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Painel de Indicadores de Desenvolvimento Regional para o Observatério do
Desenvolvimento Regional (ODR)

RESUMO
Este documento apresenta uma proposta para o aperfeicoamento do painel de indicadores do
sistema de monitoramento e avaliagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e do Observatério do Desenvolvimento Regional (ODR). O estudo apresenta 0s
elementos tedricos e estatisticos que visam contribuir para o estabelecimento do encadeamento
I6gico desde os insumos (recursos financeiros) da PNDR até os resultados finais esperados das
politicas regionais. Além do referencial tedrico que estabelece a estrutura da matriz de
indicadores, este relatério sugere um conjunto de indicadores simples e compostos para
monitorar as politicas de desenvolvimento regional e que possam ser utilizados em avaliacdes de

impacto das mesmas.
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1. Introducéao

Este documento apresenta uma proposta para o aperfeicoamento do painel de indicadores do
sistema de monitoramento e avaliacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e do Observatorio do Desenvolvimento Regional (ODR). O documento apresenta 0s
elementos tedricos e estatisticos que visam contribuir para o estabelecimento do encadeamento
I6gico desde os insumos (recursos financeiros) da PNDR até os resultados finais esperados das
politicas regionais. A utilizacdo do painel de indicadores é fundamental para auxiliar no
processo de monitoramento e avaliacdo destas politicas.

O encadeamento logico entre as politicas e/ou programas de desenvolvimento regional e
os indicadores apresentados neste relatério seguem principalmente as orientacbes do ECG
(2012), IEG (2012) e OECD (1991), que fornecem diretrizes sobre as boas praticas e
procedimentos e relacionados ao monitoramento e avaliacdo de projetos de desenvolvimento
utilizados em organismos multilaterais tais como Nacgdes Unidas, Banco Mundial e Banco
Interamericano de Desenvolvimento. A utilizacdo destas referéncias € importante, pois permite o
encadeamento das politicas aos indicadores desenhados para captar o efeito de tais politicas.

Além do referencial tedrico que estabelece a estrutura da matriz de indicadores, este
relatorio sugere um conjunto de indicadores simples e compostos para monitorar as politicas de

desenvolvimento regional e que possam ser utilizados em avalia¢fes de impacto das mesmas.



2. ODR e o Painel de Indicadores

O ODR, na sua atual forma, j& € uma importante ferramenta que organiza e permite
visualizar uma lista de indicadores regionais que podem estar relacionados com as politicas de
desenvolvimento regional no Brasil.

Contudo, o painel de indicadores ndo estabelece uma possivel cadeia logica de eventos
com as iniciativas da politica de desenvolvimento regional. Na literatura de monitoramento e
avaliacdo, esta relacdo logica é chamada de “teoria da mudanga”. A falta do estabelecimento da
“teoria da mudanga” e da relacdo logica ndo permite atribuir a uma determinada politica
responsabilidade, mesmo que parcial, pela melhora ou piora de um indicador. E importante notar
que tal como descrito no Manual de monitoramento e avalicdo da Direcdo Geral de Politicas
Regional e Urbana da Unido Europeia — DG-REGIO (2014), a “teoria da mudanga” busca
estabelecer uma possivel relacdo logica entre a intervencdo e os efeitos intencionais e nédo
intencionais da mesma. Contudo, o manual deixa claro que o estabelecimento da “teoria da
mudanga” ndo consegue sozinha responder se a intervencdo em questdo funciona. Para avaliar a
efetividade das politicas regionais com maior seguranca, 0s indicadores criados utilizando a
“teoria da mudanga” devem ser utilizados em conjunto com técnicas estatisticas capazes de
responder sobre a efetividade de uma intervencao.

Portanto, este documento busca contribuir para o estabelecimento de um sistema de
monitoramento e avalia¢do contribuindo principalmente para o estabelecimento de um painel de
indicadores utilizando a “teoria da mudanga” para que possa ser utilizada em avaliacdes
complementares®. Nesse sentido, este relatrio discute a importancia do plano de avaliagdo das
politicas regionais desde a andlise da “avaliabilidade” até a estruturacdo de avaliacdes de
impacto. O desenvolvimento de uma matriz de indicadores relacionados aos objetivos de
desenvolvimento das politicas regionais do Ministério da Integracdo e Governo Federal permitira
0 acompanhamento da evolucdo das politicas. O objetivo de um sistema de monitoramento e
avaliacdo completo é que as informacgdes do painel de indicadores sejam também utilizadas no

desenho de avalia¢Bes de impacto que possam atestar a efetividade das politicas regionais.

! Existe outro relatorio com a proposta de avalia¢des continuadas com o titulo “Proposta de Avaliagdo Continuada
dos Instrumentos da PNDR II: Definicdo de metodologia para avaliacdo dos Fundos Regionais e dos Incentivos
Fiscais”.



O painel de indicadores construido neste relatorio se beneficia da experiéncia de
organismos multilaterais e de manuais de orientacdes que fornecem diretrizes sobre as boas
préticas e procedimentos relacionados ao monitoramento e avaliacdo de projetos. Por exemplo,
manuais de procedimentos produzidos pelo Banco Mundial, Nagdes Unidas, OCDE e Uniéo
Europeia (e.g. ECG, 2012; IEG, 2012; OECD, 1991) foram utilizados neste estudo. Além disso,
0 manual de monitoramento e avalicdo da Direcdo Geral de Politicas Regional e Urbana da
Unido Europeia (DG-REGIO) e o Guia Metodoldgico para Construcao de Indicadores Ministério

do Planejamento Orgcamento e Gesto foram utilizados para complementar a discussao.?

Portanto, espera-se que esta matriz de indicadores, que esta logicamente relacionada com
0s objetivos das politicas desenvolvimento regional, possa ser um instrumento mais efetivo para
monitorar as politicas regionais uma vez que alterac6es nos valores dos mesmos, pelo menos em
parte, podem ser interpretados no &mbito da existéncia de uma determinada politica. Entretanto,
deve-se ter cautela na atribuicdo de impacto causal entre a politica e os indicadores, que somente
pode ser constatadas de maneira rigorosa através de técnicas complementares de avaliacdo de

impacto.

2.1. ODR, Painel de Indicadores e Diferentes Escalas Geograficas

Um aspecto muito importante é que o ODR e os indicadores de monitoramento serdo ferramentas
flexivéis e que poderdo ser definidas e utilizadas utilizando diferentes recortes geograficos.
Assim, 0 monitoramento das politicas regionais pode ser feito desde o nivel municipal até o nivel
de pais. Essa flexibilidade fornece a posibilidade de verificar se 0 avanco dos indicadores segue
dindmicas distintas dependendo do nivel de agregacgéo regional. A Figura 1 ilustra essa questao
apresentando diferentes recortes regionais. A partir da observacdo da Figura 1 € intuitivo
perceber que a mesma analise utilizando agregacdes territoriais distintas podem gerar resultados
distintos. Apenas considerando o numero de unidades territoriais, uma analise no nivel de
estados fornece 27 observagGes enquanto a mesma andlise para municipios fornece 5565

observacBes. Uma nota importante € que para efeitos de monitoramento e avaliacdo o painel de

2 O relatério TC 037.079/2012-3 do Tribunal de Contas da Unido por exemplo utiliza o Guia Metodolégico para
Construcdo de Indicadores Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo para tecer comentarios sobre os
indicadores relacionados a PNDR.



indicadores deve especificar diferentes metas para cada nivel de agregacdo territorial. Portanto,
todo documento deve ser entendido em um contexto geogréfico multiescalar.® Além do contexto
multiescalar, a ferramenta ODR também pode ser utilizada com foco especifico em um
municipio ou regido.

Figura 1
Escalas Geograficas no Brasil

Municipios (n=5565) Microrregides (n=558) Mesorregides (n=137) Estados (n=27)

Fonte: Elaboracéo Propria.

3. Documentos relativos a PNDR

Os documentos principais relativos a PNDR foram importantes para identificar os
principais objetivos finais e objetivos intermediarios de cada vertente das politicas de ambito
regional existentes no pais e relaciona-las com indicadores que possam captar o efeito dessas

politicas.

Para o aperfeicoamento do ODR e estruturacdo do painel de indicadores utilizando a
teoria da mudanca foram utilizados os principais documentos relativos as diversas iniciativas de

politicas de desenvolvimento regional no Brasil (ver Quadro 1, por exemplo).

3 . ~ ~ A . s .
Para mais detalhes sobre a relacdo entre relagdes econGmicas e recortes geograficos veja Resende (2011).
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Quadro 1 — Principais Documentos

Documento de Referéncia (2012). | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional. Secretaria de
Desenvolvimento Regional, Brasilia, Brasil.

Fundos Regionais e Incentivos Fiscais. Resultados e Principais Mudangas em 2012. Ministério de Estado
da Integracdo Nacional, Brasilia, Brasil

RELATORIO DE AVALIACAO DOS FUNDOS FISCAIS DE INVESTIMENTOS (FINAM e FINOR)
(2013), Ministério de Estado da Integracdo Nacional, Brasilia, Brasil.

Proposta de lei da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional I1.

TC 037.079/2012-3 Tribunal de Contas da Uniao.

A leitura desses documentos é fundamental para identificar os objetivos das politicas de
desenvolvimento regional e organizar indicadores que sejam capazes de medir 0s avancos dessas

politicas em direcdo aos seus objetivos.

A proxima segdo apresenta os elementos da chamada “teoria da mudanga” e discute as
propriedades ideais dos indicadores, elementos importantes para descrever a cadeia ldgica de

possiveis efeitos das politicas regionais e definir indicadores relacionados.

4. Aspectos Teoricos do Sistema de Monitoramento e Avaliacéo

4.1. OrientacOes para a Construcdo do Painel de Indicadores para o
Monitoramento e Avaliacdo

Esta secdo descreve as diretrizes baseadas na literatura internacional de referéncia sobre as
orientacOes e analises produzidas pelas organiza¢Ges multilaterais tais como Banco Mundial,
Nagbes Unidas, Banco Interamericano de Desenvolvimento (e.g. ECG, 2012; IEG, 2012; UN,
2009; OECD, 1991), Uni&o Europeia (e.g. guia de monitoramento e avali¢do da Direcdo Geral de
Politicas Regional e Urbana da Unido Europeia, 2014) e Ministério do Planejamento

Orcamento e Gestdo (e.g. Guia Metodoldgico para Construgdo de Indicadores, 2012) e que foram
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utilizadas para o aperfeicoamento do painel de indicadores e construcdo de uma matriz de
resultados do desenvolvimento regional.

Para o aperfeicoamento do painel de indicadores, foi apresentada uma discussao sobre as
orientagOes para a elaboracdo de uma matriz de indicadores de desenvolvimento. Por exemplo, o
documento ECG (2012) fornece o manual de melhores préaticas para a avaliacdo de operagdes de
InstituicOes Multilaterais com o setor publico. O documento mostra, por exemplo, que o desenho
de projetos deve incluir indicadores de desempenho que sejam claramente definidos e
mensuraveis. Complementarmente, as melhores praticas sobre técnicas de avaliacdo e
metodologia estdo relacionadas com o principio de que avaliacGes sdo baseadas em objetivos.
Por exemplo, projetos sdo avaliados em relacdo aos seus resultados desejaveis e relacionados a
“teoria da mudanga”, que indica o elo entre a cadeia logica de eventos e os resultados dos
projetos. Outros manuais de referéncia, produzidos por outras instituicdes também serdo
utilizados para discutir orientar a montagem da matriz de indicadores de desenvolvimento.

Embora esses documentos sejam elaborados por organizacbes com caracteristicas
distintas, os elementos principais relacionados aos niveis e propriedades dos indicadores sdo
similares. O quadro 2 abaixo apresenta as referéncias utilizadas para o desenvolvimento do

painel de indicadores que inclui a teoria da mudanca.
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Quadro 2 — Principais Referéncias Sobre Indicadores

Evaluation Cooperation Group-ECG (2012). Good Practice Standards for the Evaluation of
Public Sector Operations, 2012 Revised Edition (ECG).

Independent Evaluation Group-IEG (2012). Designing a results framework for achieving results:
a how-to guide.

OECD (1991). The DAC Principles for the Evaluation of Development Assistance.
OVE/BID (2012) 2011 Evaluability Review of Bank Projects, BID 2012.

BID (2011) Managing for development results : Progresss and challenges in Latin America
and the Caribbean / Roberto Garcia Lopez, Mauricio Garcia Moreno.

EU (2014). Guidance Document on Monitoring and Evaluation — European Regional
Development Fund and Cohesion Fund.

Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo (2012). Guia Metodoldgico para Construcédo de
Indicadores. Ministério do Planejamento Orcamento e Gestéo.

UN (2009) Handbook on Planning, Monitoring and Evaluating for Development Results. United
Nations Development Programme, New York, USA.

