montante de gasto superior ao de municipios com maior populagao
- como Londrina e Ponta Grossa, por exemplo - e que nao tiveram desempenho satisfatorio em termos de produtos ofertados e resultados.

Assim, por exemplo, 0 1QD do municipio de Unido da Vitéria mostra que, mesmo com a aplicagao de um volume de recursos expressivo
em educacao por aluno matriculado - que o posiciona como terceiro municipio com maior Il - seu IQD1 e IQD2 (tabela 1) situa 0 municipio em
220 e 18° respectivamente entre os 22 municipios analisados. Quando o 1QD utiliza o indice de desempenho dos alunos na Prova Brasil para sua
construcdo (tabela 2), sua posicdo é a de 21°. Ou seja, apesar de ser um dos municipios com maior despesa em educagao por aluno matriculado,
esse gasto se mostra com baixa eficiéncia, eficdcia e efetividade.

Desse ponto de vista a utilizacao do IQD é uma ferramenta interessante para se poder avaliar o desempenho de uma dada politica ao
mostrar de forma simples o resultado de sua acdo de forma comparada com outras municipalidades. Além disso, a possibilidade de se construir
séries do indice, possibilita ao gestor avaliar como tem sido a trajetdria dos resultados obtidos com a a¢do da administracao em determinada area
de politica publica. A ideia de um indicador sintético, que mostra o desempenho de uma administragdo municipal na execugao de uma politica
publica por meio da construcao de um ranking de um conjunto de municipios, ajuda a visualizar que uma dada administracao pode melhorar sua
posicao em relagdo aos demais, podendo atuar para reduzir o volume de insumos enquanto mantém o mesmo nivel de produto/resultado, ou
aumentando o nivel de produto/resultado mantendo o montante de insumos despendidos, ou combinando as duas coisas.

Contudo, o indice ndo diz como fazer isso. Para tanto, torna-se necessdrio andlises mais desagregadas, dos indicadores utilizados na
construcdo do indice, para se poder averiguar quais os aspectos que contribuiram para o baixo desempenho - ou bom desempenho - do indice.
Evidentemente, mesmo em andlises desagregadas, muitas vezes nao se pode obter todas as informagbes necessdrias para se chegar a uma
conclusao precisa. Muitas vezes fatos que estdo fora do controle do gestor pdblico interferem, contribuindo para o sucesso ou para o baixo
desempenho - em um determinado momento do tempo - de uma politica pdblica. Por outro lado, a andlise comparada, possibilitada pelo indice
sintético, pode estimular maior cooperagao entre os gestores locais, disseminando-se boas praticas e agdes bem sucedidas. De toda forma, deve-
se deixar claro que, em determinados casos, certas iniciativas possam ser de dificil replicacdo em contextos diferentes. Em outros casos, pode
ocorrer problemas de escala, i.e., em algumas acdes, ter escala pode contribuir para maior eficiéncia do gasto, enquanto que em determinadas
acoes de grande escala pode ser indiferente ou ser ineficiente.

0 que as informaces e a literatura até o presente momento sugerem é que o uso de indicadores sintéticos é (til para mostrar trajetdrias de
politicas publicas e das acdes das administragdes publicas. Mas esses indices devem ser utilizados de forma criteriosa e sempre combinado com andlises
mais aprofundadas para se compreender com mais acurcia os motivos que levaram a determinado resultado, e assim ajudar na melhor compreenséo da
implementacdo/execucdo da acdo governamental, dando subsidios para as correcdes de rumo e para os aprimoramentos necessarios.
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Verificou-se que ndo é suficiente uma maior quantidade de insumos para se obter bons resultados na politica de educacdo. E necessério
que as a¢des a serem implementadas sejam escolhidas de forma a produzir impactos sobre as condi¢des de vida de determinada populagao,
em determinado contexto. A escolha das varidveis na construcao do indice é essencial para revelar ao gestor o que é necessario manter, o que é
necessario aprimorar e o que é necessario eliminar na implementagao da politica publica. Para isso, resulta necessario pensar que uma série de
limitacdes ja foram superadas na constru¢ao dos indicadores, tais como um acordo formal entre os atores chaves da politica publica, a viabilidade
e confiabilidade na medicdo dos indicadores, um conhecimento adequado sobre o processo de implementacdo da politica ou programa,
disponibilidade de recursos humanos especializados para aferir os indicadores, assim como, do compromisso na continuidade do processo de
monitoramento dos indicadores. Em Gltima instancia, sdo elementos técnicos a ser considerados, assim como, aspectos inerentemente politicos
que podem afetar qualquer processo de formulagdo, monitoramento e avaliagao de politicas publicas a longo prazo.
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