Cada referéncia especifica apresenta um foco distinto. Por exemplo, o Guia
Metodolégico para Construcdo de Indicadores (MPOG, 2012) é bastante detalhado em relacdo
aos conceitos e propriedades dos indicadores, enquanto o IEG (2012) apresenta uma se¢do mais
detalhada em relacdo a “teoria da mudancga”. Contudo, todas as referéncias apresentam tipos e
caracteristicas semelhantes para os indicadores e apontam para a necessidade do estabelecimento

da logica dos efeitos das intervencdes com vistas a definicdo dos indicadores.

4.1.2 Teoria da Mudanca
Como mencionado anteriormente, 0 ODR possui um rico painel de indicadores que, contudo,

ainda ndo organiza a possivel cadeia logica de eventos destes indicadores com as politicas de

desenvolvimento regional. Um dos objetivos principais do trabalho sera identificar a relacédo
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I6gica que os indicadores possam ter com as politicas regionais. A chamada “teoria da mudanga”

surge como elemento fundamental para auxiliar nesse processo.

A “teoria da mudanga” auxilia na elaboragdo de uma matriz de resultados que estabelece
uma articulagdo explicita da cadeia logica de eventos com os resultados esperados de uma
politica ou intervencdo particular. Uma vez que esta relacdo logica é estabelecida, o foco passa a
ser selecionar indicadores apropriados que possam medir os resultados esperados. A “teoria da
mudanga” permite visualizar a I6gica de uma intervencdo e identifica uma possivel relagédo

I6gica entre insumos, atividades, produtos e resultados (intermediarios e finais).

A Figura 2 indica a forma padrdo que representa a “teoria da mudanga”. Seguindo o
manual UN (2009), indicadores de insumo s&o os recursos financeiros, humanos e materiais
utilizados para se realizar as intervencdes. Ja os indicadores de atividades se relacionam com as
acOes levadas a cabo para mobilizar os insumos com o0 objetivo de produzir um resultado
especifico. Um resultado especifico € relacionado com os produtos ou servicos gerados a partir
do desenvolvimento das intervencbes. Os indicadores de resultados medem os efeitos
intermediéarios e finais (impacto) dos produtos das intervencdes, sendo que o0s Ultimos mensuram
as mudancas observadas em termos de desenvolvimento humano e bem-estar das pessoas. Uma
matriz de resultados deve, portanto, focar na efetividade das intervencGes e exigem indicadores

de resultado e impacto de curto e longo prazo.

A Figura 2 representa como 0s insumos levam aos resultados por conta de um possivel
efeito de causa e efeito. E importante notar que os indicadores s&o definidos durante o processo
de planejamento e sdo acompanhados durante todo o processo de implementacdo. Por sua vez, os
resultados gerados durante o processo de implementacdo alimentam com informac6es o novo
ciclo de planejamento. Esse processo € fundamental para incorporar novas informacgdes ao
seguinte ciclo de planejamento que pode contribuir para melhorias nos programas de politicas de

desenvolvimento.
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Figura 2 — Teoria da Mudanca

Qual o objetivo?

Insumos Atividades Produto Resultado Impacto
Acgdes levadas a
cabo para mobilizar Produtos, bens Relacionado com o Mudangas
Recursos : de capi efeito do produtos .

. os insumos como e de capital e - pr o observadas em
financeiros, objetivo de produzir servigos que dasdmtm-m;oei termos de
humanos e um resultado foram resultado Toid?;lg:sng; desenvolvimento
materiais especifico das intervencdes desenvolimento. humano e bem-estar

r‘ﬂ e k]
<:: Resultados
Planejamento

Implementagéo

Fonte: UN (2009), elaboragéo do autor.

Depois de estabelecida a teoria mudanca, € importante verificar as propriedades dos

indicadores sugeridos com vistas a estruturar um painel de indicadores que seja efetivo para

monitorar e avaliar a PNDR Il. Assim, a proxima secdo discute as caracteristicas desejaveis dos

indicadores.

4.1.1 Descricdo das Propriedades Ideais dos Indicadores do ODR

Esta secdo tem o objetivo de descrever as caracteristicas ideais dos indicadores para que estes

possam ser relacionados com as politicas que pretendem mensurar. O IEG (2012) fornece

indicacOes sobre caracteristicas desejaveis dos indicadores. Segundo IEG (2012), objetivos

estratégicos e resultados intermediarios precisam ser traduzidos em um conjunto de indicadores
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mensuraveis para acompanhar o avanco de um projeto. Como mencionado anteriormente,
indicadores podem ser de insumo, atividade, produto, resultados intermediarios e finais
(impacto) e devem possuir caracteristicas que permitam a sua mensuracao efetiva dentro dos
conceitos da teoria da mudancga proposta.

A literatura internacional de referéncia (e.g. UN, 2009; IEG, 2012) sugere que 0S
indicadores podem ser avaliados pelo critério SMART. Esse critério expressa se o indicador tem
as propriedades desejaveis (Quadro 2). Assim, esse relatdrio observa essas propriedades para que
os indicadores propostos possam captar adequadamente os objetivos das acBes da politica de

desenvolvimento regional.

Quadro 2 — Caracteristicas de Indicadores SMART

Specific (especifico) — Indicadores devem caracterizar informagdes simples que sejam
comunicaveis e facilmente entendidos.

Measurable (mensuravel) — Devem ser realisticamente mensuraveis.

Achievable/Attributable (alcangavel/atribuivel) — Os indicadores e suas unidades de medida
devem ser alcancaveis, sensiveis a mudancas durante o ciclo de vida do projeto e capazes de
serem atribuidos ao projeto.

Relevante (relevante) — Os indicadores devem refletir informacdes que sejam importantes para o
gerenciamento do projeto e analises relativas ao projeto.

Time bound (delimitado no tempo) — O progresso do indicador deve ser monitorado a uma
frequéncia desejada por um periodo de tempo. E de suma importancia que todos os indicadores
estabelecam o horizonte temporal no qual devem ser atingidos. O progresso pode ser medido em
termos absolutos ou percentuais, mas sempre com a defini¢do do valor na linha de base e 0

horizonte de tempo para atigir as metas.

Source: UN (2009), IEG (2012) e OVE (2012)

Como mencionado anteriormente, o painel de indicadores é concebido de uma maneira
flexivel em relagdo a escala regional e é importante que as propriedades sejam observadas
separedamente para cada escala. Seguindo o exemplo apresentado acima, 0s objetivos
especificos e geral da PNDR Il e intervencdes para 0s eixos setoriais e prioritarios devem estar

relacionados com os indicadores sustentados por uma argumentacdo de uma possivel cadeia de
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eventos logica expressa pela teoria da mudanca. A proxima secdo sugere um painel de

indicadores relacionados aos objetivos especificos e geral da PNDR 11 e eixos setoriais.

5. Painel de Indicadores e Teoria da Mudanca

5.1. Objetivos especificos e Geral da PNDR 11

A PNDR II tem como objetivo geral “reduzir as desigualdades regionais e fortalecer a coesdo
social, econdmica, politica e territorial do Brasil”. Esse objetivo geral seria obtido a partir do

alcance dos seguintes objetivos especificos:

| — Promover a convergéncia do nivel de desenvolvimento e qualidade de vida entre e intra as

regides brasileiras, e a equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento;

Il — Garantir a competitividade regional e a geracdo de emprego e renda em territorios que

apresentam declinio populacional e elevadas taxas de emigracéo;

1l — Promover agregacdo de valor e diversificagdo econdmica em territérios com forte

especializacdo na producdo de commodities agricolas ou minerais;

IV— Consolidar uma rede de cidades policéntrica, que contribua para a desconcentracdo e
interiorizacdo do desenvolvimento das regifes e do Pais, fortalecendo polos em diferentes

escalas geograficas.

A Figura 3 abaixo apresenta a “teoria da mudanc¢a” de maneira simplificada sem os
indicadores. A hipotese geral para a justificativa desses instrumentos € que existem disparidades
regionais, econémicas e sociais que continuardo caso o governo federal ndo intervenha. A
intervencdo através da PNDR Il tem quatro principais instrumentos: i) fundos constitucionais de
financiamento; ii) fundos de desenvolvimento; iii) fundos de investimentos fiscais; e iv)
incentivos fiscais. Entretanto, a proposta de construcdo de indicadores destinar-se-a,

preponderantemente, aos fundos constitucionais (FNE, FNO e FCO) e aos fundos de
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desenvolvimento (FDNE, FDA e FDCO), visto que os fundos fiscais (Finam e Finor) estdo em
processo de extincdo* e os incentivos fiscais® ainda carecem de dados padronizados e na forma

apropriada para construcao de indicadores.

De modo geral, esses instrumentos podem ser considerados os insumos da PNDR II. As
atividades desenvolvidas no ambito desses instrumentos contribuem para o alcance dos quatro
objetivos especificos da PNDR 1l. E importante notar que todos os instrumentos podem
contribuir, em maior ou menor medida, para 0 alcance de todos os objetivos especificos da
PNDR Il descritos acima. Por sua vez, os objetivos especificos contribuem para o objetivo geral
definido na PNDR Il que é “reduzir as desigualdades regionais e fortalecer a coesdo social,

econOmica, politica e territorial do Brasil”.

* Os fundos fiscais de investimentos foram criados pela Lei n® 1.376, de 12 de dezembro de 1974, que — além de instituir o Fundo de
Investimentos do Nordeste (Finor) e o Fundo de Investimentos da Amaz6nia (Finam) — altera a legislagcdo do imposto sobre a renda relativa a
incentivos fiscais. Os fundos de investimento sdo alterados pela Lei n® 8.167, de 16 de janeiro de 1991, que estabelece novas condicoes
operacionais para os fundos e altera, novamente, a legislacio do imposto sobre a renda relativa a incentivos fiscais. E importante ressaltar que o
Finam e o Finor foram extintos em 2001, e ndo houve, pois, admissdo de novos projetos. Entretanto, permanece a possibilidade de os investidores
continuarem fazendo opgdes para o Finam e o Finor, até sua concluséo.

® Os incentivos fiscais estimulam a formagao de capital fixo e social, com o objetivo de gerar emprego e renda, e incentivam o desenvolvimento
das regides da Amazodnia e do Nordeste. Ha cinco modalidades recentes de incentivos fiscais a pessoas juridicas que operem nas areas de atuagao
da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amaz6énia (Sudam) e que se
enquadrem nos setores da economia considerados prioritarios para o desenvolvimento regional. Tais modalidades séo: i) isencdo de até 75% do
Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) para novos empreendimentos; ii) isencdo de até 12% do IRPJ para empreendimentos existentes; iii)
reinvestimento deste imposto; iv) isen¢do do Adicional ao Frete para Renovagdo da Marinha Mercante (AFRMM); e v) depreciagdo acelerada.
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Figura 3. Teoria da Mudanca Simplificada

Hipotese Geral: Existem
dispandades regionais econdmicas e 1. Fundos Constitucionais
sociais que continuardo caso os

: 2. Fundos de Desenvolvimento
govemos nio ntervenham

3. Fundos de Investimento

4. Incentivos Fiscais

i

“reduzir as desigualdades regionais e fortalecer a coesao social,

econdmica, politica e territorial do Brasil”
Resultados Finais

Fonte: Elaboracéo propria.

Complementando a Figura 3, a Tabela 1, a seguir, apresenta a teoria de mudanca de
maneira mais detalhada com os indicadores e as hipoteses relacionadas a possivel relagdo l6gica
da politica. A partir dos objetivos geral e especificos da PNDR 1l (descritos acima), utilizamos a
teoria da mudanca e a descricdo das propriedades ideias dos indicadores para construir a tabela

abaixo.?

® E interessante notar que a PNDR Il ja define indicadores relacionados aos critérios de elegibilidade que estdo relacionados aos objetivos
especificos no projeto de lei. Esses indicadores estdo listados na segdo 5.2 e também devem ser monitorados e avaliados.
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Tabela 1. — Teoria da Mudanca Geral da PNDR 11

Indicadores Hipdteses (teoria da mudanca) Linha | Meta | Fonte | Meio
de no e de
base ano periodi- | verifi-
2015 201X | cidade | cacéo

1) Indicadores de Insumos

1.1) Recursos alocados ao Ministério da Integracdo Nacional (MI) (em
milhdes de reais a pregos constantes).

1.2) Recursos alocados aa projetos relacionados ao desenvolvimento da rede
de cidades policéntricas (em milhdes de reais a precos constantes).

Fundos constitucionais

1.3) Recursos financeiros alocados aos fundos constitucionais (em milhdes
de reais a precos constantes).

Fundos de desenvolvimento

1.4) Recursos financeiros alocados aos fundos de desenvolvimento regional
(em milhdes de reais a precos constantes).

Fundos fiscais de investimento

1.5) Recursos dos fundos FINAM e FINOR (em milhdes de reais a pregos
constantes).

Incentivos fiscais

1.6) Valor dos incentivos fiscais (especificar incentivos fiscais).

Os recursos financeiros alocados aos principais
instrumentos de desenvolvimento regional e ao Ml
possibilitardo o desenvolvimento das atividades da
intervengdo que irdo gerar os produtos e servigos
especificos. Os recursos mensurados pelos
indicadores de insumos de 1.1 a 1.6 possibilitam as
atividades que sdo medidas com os indicadores de
atividades de 2.1 a 2.6.

2) Indicadores de Atividades

2.1) Plano de anual de acdes do M1 (MI).

2.2) Relatorio com a definicdo da metodologia utilizada para determinar a
rede de cidades policéntricas (MI).

Fundos constitucionais

2.3) Relatério com a definicdo das linhas de crédito dos fundos
constitucionais (BNB, BASA e BB).

Fundos de desenvolvimento

2.4) Relatorio com as regras e prioridades de financiamento dos fundos de
desenvolvimento regional (SUDENE, SUDAM e SUDECO).

Fundos fiscais de investimento

2.5) Relatorio de planejamento das acdes dos fundos de investimentos dos
NE e NO (BNB, BASA)

Incentivos fiscais

2.6) Relatério com a definicdo das isengdes fiscais aplicaveis (SUDAM,
SUDENE)

As atividades realizadas para mobilizar os insumos
dos instrumentos da politica regional geram os
produtos especificos listados abaixo (indicadores
de produto de 3.1 a2 3.7).

3) Indicadores de Produto (todos os valores monetarios em
milhdes de reais a pregos constantes).

3.1) Recursos executados pelo MI.

Fundos constitucionais

3.2) NOmero de concessdao de empréstimos com recursos dos fundos
constitucionais.

3.3) Volume de concessdo de empréstimos com recursos dos fundos
constitucionais.

Fundos de desenvolvimento

3.4) Numero de projetos financiados pelos fundos de desenvolvimento
regional.

3.5) Volume financiado pelos fundos de desenvolvimento regional.
Fundos fiscais de investimento

3.6) Numero de empreendimentos participantes dos fundos FINAM e
FINOR.

Os produtos por sua vez tem o objetivo de gerar os
resultados intermediarios desejaveis (relacionados
aos objetivos especificos da PNDR Il). O volume e
nimero de operagdes dos fundos constitucionais
fornece crédito subsidiado ao setor produtivo das
regides (originalmente) menos desenvolvidas do
Brasil com o objetivo de contribuir para o
desenvolvimento e redugdo das desigualdades
econdmicas e sociais das regides Centro-Oeste,
Nordeste e Norte. Os fundos de desenvolvimento
visam assegurar recursos para a realizacdo de
investimentos nas areas de atuacdo da SUDAM,
SUDENE e SUDECO em infraestrutura, servigos
publicos e em empreendimentos produtivos.
Complementarmente, os fundos de investimento e
as isencdes fiscais também buscam dinamizar a
economia em regiGes menos desenvolvidas para

) L promover a convergéncia dos indicadores
Incentivos fiscais econdmicos e sociais.
3.7) Numero de empreendimentos beneficiados por isengdes fiscais.
Intermediario Os resultados intermediarios gerados pelos

4) Indicadores de Resultado
(Relacionados aos 4 objetivos especificos da PNDR 11)

Objetivo |

4.1) indice de Gini da renda domiciliar per capita.

Obijetivo Il

4.3) NUimero de empregados em territérios com declinio populacional.

4.4) Numero de estabelecimentos formais.

Objetivo 111

4.5) Valor do indice de diversificacdo absoluta (Duranton e Puga, 2000). A
fémula do indicador de Duranton e Puga (2000) é apresentada no anexo |.

produtos contribuiriam para o objetivo global da
PNDR Il descrita no seu Art. 2° que estabelece que
“A PNDR tem o proposito de reduzir as
desigualdades regionais e fortalecer a coesdo
social, econdmica, politica e territorial do Brasil.”
Assim, espera-se a reducdo no valor do indice de
Gini, que indicaria uma redugdo da desigualdade
regional. Além disso, espera-se 0 aumento no valor
dos outros indicadores relacionados a dinamica

20




4.6) Numero de empregos nas atividades (CNAE) que ndo sejam
diretamente ligadas a produgdo de commodities ou extrativa mineral nas
regides com forte especializagao (a definir) nesses setores.

4.7) Exportacdes (em reais) de produtos que ndo sejam diretamente ligados a
commodities (agricolas ou minerais).

Objetivo IV

4.8) Indicadores relacionados ao objetivo IV (ver descri¢do no inicio da
secdo 5.1) serdo definidos ap6s a elaboracdo de estudos sobre as regides
policéntricas.

econdmica e social.

5) Indicadores de Resultado Final (relacionados aos
objetivos gerais da PNDR 11)

5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida ser4 utilizada).

5.4) IDH-M

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducéo da dispersdo dos indicadores acima

Fonte: Elaboracdo dos autores
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Os indicadores de insumos representam os recursos financeiros alocados aos principais
instrumentos de desenvolvimento regional e ao principal 6rgdo de gestdo da PNDR I, que é o
Ministério da Integracdo Nacional (MI). Esses recursos permitem a organizacdo das atividades
relacionadas a cada instrumento da PNDR Il e que orientardo a geracdo dos produtos que serdo
mensurados por indicadores especificos.” Espera-se que os produtos gerados contribuam para o
alcance dos objetivos especificos da PNDR Il que serdo acompanhados através dos indicadores
de resultados intermedidrios. Em dltima instancia, espera-se que objetivos especificos
contribuam para a reducdo das desigualdades regionais e fortalecimento da coesdo social,
econdmica, politica e territorial do Brasil. E interessante notar que o indice de Gini da renda
domiciliar per capita, e o indicador de produtividade (VA/PEA) ja fazem parte do painel de
indicadores do ODR. Contudo, muitos indicadores, tais como o indicador de diversificacdo de

Duranton e Puga (2000), sdo novas sugestdes feitas a partir da elaboracéo da teoria da mudanca.

" E interessante notar que tanto os indicadores de insumo e produto est&o espressos em valores monetérios. Contudo,
¢ importante ter clara a diferenga na natureza destes indicadores. Tal como referido na Figura 1, indicadores de
insumo sdo 0s recursos financeiros, humanos e materiais utilizados para o desenvolvimento da intervencgdo. Ja os
indicadores de produto se relacionam com os produtos ou servicos gerados a partir do desenvolvimento das
intervengdes. No caso dos fundos constitucionais de financiamento, os produtos gerados também sdo medidos em
valores monetarios.
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5.2. Indicadores de Elegibilidade e Prioridade

E importante notar que a PNDR define na lei alguns critérios de elegibilidade e prioridade que
estdo relacionados com indicadores também definidos na lei. Esses critérios sdo importantes pois
condicionam a aplicagdo dos recursos da politica regional e consequentemente todo sistema de
monitoramento e avaliacéo.

A Tabela 2 organiza os objetivos especificos da PNDR e seus respectivos indicadores
definidos na proposta de lei. Por exemplo, os Artigos 8° e 9° da proposta de lei da PNDR Il
definem indicadores relacionados aos objetivos | e I da PNDR. O Artigo 8° define critérios de
elegibilidade para as microrregides baseado no nivel e variacdo do rendimento domiciliar per
capita. Ja o Artigo 9° utiliza indicadores relacionados a taxas de crescimento da populacéo para
definir a elegibilidade das microrregifes relacionadas as ac¢des relacionadas ao objetivo Il da
PNDR. Nas proximas se¢Oes, além desses indicadores, o presente trabalho também vai buscar
identificar outras medidas complementares relacionadas aos objetivos | e 11 da PNDR. Esses
indicadores complementares sdo mais relevantes para o objetivo Il que engloba outros aspectos
além da taxa de crescimento (i.e., competitividade regional e a geracdo de emprego e renda em
territérios que apresentam elevadas taxas de emigragao).

O Artigo 10° fornece uma indicacdo para um indicador relacionado ao objetivo especifico
[11. Contudo, a lei ainda ndo definiu o que sera considerado “elevado” percentual de participagdo
de commodities agricolas e minerais em sua producdo total ou em suas exportacdes. Assim, a
proposta de trabalho apresentara nas proximas se¢des sugestdes para medicao de especializagdo e
diversificacdo que podem ser utilizados também como indicadores de elegibilidade no contexto
do objetivo especifico IlI.

Por fim, o Artigo 11° fornece uma indicacdo de indicador que estabelece critérios de
prioridade relacionados a rede de Cidades-Polo. O desafio sera criar uma medida especifica que
forneca uma indicacao sobre qual cidade devera ser priorizada. Por exemplo, essa medida podera
ser baseada nos indicadores compostos relacionados aos eixos tematicos também definidos na
PNDR e que sdo apresentados na Secéo 5.4.

E importante ressaltar que esses indicadores tem duplo papel para o sistema de

monitoramento, definem critérios de elegibilidade e prioridade e também devem ser utilizados
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como instrumento de monitoramento. Neste sentido, seria ideal indicar critérios para revisao

periddicas desses indicadores de elegibilidade e prioridade.

Tabela 2. — Indicadores de Definidos na PNDR 11

Objetivo Especifico

Indicador Previsto na lei da PNDR I

| — Promover a convergéncia do
nivel de desenvolvimento e
qualidade de vida entre e intra as
regides brasileiras, e a equidade no
acesso a  oportunidades  de

desenvolvimento;

Art. 8°. Em relagdo ao Objetivo | sdo elegiveis as microrregides - MRGs cujo Rendimento Domiciliar Per Capita -RDPc

médio se encontra abaixo de 75% do RDPc médio do Pais.

Paragrafo Unico. As prioridades de atuacfo nessa classificacdo séo definidas pelo indicador de dinamismo econémico,
medido pela Variacdo do Produto Interno Bruto - PIB na MRG considerado em relagdo a mediana da variagdo do PIB

nacional, sendo:

| — Prioridade I: Espacos com RDPc abaixo de 50% da média nacional e entre 50% e 75% da média, de baixo dinamismo,
sendo a varia¢do do PIB menor que mediana da variagéo do PIB nacional;

I — Prioridade II: Espagos com RDPc entre 50% e 75% da média nacional e com alto dinamismo, sendo a variagéo do PIB

maior que a mediana da variagéo do PIB nacional.

Il — Garantir a competitividade
regional e a geragdo de emprego e
renda em territérios que apresentam
declinio populacional e elevadas
taxas de emigracéo;

Art. 9°. Em relagdo ao Objetivo Il, sdo elegiveis as MRGs que apresentaram crescimento populacional negativo e aquelas
que cresceram a taxas inferiores a 50% da média nacional, medidos pela Taxa de Crescimento Populacional da MRG em
relagcdo a média nacional do ltimo Censo Demografico do IBGE.

111 — Promover agregacéo de valor e
diversificagdo ~ econdmica  em
territérios com forte especializagdo
na producdo de commodities

agricolas ou minerais;

Art. 10°. Em relagdo ao Objetivo Il séo elegiveis as MRGs que apresentam elevado percentual de participacdo de

commaodities agricolas e minerais em sua producéo total ou em suas exportacdes.

Paréagrafo Unico. O Ministro de Estado da Integragio Nacional publicara Portaria Ministerial definindo as MRGs elegiveis

para este objetivo.

V- Consolidar uma rede de cidades
policéntrica, que contribua para a
desconcentragéo e interiorizagdo do
desenvolvimento das regides e do
Pais, fortalecendo centralidades em
diferentes escalas geogréficas.

Art. 11. Em relagdo ao Objetivo IV sera publicada Portaria Interministerial dos Ministros de Estado da Integracéo
Nacional, das Cidades e do Planejamento Orgamento e Gestéo, definindo a Rede de Cidades-Polo prioritaria.

§ 1° Estudo técnico sera realizado para subsidiar a definicdo da Rede de Cidades-Polo prioritaria, devendo:

| — Considerar a caracterizagdo e propostas da pesquisa Regides de Influéncia de Cidades, do IBGE, e do estudo Dimensao
Territorial para o Planejamento, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo - MPOG, e atualizagdes;

11 — Incluir consulta a especialistas, formuladores de politicas, agentes publicos e liderangas regionais e locais;

111 — Tratar a Rede de Cidades-Polo em mdltiplas escalas geogréficas;

IV — Dar tratamento diferenciado as Redes de Cidades do Semiarido Brasileiro, da Amazonia Legal e da Faixa de

Fronteira.

§ 2° Seré elaborado o Plano de Desenvolvimento da Rede de Cidades com defini¢do de metas concretas de fortalecimento
dos polos, especialmente no que se refere a infraestrutura logistica, a rede de banda larga e a oferta de servigos basicos, que

ampliem sua capacidade em termos de polarizagdo, comando e organizacéo do territdrio.
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5.3. Fundos Constitucionais de Financiamento e Fundos de Desenvolvimento

Depois de apresentar a teoria da mudanca de forma mais geral para a PNDR I, esta secédo
apresenta a teoria da mudanca separadamente para os fundos constitucionais e fundos de
desenvolvimento. Embora os indicadores possam se repetir, uma andlise particular para estes
fundos pode detalhar a relagdo do instrumento desde os insumos até o objetivo final de

desenvolvimento.

Os fundos constitucionais de financiamento do Nordeste (FNE), do Norte (FNO) e do
Centro-Oste (FCO) foram criados originalmente para promover o setor produtivo das regifes
menos favorecidas do Brasil. A definicdo da teoria da mudanca no caso dos fundos
constitucionais passa pela questdo da restricdo de crédito. Nas regies menos desenvolvidas do
Brasil, os problemas de restricio de crédito que afetam, principalmente, o pequeno
empreendedor, podem ser ainda mais severos e limitar o potencial de crescimento econdmico. A
selecdo adversa e o risco moral nos mercados de crédito geram restricdes financeiras e 0s
potenciais credores atribuem um maior risco de inadimpléncia a regies com menor dinamica
econdmica. Essa restricdo de crédito afeta a capacidade de investimento dos empreendedores
dessas regiBes, assim como sua sobrevivéncia no decorrer do ciclo de neg6cios. Assim, as
operacdes dos fundos constitucionais de financiamento podem ser entendidas como uma
intervencdo que pode contribuir para o desenvolvimento regional a partir da diminuicdo das
restricbes de crédito, proporcionando ao empreendedor recursos através dos créditos subsidiados

dos fundos constitucionais de financiamento.

A teoria da mudanca para o fundo constitucional do Centro-Oeste apresenta uma
particularidade, pois essa regido experimentou um grande salto de crescimento da renda desde o
estabelecimento da constituicdo de 1988 e deixou de ser uma das regides menos favorecidas do
pais. Contudo, esse salto foi liderado por setores relacionados as commodities agricolas e
extracdo mineral, gerando territérios com forte especializacdo na producdo e exportacdo nestes
setores. Assim, 0 problema nessas regides passou a ser a desigualdade intra-regional, pois
parcela consideravel da populacdo ndo se beneficia da renda gerada por esses setores. Além
disso, a especializacdo em setores ligados as commodities pode gerar limitacdes em termos de

geracdo de oportunidades econdmicas e competitividade. A literatura econémica apresenta uma
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grande discussdo sobre diversificacao setorial e diversos autores argumentam gue uma economia
diversificada gera mais oportunidades (e.g. Duranton e Puga, 2000). Portanto, a teoria da
mudanca para 0 FCO tem também o objetivo intermediario de “promover agregagdo de valor ¢
diversificacdo econdbmica em territérios com forte especializacdo na producdo ou exportacdo de
commodities agricolas ou minerais”. Isso esta intrinsicamente relacionado com o Objetivo 111 da
PNDR Il e seu Art 10°.

A Tabela 3 ilustra a teoria da mudanca relacionada aos fundos constitucionais utilizando
o criterio SMART para a definicdo de indicadores. Como mencionado acima, a teoria da
mudanca especifica para os fundos constitucionais avanca principalmente na definicdo das
relacdes causais desde os insumos até o objetivo de desenvolvimento final. Portanto, muitos dos

indicadores da Tabela 3 fazem parte da Tabela 1.

Ja os Fundos de Desenvolvimento do Norte (FDA) e do Nordeste (FDNE), foram criados
em 2001, tendo iniciado efetivamente suas operacGes somente em 2006. Com a recriacdo da
SUDECO em 2011, criou-se também o Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste, FDCO.
Estes fundos foram criados com o objetivo de assegurar a realizacdo de investimentos nas areas
de atuacdo da SUDAM, SUDENE e SUDECO em infraestrutura, servi¢cos publicos e em
empreendimentos produtivos, que possuam capacidade de gerar novos negdcios e novas
atividades produtivas. A definicdo da teoria da mudanca, portanto, foca na questdo de como

infraestrutura estaria relacionada com a geracao de crescimento e desenvolvimento regional.

A Tabela 4 apresenta a teoria da mudanca sugerida para os fundos de desenvolvimento.
Novamente, a teoria da mudanca especifica avanca principalmente na definicdo das relagdes
causais desde os insumos até o objetivo de desenvolvimento final. No caso dos fundos de
desenvolvimento, espera-se que investimentos em infraestrutura, servicos publicos e em
empreendimentos produtivos possam contribuir para a dinamizagdo da dindmica econdmica
regional. Por exemplo, a definicdo estratégica de intervencbes a serem financiadas pode

contribuir para o desenvolvimento da infraestrutura das cidades policéntricas.®

& Uma clara definicdo de cidades policéntricas e suas implicaces devem ser fornecidas para orientar a elaboragio
das politicas de desenvolvimento regional.
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Tabela 3 - Teoria da Mudanca e Indicadores Simples Sugeridos — Fundos Constitucionais

Instrumento

Fundos Constitucionais

Hipotese

Linha de
Base

Meta do
ano 201X

Fonte
e
periodi-
cidade

Meio de
verifi-
cacao

1) Indicador de Insumo:

FCO, FNO e FNE

1.1) Repasses totais para 0 FCO, FNO e FNE (anual)

1.2) Repasses para 0 FCO, FNO e FNE por linha de financiamento
especificas para cada fundo constitucional (anual)

Os repasses dos recursos que compdem esses fundos correspondem a 3% do produto
da arrecadacéo do IPI e IR. Deste total, cabe ao FNO 0,6%, ao FCO 0,6% e ao FNE
1,8%. Esses recursos sdo utilizados para desenvolver atividades que irdo gerar produtos
na forma de credito subsidiado para o setor produtivo das regides menos desenvolvidas
do Brasil (Nordeste e Norte) e para a regido Centro-Oeste que possui grande
especializagéo produtiva. Com a diminuig&o da restri¢do de crédito, o objetivo final é
contribuir para a diminui¢do das desigualdades regionais nas regides mais pobres e
reduzir desigualdades intra-regionais em regides especializadas em atividades agricolas
e/ou de extragdo.

2) Indicador de Atividades

FCO, FNO e FNE
2.1) Documento de estratégia com a defini¢do das linhas de credito
disponiveis para cada fundo constitucional.

O Ml define a estratégia e as linhas de crédito disponiveis para cada fundo
constitucional visando o desenho de produtos que possam contribuir para a redugéo das
disparidades inter e intra-regionais.

3) Indicador de produto

FNO, FNE, FCO

3.1) NUmero total de concesséo de empréstimos por fundo constitucional.
3.2) Volume total de concesséo de empréstimos por fundo constitucional.
3.3) NUmero de concessdo de empréstimos para cada linha de crédito por
fundo constitucional.

3.4) Volume de concesséo de empréstimos para cada linha de crédito por
fundo constitucional.

Especifico para o FCO

3.5) NUmero de operacdes de créditos do FCO visando diversificagdo
produtiva (anual).

3.6) Volume de concesséo de empréstimos do FCO visando diversificacdo
produtiva (anual).

Volume e quantidade de operagdes de crédito subsidiadas podem contribuir para o
desenvolvimento do setor produtivo nas regides menos desenvolvidas do Brasil
contribuindo para a reducéo das disparidades econdmicas e sociais. Além disso, as
operagdes de crédito subsidiadas podem contribuir para a diversificacdo produtiva do
Centro-Oeste do Brasil e para a reducéo das desigualdades intra-regionais.

4) Indicador de resultado
intermediario

FNO, FNE, FCO

4.1) Massa salarial

4.2) Salério médio.

4.3) Numero de empregados em territérios com declinio populacional.
4.4) Numero de estabelecimentos formais

4.5) Valor dos fundos constitucionais em relacéo ao PIB

4.6) Valor dos fundos constitucionais em relagéo ao PIB per capita

4.7) Desagregacéo setorial dos indicadores acima.

Especifico para o FCO

4.8) Indice de diversificacio absoluta (Duranton e Puga, 2000)

4.9) NGimero de empregos nas atividades (CNAE) que ndo sejam
diretamente ligadas a producdo de commodities ou extrativa mineral nas
regides com forte especializagdo (a definir) nesses setores.

4.10) Exportagdes (em reais) de produtos que ndo sejam diretamente
ligados a commodities (agricolas ou minerais).

Os fundos constitucionais alocados ao setor produtivo de regides menos desenvolvidas
e com grande desigualdade econdmica e social estimulariam o setor produtivo gerando
emprego e renda. Assim, espera-se 0 aumento do emprego, salario médio, nimero de
estabelecimentos e da massa salarial. A geragdo de emprego e renda pelos extratos do
setor produtivo de menor escala em regides menos favorecidas contribuiria para
dinamizar a economia local e reduzir as disparidades regionais. Com o aumento no
nGmenro e volume de concessdes, espera-se um aumento do valor dos fundos
constitucionais em relacdo ao PIB e PIB per capita. Além disso, em regides com
concentracdo de emprego e renda em poucos setores, empréstimos que incentivam
setores menos expressivos nessas economias contribuiriam para a diversificagdo dessas
economias locais, por exemplo, espera-se 0 aumento do emprego e exportagdes em
atividades néo diretamente ligadas a producdo commodities. A redugéo das
desigualdades regionais e a diversificagdo econdmica contribuiriam para dinamizar as
regides, gerando ganhos de produtividade e avancos sociais. A diversificacéo
econdmica pode ser medida por exemplo pelo indice de diversificagdo absoluta
(Duranton e Puga, 2000), se um maior nimero de regides passa a ter um fndice de
diversificagdo acima da média nacional, siginifica que essas regides se tornaram
relativamente mais diversificadas.

5) Indicador de resultado
final

5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Inicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).
5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducéo da disperséo dos indicadores acima

Nota:* O indice de diversificacdo de Duranton and Puga (2000) é apresentado no anexo.
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Tabela 4 - Teoria da Mudanca e Indicadores Simples Sugeridos — Fundos de Desenvolvimento

Instrumento Fundos de Desenvolvimento Hipdtese Linha | Meta Fonte | Meio
de do ano e de

Base 201X periodi- | verifi-

cidade | cacdo

1) Indicador de Input:

FDA, FDNE e FDCO

1.1) Recursos financeiros alocados aos fundos de
desenvolvimento regional (em milhdes de reais a precos
constantes).

O governo federal aloca recursos dos fundos orgamentarios para
financiar empresas de grande porte, constituidas na forma de
sociedade por acdes (S.A.) e que sejam aptas a emitir debéntures.
Os fundos visam assegurar a realizacdo de investimentos nas reas
de atuacdo da SUDAM, SUDENE e SUDECO em infraestrutura,
servicos publicos e em empreendimentos produtivos. Espera-se que
grandes projetos nessas areas sejam promotores de
desenvolvimento regional. Por exemplo, a literatura sobre os
fundos estruturais europeus indica que fundos aplicados em
infraestrutura podem geram crescimento regional.

2) Indicador de Atividades

FDA, FDNE e FDCO

2.1) Relatdrio com as regras e prioridades de financiamento dos
fundos de desenvolvimento regional (SUDENE, SUDAM,
SUDECO e MI).

2.2) Relatério com a definicdo da metodologia utilizada para
determinar a rede de cidades policéntricas (MI) prioritarias para
receber recursos.

A definico estratégica dos projetos e setores prioritarios visando o
apoio a projetos que possam contribuir para o desenvolvimento
regional e reducédo das disparidades inter e intra-regionais.

3) Indicador de produto

FDA, FDNE e FDCO

3.1) Namero de projetos financiados pelos fundos de
desenvolvimento regional.

3.2) Volume total de concesséo de resursos para projetos.

O volume de financiamentos para intervencdes estratégicas podem
contribuir para o desenvolvimento do setor produtivo nas regifes
menos desenvolvidas do Brasil contribuindo para a reducéo das
disparidades econdmicas e sociais.

4) Indicador de resultado
intermediario

FDA, FDNE e FDCO

4.1) indice de Gini da renda domiciliar per capita.

4.2) Nimero de empregados em territérios com declinio
populacional.

4.3) Numero de estabelecimentos formais nas regides prioritarias
de intervenc&o.

4.4) Nimero de empregos formais nas regides prioritérias de
intervencdo.

Os investimentos dos fundos desenvolvimento alocados de maneira
estratégica estimulariam o setor produtivo gerando investimentos,
emprego e renda. Assim, espera-se 0 aumento no ndmero de
estabelecimentos e no nivel de emprego. A redugdo das
desigualdades regionais e a dinamizagdo de uma rede de cidades
médias (por exemplo) contribuiriam para a geracao de ganhos de
produtividade e avangos sociais. Em linha com a Tabela 1, espera-
se a reduc¢do no valor do indice de Gini, que indicaria uma redugdo
da desigualdade da renda domiciliar per capita.

5) Indicador de resultado
final

5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).
5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducdo da dispersdo dos indicadores acima
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5.4. Eixos Setoriais
5.4.1. Indicadores Simples

As secOes anteriores apresentaram a teoria da mudanca geral da PNDR Il e especificas dos
fundos constitucionais e de desenvolvimento. Contudo, a PNDR 1l é orientada por eixos de
intervencéo prioritaria e estabelece seis eixos de intervencdo prioritaria no seu Art. 4°. Os eixos

prioritarios sdo os seguintes:

| — Educacdo e capacitacao profissional;

Il - Ciéncia, tecnologia e inovacéo;

I11 — Desenvolvimento produtivo;

IV — Infraestrutura;

V — Desenvolvimento social e acesso a servigos;
VI - Sustentabilidade.

Assim, a proposta de aperfeicoamento do painel de indicadores da PNDR |1 fornece uma
sugestdo para a organizacdo dos indicadores para cada eixo setorial para objetivos de
monitoramento e avaliacdo dos eixos. As Tabelas 5-10 apresentam a lista de indicadores
relacionando o possivel encadeamento 16gicos desde os insumos de cada eixo setorial até os
resultados finais perseguidos pela PNDR Il. E importante mencionar que os indicadores s&o
apenas sugestdes que tém o objetivo principal de iniciar a discussdo com os gestores dos 6rgaos

responsaveis pela implementacdo das acdes regionais de cada eixo.

O painel de indicadores das Tabelas 5-10 foram sugeridos levando em consideragéo as
diretrizes relacionadas a cada eixo prioritario que estdo listadas no Anexo | da proposta de lei da
PNDR II. Para simplificar, adotou-se uma estratégia de apresentacdo da informacdo diferente.
Ao invés de representar toda a informacdo da teoria da mudanga nas tabelas (ver tabelas de 2 a
4), as Tabelas 5-10 apresentam somente os indicadores e a teoria da mudanca € apresentada, a
seguir, em forma de texto. E importante notar que os indicadores devem ser validados
juntamente com os valores iniciais, metas intermediarias e finais e meio de verificacdo dos
indicadores. Ou seja, 0 horizonte temporal dos valores dos indicadores deve sempre estar

claramente indicado. Além disso, é importante mencionar que embora alguns eixos estratégicos
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apresentem metas decenais, € de suma importancia que 0 monitoramento desses indicadores seja

feito de maneira mais periodica.

5.4.1.1. Teoria da Mudanca: Educacdo e capacitacdo profissional

A hipotese basica € que a educacdo é um insumo fundamental no processo de crescimento e
desenvolvimento econdmico. Assim, fomentar educagdo € um instrumento importante para a
PNDR 1I. Os indicadores de insumo estdo relacionados com 0s recursos orcamentarios, fisicos e
humanos necessarios para fazer funcionar o sistema de educacdo. A partir dos recursos
disponiveis, as atividades de estratégia e programacdo sdo realizadas com vistas a obter os
produtos educacionais que podem contribuir para os resultados intermediarios educacionais e da
PNDR caso a maior formacéao de capital humano encontrar oportunidades de trabalho que exijam
melhor formacdo. Por exemplo, maior nivel de capital humano pode contribuir para melhora da
produtividade de competitividade regional. A Tabela 5 fornece uma sugestdo inicial de
indicadores para a teoria da mudanca relacionada ao eixo de educacdo e capacitacdo profissional.
A tabela ilustrativa utiliza alguns indicadores que foram retirados do modulo publico do painel
de indicadores do Ministério da Educacdo (SIMEC).” Em dltima instancia, espera-se que
alteracdes positivas medidas pelos indicadores intermediarios possam contribuir para o alcance
do objetivo geral da PNDR Il. E importante salientar que embora o pacto de metas indicado nas
diretrizes seja decenal, é importante que as metas decenais pactuadas sejam monitoradas durante

esse periodo.

Tabela 5
Teoria da Mudanca e Indicadores Simples por Eixo Setorial (lista exemplificativa de
indicadores)

Instrumento Educacéo e capacitacdo profissional

1) Indicador de Input: 1.1) Recursos financeiros alocados a educagéo e capacitagéo profissional.

1.2) Quantidade de professores por alunos em cada nivel da educacéo (ensino basico, fundamental, médio e superior)
1.3) Recursos repassados pela extensdo do PDDE & Educagéo infantil

1.4) Recursos repassados pela extensdo do PDDE ao Ensino Médio

1.5) Parcela Extra do PDDE para as Escolas Urbanas

1.6) Parcela Extra do PDDE para as Escolas Rurais

1.7) Recursos repassados pelo PDDE para Educagdo Integral (Mais Educacéo)

1.8) Meta 20B: Percentual de investimento publico total em educacéo em relagéo ao PIB

2) Indicador de Atividades 2.1) Elaborar plano estratégico da educagdo basica, que também ir4 auxiliar no pacto de metas.
2.2) Elaborar plano estratégico do ensino médio.
2.3) Elaborar plano estratégico do ensino superior.

° A definicdo dos indicadores de produto relacionados aos cursos tecnoldgicos e de engenharia est&o em linha com a
énfase dada a estes cursos no eixo estratégico de educacéo e capacitacdo (ver anexo da proposta de lei da PNDR I1).
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2.2) Elaborar plano estratégico do ensino profissional e tecnolégico.

3) Indicador de produto 3.1) Cursos tecnolégicos

3.2) Vagas em cursos de engenharia.

3.3) Numero de Estudantes participantes do Exame Nacional de Desempenho dos Estudantes — ENADE
3.4)Alunos que realizaram a Prova Brasil

4) Indicador de resultado intermediario 4.1) Evasdo escolar no ensino médio.

4.2) Numeros de alunos formados em cursos tecnolégicos.
4.3) Numeros de alunos formados em cursos de engenharia.
4.4) Dispersdo regional dos resultados do ENADE

4.5) Dispersdo regional dos resultados da Prova Brasil.

5) Indicador de resultado final 5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).

5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducéo da disperséo dos indicadores acima

5.7) As metas anteriores deverdo ser atingir mediante observacéo das condicionantes ambientais

Nota: Indicadores em itlico foram retirados do painel de indicadores do Ministério da Educacédo (SIMEC, modulo publico). Esses indicadores
sdo apenas uma selecdo para ilustrar como os mesmos podem ser classificados na teoria da mudanca.

5.4.1.2. Teoria da Mudanca: Ciéncia, tecnologia e inovacao

A inovacdo é tratada como elemento chave no processo de aumento de produtividade e geracdo
de crescimento econémico. Investimos em estrutura fisica, equipamentos e capital humano sao
insumos necessarios para a atividade de inovacdo. Os insumos sSd0 necessarios para que a
atividade de construcdo de agendas estratégicas regionais e estaduais de ciéncia tecnologia e
inovacdo possam ser traduzidas em resultados. Por exemplo, a atividade estratégica no eixo de
ciéncia, tecnologia e inovacdo pode contribuir para a geracdo de parques tecnoldgicos,
interiorizacdo das instituicbes de ensino superior e de extensdo tecnoldgica. Uma melhor
infraestrutura cientifica e tecnoldgica pode contribuir para o desenvolvimento de inovaces no
ambito regional, promover a competitividade regional e contribuir para convergéncia no nivel de
desenvolvimento (ver Tabela 6). Uma melhor infraestrutura de ciéncia, tecnologia e inovacao
também pode contribuir para a consolidacdo de servigcos tecnoldgicos no interior contribuindo
para a consolidagdo de uma rede de cidades policéntricas.
Tabela 6

Teoria da Mudanca e Indicadores Simples por Eixo Setorial (lista exemplificativa de
indicadores)

Instrumento Ciéncia, tecnologia e inovacdo

1) Indicador de Input: 1.1) Recursos financeiros alocados a ciéncia e tecnologia.

1.2) Quantidade de professores doutores por alunos no ensino superior.

1.3) Dispéndio nacional em ciéncia e tecnologia (C&T)

1.4) Pesquisadores e pessoal de apoio envolvidos em pesquisa e desenvolvimento (P&D), em niimero de pessoas,
por setor institucional e categoria, 2000-2010
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2) Indicador de Atividades 2.) Elaborar plano estratégico de ciéncia, tecnologia e inovagéo.

2.2) Construir agendas estratégicas regionais e estaduais de ciéncia, tecnologia e inovagao alinhadas com a ENCTI.
2.3) Elaborar estratégia de estimulo a inovagéo, integrando instrumentos das superintendéncias, fundos e dos bancos
de desenvolvimento regional.

3) Indicador de produto 3.1) NUmero de novos institutos e universidades federais no interior no Brasil

3.2) NUmero de mestres e doutores nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

3.3) Brasil: CNPq - Total de bolsas-ano(1) concedidas no pais e no exterior, 1990-2013

3.4) Capes - Total de bolsas de pés-graduagéo concedidas no pais e total de bolsistas de pds-graduagdo no exterior,
1995-2012

4) Indicador de resultado intermediario 4.1) Numero de publicag@es cientificas indexadas em peri6dicos internacionais.

4.2) Numero de pedidos de marcas e patentes.

4.3) Citac0es de artigos brasileiros publicados em periddicos cientificos indexados pela Scopus, 1996-2012
4.4) Percentual de empresas que implementaram inovacdes de produto e/ou processo, segundo as atividades
selecionadas da industria, do setor de eletricidade e gas e dos servicos.

4.5) Pedidos de patentes depositados no Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI), segundo tipos de
patentes e origem do depositante, 2000-2012

5) Indicador de resultado final 5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).

5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducéo da disperséo dos indicadores acima

5.7) As metas anteriores deverdo ser atingir mediante observagéo das condicionantes ambientais

Nota: Indicadores em italico foram retirados do painel de indicadores do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (modulo puablico). Esses
indicadores sdo apenas uma selegao para ilustrar como os mesmos podem ser classificados na teoria da mudanga.

5.4.1.3. Teoria da Mudanga: Desenvolvimento produtivo

O Brasil possui um grande historico recente de apoio ao desenvolvimento do setor produtivo que
passa por exemplo pela estruturagdo e exploracdo de possibilidades econémicas dos chamados
arranjos produtivos locais (APLs). A hipotese que justifica o apoio aos APLs é de que estes
possam reduzir falhas de coordenacdo e explorar economias de aglomeracdo que gerariam
crescimento econdmico, garantiriam a competitividade das regiGes e também contribuiriam para
a consolidacdo da interiorizacdo do desenvolvimento. A tematica de APL esta relacionada e
incorporada no texto da nova PNDR e também com outras a¢cdes do governo como o Plano
Brasil Maior. Assim, a definicdo do quadro final de indicadores no contexto da teoria da
mudanca deve levar em conta acOes institucionais de varios ministérios. A Tabela 7 fornece um
exemplo inicial sobre indicadores relacionados ao desenvolvimento produtivo, utilizando
também indicadores listados pelos orgdos de governo. Espera-se que esses resultados contribuam
para o objetivo geral relacionado a reducéo das desigualdades regionais e sociais.
Tabela 7

Teoria da Mudanca e Indicadores Simples — Desenvolvimento Produtivo (lista exemplificativa
de indicadores)

Instrumento Desenvolvimento produtivo
1) Indicador de Input: 1.1) Recursos financeiros alocados a programas de apoio ao desenvolvimento produtivo.
1.2) Ampliar o investimento fixo em % do PIB
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2) Indicador de Atividades 2.1) Avancar na regionalizacéo do Plano Brasil Maior.
2.2) ldentificagéo e exploracéo das oportunidades e potencialidades locais e regionais.
2.3) ldentificacéo rigorosa de potenciais Arranjos Produtivos Locais (APLSs).

3) Indicador de produto 3.1) Numero de concesséo de financiamentos no &mbito da PNDR.

3.2) Numero de empreendimentos beneficiados por incentivos fiscais.

3.3) NUmero de APLs que receberam apoio.

3.4) Numero de pequenas e medias empresas que participaram de programas de apoio a APLs.

4) Indicador de resultado intermediario 4.1) Numero de empregados formais.

4.2) Nivel de salérios.

4.3) Nivel de salérios das empresas que participaram de programas de apoio a APLs em x%.

4.4) Nivel de emprego nas empresas que participaram de programas de apoio a APLs.

4.5) Elevar a participagdo da industria intensiva em conhecimento: VTI da indUstria de alta e média-alta
tecnologia/VTI total da indUstria.

4.6) Diversificar as exportagdes brasileiras, ampliando a participagéo do pais no comércio internacional.
4.7) % de empregados em setores industriais de media e alta tecnologia

5) Indicador de resultado final 5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).

5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducdo da disperséo dos indicadores acima

5.7) As metas anteriores deverdo ser atingir mediante observacéo das condicionantes ambientais

Nota: Indicadores em italico foram retirados do painel de indicadores do sitio na internet do Plano Brasil Maior, que é referido no
texto da proposta de lei da nova PNDR na discuséo do presente eixo temético. Outra fonte de painel de indicadores relacionado
ao Eixo Setorial pode ser encontrado no painel de indicadores do ODR. A titulo de exemplo, esse indicador em itélico e negrito
foi retido do ODR. Esses indicadores sdo apenas uma selecdo para ilustrar como os mesmos podem ser classificados na teoria da

mudanga.

5.4.1.4. Teoria da Mudanca: Infraestrutura

As diretrizes deste eixo estdo relacionadas com a hipotese de que infraestrutura é um fator que
pode contribuir para reduzir custos das relagdes econdmicas (aumentando eficiéncia) e aumentar
a atividade econbmica com a possibilidade da viabilizacdo de maior numero de
empreendimentos e investimento, gerando assim crescimento econdmico. Os recursos destinados
a infraestrutura devem ser mobilizados através da elaboracdo de prioridades com vistas a
produzir resultados que possibilite maior contribuicdo para a ampliacdo das atividades
econdbmicas. Por exemplo, o Plano Nacional de Banda Larga (PNBL), Agendas de
Desenvolvimento Territorial (ADTSs) e estruturagdo das cidades policéntricas sdo atividades
essenciais que visam impactar a geracdo de produtos de infraestrutura. A partir de linhas
estratégicas como estas, sdo definidas, por exemplo, intervencbes em diferentes modais de
transporte e ampliacdo dos servigos de comunicagdo que pretendem garantir a competitividade
das regides e contribuir para a consolidacdo de uma rede de cidades policéntricas. A Tabela 8

apresenta indicadores de monitoramento e avalia¢ao relacionados a teoria da mudanca sugerida.
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Tabela 8
Teoria da Mudanca e Indicadores Simples — Infraestrutura (lista exemplificativa de indicadores)

Instrumento Infraestrutura

1) Indicador de Input: 1.1) Recursos destinados a obras de infra-estrutura.

1.2) Valor total dos recurso do PAC2 em obras de transporte.

1.3) Valor total destinado ao PNBL

1.4) Valor total destinado ao PLANSAB (Plano Nacional do Saneamento Bésico)

2) Indicador de Atividades 2.1) Elaborar os projetos demandados pela estruturacéo da Rede Policéntrica de Cidades.

2.2) Elaborar Projetos de infraestrutura estratégicos nas Regifes Programa.

2.3) Elaborar estratégia para a diversificagdo dos modais de transporte, priorizando o ferroviario e hidroviario.
2.4) Elaboragao de relatdrios de gestdo do PLANSAB (Plano Nacional do Saneamento Bésico)

3) Indicador de produto 3.1) NUmero de obras executadas.

3.2) Valor da obras executadas.

3.3) Numero de intervengdes executadas na Rede Policéntrica de Cidades.
3.4) Valor das intervengdes executadas na Rede Policéntrica de Cidades.
3.5) Valor de intervengdes executadas no modal ferroviario.

3.6) Valor de intervencdes executadas no modal hidroviario.

3.7) Valor de intervengdes executadas no modal hidroviario.

3.8) Municipios atendidos pelo PNBL

3.9) NUmero de obras executadas no &mbito do PLANSAB

3.10) Valor das obras executadas no ambito do PLANSAB

4) Indicador de resultado intermediario 4.1) Extensdo da rede de banda larga na Rede Policéntrica de Cidades.

4.2) Extenséo da rede hidroviaria.

4.3) Extensdo da rede ferroviaria.

4.4) Custo médio de transporte.

4.5) Extensdo da rede de 4gua e esgoto

4.6) Numero de internacdes relacionadas a deficiéncia no acesso ao saneamento bésico.

5) Indicador de resultado final 5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida serd utilizada).

5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducdo da disperséo dos indicadores acima

5.7) As metas anteriores deverdo ser atingir mediante observagéo das condicionantes ambientais
Nota: Indicadores em italico foram retirados do painel de indicadores do sitio na internet do PAC2, que é referido no texto da proposta de lei da
nova PNDR na discusdo do presente eixo tematico. Outro indicadore relacionado ao Eixo tematico é referente ao Programa Nacional de Banda
Larga sob responsabilidade do ministério das comnicages e que também é considerado nos esforcos de melhoria de infra-estrutura pelo
Ministério da Integracdo (em itélico e negrito). Indicadores referentes ao programa podem ser encontradas no sitio do Ministério das
Comunicagdes. A Rede Policéntrica de Cidades sera definida posteriormente em estudos especificos.

5.4.1.5. Teoria da Mudanca: Desenvolvimento social e acesso a servicos

O eixo de acesso a servicos esta intrinsicamente relacionado ao eixo tematico de infraestrutura.
No entanto, as diretrizes relacionadas ao eixo de desenvolvimento social e acesso a servigos
focam na infraestrutura de servigos publicos basicos. A hipotese, acompanhada dos respesctivos
indicadores da teoria da mudanca na Tabela 9, é que estes servicos sao fundamentais para o bem-
estar da populacdo e para atrair investimentos. Espera-se que os resultados da melhoria desse
tipo de infraestrutura contribua ativamente para a melhoria do nivel de qualidade de vida da
populagdo. Melhores condi¢Ges de infraestrutura de servicos basicos também estimulam

investimentos e podem contribuir para o desenvolvimento econdmico das regides.
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Tabela 9
Teoria da Mudanca e Indicadores - Desenvolvimento social e acesso a servigos (lista
exemplificativa de indicadores)

Instrumento Desenvolvimento social e acesso a servi¢cos
1) Indicador de Input: 1.1) Recursos destinados a obras de infra-estrutura de servigos pUblicos basicos.
2) Indicador de Atividades 2.1) Definir Pactos de Metas entre 0 governo e a sociedade na universalizagéo de servigos publicos basicos.

2.2) Elaborar projetos prioritarios estratégicos de desenvolvimento e integragdo regional voltados a infraestrutura ao saneamento bésico.
2.2) Elaborar projetos prioritarios estratégicos de desenvolvimento e integracéo regional voltados a infraestrutura de satde.

3) Indicador de produto 3.1) Numero de obras para fornecimento de acesso a 4gua tratada.
3.2) NUmero centros de satde construidos.

3.3) NUmero de médicos contratados

3.4) Nimero de médicos contratados

4) Indicador de resultado intermediario 4.1) Namero de internagdes devido a enfermidades relacionadas a falta de saneamento basico.
4.2) Numero de hospitais especializados no interior.

4.3) Quantidade de pessoas com acesso a servigos de saneamento bésico.

4.4) Quantidade de pessoas com acesso a agua tratada.

4.5) Quantidade de pessoas com acesso a servigos de salde.

4.6) Tempo de espera de consulta de especialista médico.

5) Indicador de resultado final 5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).

5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducdo da dispersédo dos indicadores acima

5.7) As metas anteriores deverdo ser atingir mediante observacéo das condicionantes ambientais

5.4.1.6. Teoria da Mudanca: Sustentabilidade

A hipdtese bésica deste eixo é valorizar e defender a biodiversidade dos territérios e regides, buscando
garantir que o desenvolvimento regional observe as condicionantes ambientais. Este eixo busca promover
acOes para politicas especificas e promover a sustentabilidade nos municipios brasileiros de forma que os
produtos gerados na forma de adocgdo de parametros de sustentabilidade garantam a convergéncia dos
objetivos de sustentabilidade e de desenvolvimento regional. Esse eixo é por definigdo intrinsicamente
relacionado aos programas do Ministério do Meio Ambiente. Por exemplo, a PNDR menciona que leva
em conta “considerar referéncia para a definicdo de estratégias, projetos e acGes nas regides objeto da
PNDR o Programa de Zoneamento Ecolégico Econdmico (PZEE)”. Assim, a elaboracdo da teoria da
mudanca e indicadores relacionados devem ser construidos em colaboracdo com o Ministério do Meio
Ambiente. A Tabela 10 apresenta uma breve indicagdo sobre a teoria da mudanca relacionado ao eixo

tematico da sustentabilidade no contexto da PNDR I1.

Tabela 10
Teoria da Mudanca e Indicadores - Sustentabilidade (lista exemplificativa de indicadores)
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Instrumento Sustentabilidade

1) Indicador de Input: 1.1) Recursos financeiros alocados para a¢des de sustentabilidade.
1.2) Quantidade de profissionais na atividade fim dos 6rgédos de controle ambiental.

2) Indicador de Atividades 2.1) Estabelecer politicas especificas para regides suscetiveis a desertificagdo e aquelas mais vulneraveis as
mudancas climaticas;

2.2) Elaborar referéncia para a definicdo de estratégias, projetos e agdes nas regides objeto da PNDR o Zoneamento
Ecoldgico Econdmico, nos estados onde 0s mesmos ja estéo instituidos.

2.3) Elaborar plano de salvaguardas e condicionantes ambientais.

2.4) Elaborar plano de apoio a energia renovavel.

3) Indicador de produto 3.1) Adotar parametros de sustentabilidade como critérios condicionantes para o apoio financeiro a projetos e
iniciativas voltados para o desenvolvimento regional.
3.2) Adotar parametros de salvaguardas ambientais em projetos voltados para o desenvolvimento regional.

4) Indicador de resultado intermediario 4.1) Area desmatada.
4.2) Emissdes de gases poluentes.
4.3) Producdo de energia renovavel.

5) Indicador de resultado final 5.1) PIB per capita (valores em R$)

5.2) PIB (valores em R$)

5.3) Indicador de pobreza (a definir qual medida sera utilizada).

5.4) IDH-M.

5.5) Produtividade do trabalho: VA/PEA

5.6) Reducéo da disperséo dos indicadores acima

5.7) As metas anteriores deverdo ser atingir mediante observagéo das condicionantes ambientais

A discussdo acima apresentou a metodologia e uma sugestdo sobre a estrutura para
aperfeicoar o sistema de monitoramento e avaliacdo das politicas regionais, nomeadamente no
dmbito da PNDR II. E importante ressaltar mais uma vez que todos os indicadores devem ter
linha de base temporal e um horizonte temporal definido para o progresso na implementacao das
politicas (ver Quadro 2 com o critério SMART). O objetivo do presente documento € apresentar
uma proposta medoldgica de uma estrutura de monitoramento clara, contudo, a defini¢cdo dos
valores especificos que devem ser monitorados devem se objeto de negociacdo com as unidades

e ministérios responsavéis pelos programas relacionados a PNDR 1.

5.4.2. Indicadores Compostos
5.4.2.1. Indicador de Desempenho dos Eixos Setoriais

A secdo anterior apresentou varios indicadores na Tabela 5 que s&o relacionados com a teoria da
mudanga dos seis eixos setoriais estabelecidos na PNDR 1l. Os indicadores apresentados sdo
chamados de indicadores simples pois séo construidos a partir de uma estatistica especifica, que
se refere a uma dimens&o social/econémica elegida. Entretanto, a necessidade de mensuragédo do
conceito abstrato multidimensional de desenvolvimento regional, convertendo-o em uma medida
escalar, pode ser feito, por exemplo, com uso dos indicadores compostos (Barros, Carvalho e

Franco, 2003). Caso contrario, um fenébmeno multidimensional como o abordado resultaria em
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dificuldades de analise, por exemplo, durante a ordenacdo de areas geograficas para priorizacao
politica. Os indicadores compostos, ou indices, sdo a juncao dos indicadores simples obtidos por

meio de diferentes formas de agregacao e ponderacéo.

Um argumento possivel seria dizer que as regifes ndo sdo ordenaveis e, assim seria
admissivel apenas utilizar um painel de indicadores que informasse a situacdo de cada area em
relacdo a um conjunto de temas. O problema, no caso do painel, é que ndo existe uma
hierarquizacdo de importancia entre os proprios indicadores e, por isso, torna-se mais dificil
premiar (penalizar) as regides que obtiveram maior éxito (perdas) nos temas mais caros para o
desenvolvimento regional. Além disso, as ordena¢Bes sdo usuais no cotidiano dos gestores,
embora ocorram de forma subjetiva no momento da tomada de decisdo (Barros, Carvalho e
Franco, 2003). A utilizacdo de uma técnica que traduza tais escolhas pode gerar politicas mais

transparentes e robustas.

O exemplo classico que ilustra a discussdo de indicadores simples e compostos no tema
de desenvolvimento econémico € relacionado a utilizacdo do PIB per capita para mensurar
qualidade de vida. O PIB per capita € um indicador simples que se refere a dimensdo econémica
da renda e que até a década de 1970 era utilizado como uma proxy para o nivel de vida dos
paises. Entretanto, em meados da década de 1960, percebeu-se que apenas a dimensao
econdmica era insuficiente para mensurar a qualidade de vida da populacdo. Com isso, iniciou-se
o chamado “Movimento dos Indicadores Sociais”, que em sua maioria, resulta da combinagéo de
varios indicadores simples com o objetivo de expressar mais de uma dimensdo de um
determinado tema. Por exemplo, a criacdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) pela
Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU), no inicio da década de 1990, foi um esfor¢o na busca de
quantificar o nivel de desenvolvimento de um pais a partir de uma ampla perspectiva, incluindo
as dimens@es de longevidade, educacdo e renda em um Unico indicador sintético (Guimaraes e
Jannuzzi, 2005). O IDH teve uma excelente repercussdo, uma boa aceitacdo na midia e, com
isso, popularizou a ideia dos indicadores sintéticos. Desde entdo, o nimero de indicadores
compostos existentes no mundo vem crescendo e Bandura (2006) cita mais de 160 exemplos
destes indicadores. Por exemplo, 0 sucesso deste indicador, no Brasil, levou & adaptacéo e
desenvolvimento de varios outros com o objetivo de comparar entes subnacionais, como estados

e municipios (Cruz et. al., 2011). Foram desenvolvidos indices tais quais o indice Firjan de
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Desenvolvimento (FIRJAN, 2008), o indice de Condigbes de Vida (ICV) (IPEA, Fundagio Jodo
Pinheiro e IBGE, 1998), o indice de Qualidade de Vida (IQV) (Almeida, 1997) e o indice de
Qualidade dos Municipios (IQM) (Cide, 1998). Além disso, no Brasil, desde 1998, calcula-se o
IDH-M, o indice de Desenvolvimento Humano Municipal, que possui as mesmas dimensées do
IDH considerando-se, entretanto, a disponibilidade de indicadores nacionais e 0 contexto
brasileiro. O Anexo lll.a complementa essa discussdo fornecendo exemplos detalhados sobre

indicadores compostos.

Nessa linha, este relatorio propde a utilizacdo de indicadores compostos para sintetizar as
diversas dimensdes de cada eixo tematico da PNDR Il. O objetivo foi apresentar um indicador
composto que fosse simples e semelhantes ao IDH na forma de ser construido. OCDE (2008)
fornece um manual bastante Gtil que serviu de base para a construcdo de indicadores compostos

para politicas publicas relacionadas aos eixos de intervencdo da PNDR II.

A Tabela 6 abaixo indica a formula para o indicador composto calculado a partir das N
variaveis originais utilizadas para a construcao dos indicadores simples de resultado de cada eixo
de intervencdo i da PNDR Il (Tabela 5). Um desafio de qualquer indicador composto é escolher
as ponderagdes adequadas para cada elemento individual do indicador. O manual OCDE (2008)
sugere a utilizacdo da Andlise dos Componentes Principais (ACP) para auxiliar na atribuicdo dos
pesos dos indicadores compostos W. A ACP fornece uma indicacdo de quanto cada indicador
simples explica a variabilidade dos dados dentro de cada eixo teméatico. Assim, a ACP permite
escolher pesos mais adequados para os indicadores compostos. Uma discussdo mais detalhada

sobre ACP é fornecida no Anexo Ill.b.

O calculo do indicador composto utiliza apenas as variaveis em nivel dos indicadores de
resultado intermediario da Tabela 5 para cada eixo tematico. Isso porque apenas estes
indicadores de resultados estdo relacionados com os resultados especificos para cada eixo de
intervencdo. Os pesos atribuidos a cada elemento individual de cada eixo tematico é definido

através da ACP.°

Tabela 6 - Teoria da Mudanca e Indicadores Simples por Eixo Setorial

19 Uma andlise de robustez pode ser feita atraves de simulagBes dos pesos atribuidos a cada componente do indicador para
verificar a sensibilidade do resultado final a atribuicdo de diferentes pesos (OECD, 2008).
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Instrumento Educacdo e | Ciéncia, Desenvolvimento | Infraestrutura | Desenvolvimento | Sustentabilidade
capacitacdo | tecnologia e | produtivo social e acesso a
profissional | inovacdo Servicos

Indicador

Composto N_ Wx Resultado Intermediario;

j=1

Indicador composto; = N
i

5.4.2.2. Indicador de Competitividade Regional

Além do indicador sintético sobre o desempenho dos eixos setoriais, esse trabalho sugere
a construcdo de um Indicador de Competitividade Regional (ICR). O objetivo deste indicador €
utilizar variaveis que estejam disponiveis, com periodicidade anual, para que o indicador possa
ser atualizado constantemente com o objetivo de acompanhar aspectos relacionados a evolugéo
da competitividade regional. Além disso, diferentemente do indicador composto descrito na
secdo anterior, esse indicador é construido de maneira independente dos eixos de intervencdo
sugeridos na PNDR 11 no sentido em que foi concebido para captar aspectos de competitividade
regional e ndo aspectos especificos de cada eixo setorial. Assim, o indicador continua sendo

comparavel mesmo com alteracdes na estratégia dos eixos de intervencao.

Apesar de ser construido de maneira independente dos eixos determinados pela PNDR I,
0 ICR esta diretamente relacionado com as disposicOes gerais, principios da referida politica e
seus eixos setoriais. Por exemplo, a PNDR II tem como objetivo I a “garantia da
competitividade regional” tem como um dos seus principios a “competitividade e equidade no
desenvolvimento produtivo”. Além disso, as quatro dimensdes do ICR possuem interrelacdes
com os eixos setoriais da PNDR II. Assim, o ICR pode ser entendido com um complemento ao
painel de indicadores diretamente relacionado a estratégia da PNDR II de “implantacdo do
sistema de informac6es do desenvolvimento regional, que assegure 0 monitoramento e avaliagéo

da PNDR e da dindmica regional brasileira”.

A literatura internacional possui alguns indicadores de competitividade consagrados mas
que em geral sdo calculados para nivel de pais. Por exemplo, o Global Competitiveness Index
(GCI) calculado pelo World Economic Forum e em alguma medida o Ease of Doing Business
calculado pelo Banco Mundial s&o exemplos de indicadores reconhecidos internacionalmente e
que fornecem uma extensa cobertura que permite comparacdo entre paises. Contudo, exemplos

de indicadores de competitividade regional para um paise ou area econémica comum Sao raros.

39




Uma iniciativa interessante nesse sentido é o EU Regional Competitiveness Index-RCI (2013),
que calcula um indicador de competitividade regional para as NUTS 2 da Unido Européia. O
ICR proposto para o Brasil utiliza aspectos metodoldgicos utilizados por estes indices.
Nomeadamente, o ICR segue bem de perto a metodologia e légica de construcdo do RCI da UE.
Contudo, existem diferencas significativas uma vez que o ICR € construido tendo em conta a
realidade brasilieira e tem como objetivo ser baseado em variaveis que sejam disponivéis
anualmente. Além disso, é importante salientar que idealmente deve ser feito um esforco para
verificar se os indicadores propostos estdo sendo alcangados cumprindo as exigéncias ambientais

legais.

Tal como o RCI, o ICR € baseado em grupos tematicos principais e cada um desses
grupos tematicos engloba diversos pilares. Por sua vez, cada pilar possui uma lista de indicadores
que sdo utilizados para calcular o RCI. O RCI possui 3 grupos tematicos principais; dimensao
bésica (que engloba instituicdes e infraestrutura, por exemplo), dimensdo de eficiéncia (engloba
educacdo e dimensbes do mercado de trabalho) e dimensdo de inovacdo (engloba atividade de
inovacdo e sofisticacdo de mercado). O ICR proposto para o Brasil também esta utiliza esses trés

pilares basicos.

No entanto, os grupos tematicos propostos provavelmente influenciam a competitividade
das regides com diferentes niveis de desenvolvimento de maneira distinta. Por exemplo, a
dimenséo de inovacéo provavelmente afeta a competitividade das regides avancadas de maneira
diferente das regibes menos desenvolvidas. Assim, seguindo o RCI (2013), as microregides
brasileiras sdo divididas em dois grupos de acordo com o nivel de renda per capita. O limiar
sugerido é de 75% da renda per capita nacional, esse valor coincide com o critério de
elegibilidade da PNDR 11.*! Seguindo essa diferenciacéo, pesos diferenciados s&o atribuidos aos

quatro grupos tematicos de acordo com a Tabela 7 abaixo.

1" 0 RCI (2013) divide as regides da EU em trés grupos de acordo com o PIB per capita: estagio de

desenvolvimento médio, intermediéario e alto, este Gltimo com atribuicdo de peso maior para a dimensdo de
inovacdo. O primeiro limiar corresponde ao nivel de renda utilizado pela Comissdo Européia para identificar regides
elegiveis para acessar fundos da politica de coesdo. O segundo limiar é o PIB per capita das regides da Europa, mas
ndo possui relacdo direta com as politicas de coesdo. Ja para o caso do Brasil, optpu-se por considerar apenas dois
estagios de desenvolvimento uma vez que o Brasil possui um Sistema de Inovacdo imaturo e ainda pouco
desenvolvido (e.g Albuquerque 2001, 2007). Assim, o limiar de PIB per capita sugerido cria duas categorias de
regimes de desenvolvimento: regifes mais desenvolvidas e menos desenvolvidas.
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Tabela 7 — Categorias de desenvolvimento e pesos para as dimensbes de competitividade

regional

Dimens6es Temaéticas

Estagio de Desenvolvimento

Menos desenvolvidas
(PIB per capita < 75%)

Mais desenvolvidas

(PIB per capita > 75%)

Bésica P=04 P=0,3
Eficiéncia P=0,5 P=05
Inovacdo P=0,1 P=0,2

Como mencionado anteriormente, cada um desses grupos tematicos engloba diversos

pilares que possuem uma lista de indicadores que sdo utilizados para calcular o RCI. A Tabela 8

abaixo relaciona os grupos tematicos, poilares e respectivos indicadores.

Tabela 8 — Grupos tematicos, pilares e indicadores

Grupos Pilar Indicadores Unidade de Medida Fonte
Temético
a) Dimensdo Baésica Infraestrutura % de estradas em bom | % de estradas em bom estado de | DNIT*
estado de conservacao conservacao
Infraestrutura Taxa de fatalidades nas | Numero de Obitos em acidentes | DATASUS e IBGE
estradas dividido pela populagdo
Salde Taxa de 6bitos infantis Nimero de ©6bitos infantis | DATASUS e IBGE
dividido pela populagio
Saude Taxa de dbitos devido a | NUmero de ébitos dividido pela | DATASUS e IBGE
doencas cardiacas populagédo
Educacéo Numero de alunos por | Média de alunos por turma na | Mec/Inep/Deed/Csi
turma na  educagdo | educacdo infantil
infantil
Educacao NUmero de alunos por | Média de alunos por turma no | Mec/Inep/Deed/Csi
turma no ensino médio ensino médio
Educacéo Numero de alunos por | Média de alunos por turma no | Mec/Inep/Deed/Csi
turma no ensino | ensino fundamental
fundamental
Educacao Percentual de docentes | Percentual de docentes na | Mec/lnep
na educagdo fundamental | educagdo fundamental com curso
COM CUrso superior superior
b) Dimensé&o Educacdo Taxa de docentes da | Numero de Funcdes Docentes da | Mec/Inep
Complementar educacdo superior com | Educacdo Superior com
doutorado doutorado dividido pela
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Eficiéncia populacao
Educagdo Taxa de concluintes do | Numero de concluintes de ensino | Mec/Inep
Complementar ensino  superior pela | superior dividido pela PEA (ou
populacédo populagéo)
Mercado de | Taxa de emprego formal | Empregados formais dividido | RAIS e IBGE
trabalho pela PEA (ou populacéo)
Mercado de | lgualdade de genéro no | Total de empregados do sexo | RAIS e IBGE
trabalho mercado formal masculino/feminino
Tamanho de | Populacéo Populacédo IBGE
mercado
Tamanho de | Massa salarial do setor | Massa salarial do setor formal RAIS
mercado formal
¢) Dimensé&o Prontidao Taxa de conexfes & | Conexdes a internet com banda | Ministério das
Inovacio tecnoldgica e | internet com banda larga | larga dividido pela populagdo comunicacfes e IBGE
acesso a servicos
Prontidao Taxa de bancos (por | Niumero de agéncias bancérias | BACEN e IBGE
tecnoldgica e | habitantes) dividido pela populagéo
acesso a servicos
Prontiddo Taxa de Correios (por | Niumero de agéncias ECT | Ministério das
tecnoldgica e | habitantes) dividido pela populagéo comunicacdes e IBGE
acesso a servicos
Inovacdo Taxa de patentes (por | Depodsitos de patentes dividido | INPI
milhdo de habitantes) pela populagéo**
Inovacéo Taxa de marcas (por | Registro de marcas dividido pela | INPI
milhéo de habitantes) populagdo**
Inovacdo Taxa de artigos (por | Publicacoes cientificas dividido | SCIELO ou Thompson
milhdo de habitantes) pela populagédo web of science***
Inovacdo % de trabalhadores com | % de trabalhadores formais com | RAIS

doutorado

Doutorado
universidades e
dividido pela populacéo.

(excluindo
governo)

Sofisticacdo Razao exportacbes/PIB Volume de exportacoes dividido | MDIC e IBGE
empresarial pelo PIB
Sofisticacdo Emprego  formal na | Emprego formal das secbes Ke L | RAIS

empresarial

atividade financeira, e
imobiliaria.

do CNAE 2.0 dividido pelo
emprego formal

Nota: * O DNIT tem esse tipo de informacéo, contudo, ndo é disponivel online em nivel de municipio, verificar se seria possivel utilizar esse
indicador desagregado por municipio. **O INPI possui a informacdo dos CNPJs e municipios, contudo, esses dados ndo estdo disponiveis no
sitio na internet e precisam ser negociados com a institui¢do. Alternativamente, pode-se utilizar os dados do Diretério dos Grupos de Pesquisa do
CNPq que sdo produzidos a cada dois anos. ***Alternativamente, pode-se utilizar os dados do Diretério dos Grupos de Pesquisa do CNPq, a
diferenca é que esses dados sdo produzidos a cada dois anos.

O célculo do indicador composto de competitividade utiliza os indicadores apresentados

na Tabela 8 levando em consideracdo os diferentes pesos atribuidos aos diferentes grupos

temaéticos. O calculo do ICR é feito em trés passos tal como proposto em RCI (2013).
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O primeiro passo € calculo da média aritmética simples dos valores normalizados dos
indicadores para cada pilar separadamente. Este primeiro passo gera 3 valores para o primeiro

grupo tematico, 3 para o segundo grupo tematico, 3 para o terceiro grupo e W para o quarto.

Utilizando os valores calculados no primeiro passo, o segundo passo calcula um
indicador para cada grupo temaético. Para cada microrregido (i), o indicador para cada grupo
tematico é expresso pelas seguintes expressoes:

3

1
ICRpssico (D) = §Z score (i,))
1

3
o 1 . .
ICReficiéncia(l) = 52 score (i,))

1

3

1
ICRnovacio (l) = gz score (l;])

1

onde o score (i,j) é calculado para todas as microregides (i) utilizando o resultados de todos 0s
pilares (j) apresentados na Tabela 8.

Finalmente, o ICR final é calculado utilizando os resultados dos sub-indices e 0s pesos
mostrados na Tabela 7:

ICR (l) = Whasico * ICRba’sico + Weficiéncia * ICReficiéncia + Winovacio * ICRinovacﬁo

O ICR final, portanto, é um indice composto baseado em quatro dimensdes que possuem

pesos distintos de acordo com o nivel de desenvolvimento das regides.

6. Painel de Indicadores e a “Avaliabilidade” da PNDR 11

A construgdo do painel de indicadores é apenas parte do sistema de monitoramento e avaliagéo e

deve ser complementado com a validacdo do painel de indicadores para garantir a possibilidade

12 Sera feita uma analise de robustez atraves de simulaces dos pesos atribuidos a cada componente do indicador
para verificar a sensibilidade do resultado final a atribuicdo de diferentes pesos. Para detalhes sobre o procedimento
ver RCI (2013) e OECD (2008).
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de avaliacdo das politicas. O processo de construcdo do painel de indicadores pode incluir a
participacdo das estruturas de gestdo e de execucdo da PNDR Il. Contudo, é aconselhavel que se
faga uma analise de “avaliabilidade” ex-ante dos painéis de indicadores. Ou seja, depois da
elaboracdo do painel dos indicadores e antes da implementacdo das acdes da PNDR, aconselha-
se a elaboracdo de um relatorio sobre a possibilidade de avaliagdo dos programas de
desenvolvimento regional baseado nos critérios da teoria da mudanca e anélise da propriedade
dos indicadores. Essa avaliacdo é fundamental para assegurar que 0S programas possam Ser
avaliados depois de cada ciclo dos mesmos. Organismos multilaterais utilizam esse principio de
“avaliabilidade” de forma padrdo como descrito no EGC (2012) e IDB/OVE (2011). Além disso,
exercicios de “avaliabilidade” ex-post devem ser realizados periodicamente para que o painel de
indicadores se torne um instrumento efetivo de monitoramento e avaliacio.™

Relatorios de monitoramento devem ser elaborados durante a fase de implementacdo das
politicas regionais para corrigir eventuais dificuldades na execucdo. Por fim, o monitoramento e
o painel de indicadores devem ser complementados por outras metodologias de avaliacdo de
impacto para atribuir efeito causal as agbes da PNDR Il. E importante ressaltar que o
aprendizado registrado nos relatérios de monitoramento e avaliacdo de impacto devem ser

utilizados para aperfei¢oar o proximo ciclo de execu¢do da PNDR I1.

Além disso, o manual de monitoramento e avalicdo da Direcdo Geral de Politicas
Regional e Urbana da Unido Europeia (EU, 2013) fornece uma lista de elementos que devem
constar a cada ciclo no plano de avaliagdes:

- indicativo da lista de avaliagGes que serdo realizadas, seus temas e a racionalidade para
a avaliacéo;

- métodos que serdo utilizados em cada avaliacdo individual e os requerimentos de dados.

- recursos previstos para coleta de dados para avaliagdes especificas;

- cronograma;

- estratégia para assegurar 0 uso e comunicar os resultados das avaliacoes;

- assegurar orgamento para o plano de implementacéo das politicas.

- recursos humanos e possibilidade de plano de treinamento em monitoramento e
avaliagéo.

3 E importante lembrar que o exercicio de “avaliabilidade” ex-post deve também observar as propriedades dos
indicadores apresentados no Quadro 2.
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Uma nota importante feita no manual da Unido Europeia € que quanto antes
planejamento para avaliacdes for feito maior a probabilidade de que os resultados das avaliacfes
sejam mais precisos. Além disso, algumas técnicas de avaliagdo requerem coleta de dados antes
da intervencdo e, portanto planejamento € de suma importancia para permitir um monitoramento
e avaliacdo adequados. Os pontos listados por EU (2013) estdo considerados em grande medida
no plano de avaliacdo continuada dos instrumentos da PNDR Il, um documento de referéncia
importante e que sera extremamente importante para a estruturacdo e planejamento de todo

sistema de monitoramento e avaliacdo da PNDR 1%,

7. Considerac0es Finais

O presente documento apresenta uma proposta de aperfeicoamento do painel de indicadores do
PNDR e do ODR através da utilizacdo da teoria da mudanca e propriedades ideais dos
indicadores. O objetivo é relacionar os indicadores aos objetivos intermediarios e finais, acdes
prioritarias e setoriais da PNDR, de maneira tal que o resultado dos indicadores possam ser
efetivos para o monitoramento das agdes relacionadas a PNDR e possam ser utilizados em
avaliacGes de impacto que possam atribuir causalidade as politicas regionais. Portanto, no
caminho até o objetivo de desenvolvimento regional final, os indicadores devem estar
relacionados de maneira I6gica com o objetivo da politica. Isso é fundamental para que os
indicadores contribuam efetivamente para o monitoramento, avaliacdo e implementacdo da
referida politica.

Além de propor a estrutura de monitoramento e indicadores diretamente relacionados a
nova PNDR, o presente documento proprde a construcdo de um indicador composto de
competitividade regional para complementar o sistema de monitoramento. O célculo periddico
deste indicador sera importante para observar avancos da competitividade regional e forncecer

uma alternativa de monitoramento continua.

1 Existe outro relatério com a proposta de avaliagdes continuadas com o titulo “Proposta de Avaliacdo Continuada
dos Instrumentos da PNDR II: Definicdo de metodologia para avaliacdo dos Fundos Regionais e dos Incentivos
Fiscais” que tem o intuito de complementar este relatério com a proposicdo de métodos para as avaliacdes de
impacto.
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Anexo | — Indicadores de Especializacdo e Diversificacdo (Duranton e Puga
2000)

Duranton e Puga (2000) apresentam indices simples que podem ser utilizados para analisar o
grau de especializacdo e diversificacdo absoluta das regides. Uma vez que diferentes cidades sdo
especializadas em diferentes setores, uma medida Util de especializacdo para comparacao entre
regides € dada pela participacdo de emprego do maior setor de cada cidade.O indice de
especializacdo absoluta divide a participacdo de cada setor no emprego local pela parcela

daquele setor no emprego nacional:

Zli=max (Sij ),
j
onde ZI é o indice absoluto de especializacdo da microrregido i, Sij é a participacdo da industria j
na microrregiao i.
Por outro lado, a medida de diversificacdo absoluta utilizada por Duranton e Puga (2000)

é baseada no inverso do indice de Hirshman-Herfindah. O indice de diversificacdo absoluta é

dado pela seguinte formula:
DIi = 1/ 2 (Sij)?,
j
onde DI é o indice absoluto de diversificacdo da microrregido i, Sij é a participacdo da industria j
na regido i. Quando a atividade econémica esta concentrada em um setor, o indice tem um valor

igual a 1, a medida que este indice aumenta, evidencia que as atividades na regido sdo mais

diversificadas..
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Anexo Il — Rede Policéntrica e Indicadores de Potenciais Aglomeracoes
Produtivas

A PNDR Il tem como um dos objetivos especificos para a consolidacdo de uma rede de cidades
policéntrica, que contribua para a desconcentracdo e interiorizacdo do desenvolvimento das
regides e do Pais, fortalecendo polos em diferentes escalas geogréaficas.

Assim, a definigdo dessa rede de cidades tem implicacbes muito importantes para toda
estratégia de implementacdo da PNDR Il. Essa defini¢do da “Rede de Cidades-Polo” prioritarias
sera definida em Portaria Interministerial dos Ministérios da Integracdo Nacional, das Cidades e
Planejamento Orcamento e Gestdo (ver Art 11 da PNDR II). Estudos especificos serdo
elaborados para subsidiar a defini¢do de “Rede de Cidades-Polo”. Essa defini¢do se torna ainda
mais importante em um contexto de surgimento de uma rede policéntrica de cidades. Assim, a
consolidacdo da estratégia da PNDR Il no que toca a consolidacdo de uma rede de cidades
policéntricas tem que estar em sintonia com as intervengdes de infraestrutura levadas a cabo por
outros 6rgdos federais. Contudo, o painel de indicadores da PNDR relacionado ao objetivo
especifico de consolidar uma rede de cidades policéntricas deve estruturar a ldgica de
intervencdo e metas préprias. Isso permite um acompanhamento da contribuicdo da PNDR nesse
processo.

Contudo, o desafio € construir um indicador que indique potencial de competitividade
que seja simples e consiga capturar adequadamente o potencial dos municipios. De acordo com a
Nova Geografia Econdmica, regides que possuem elementos que favorecam a aglomeracdo de
forcas produtivas (e.g. populagdo, mao-de-obra especializada, presenca de transbordamento de
conhecimento, rede de fornecedores especializados, infraestrutura de transportes) possuem
vantagens competitivas. Por exemplo, a identificacdo de potenciais aglomeragdes produtivas
dentre as cidades intermediarias listadas por Simbes e Amaral (2011) poderia ser um critério
adicional para as intervencdes da PNDR 11.%°

Contudo, a mensuracdo de potenciais aglomeragdes produtivas também ndo é uma
simples tarefa. Este estudo sugere a utilizagdo da combinagdo do quociente locacional que indica

especializacdo produtiva e o indicador de autocorrecdo espacial local (LISA) para identificar o

5 Além disso, esse critério adicional poderia ser utilizado para selecionar intervencdes apenas nos locais que ja
estivessem sendo objeto de outros grandes projetos de infraestrutura.
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numero de aglomeracgdes produtivas potenciais tal como em Carrol et al. (2008) e Pires et al.
(2013). As aglomeracGes produtivas potenciais seriam identificadas naquelas regides que
possuem especializagdo produtiva e que sejam similares as regides vizinhas.

Assim, o numero de aglomera¢Bes produtivas potenciais de uma regido poderia ser
utilizado como critério adicional para selecionar intervencdes que busque reforcar uma rede
policéntrica de municipios. Pires et al. (2013) fornecem esses resultados para 0s setores
industriais no Brasil no nivel municipal e os calculos anuais para esse indicador poderiam ser
feitos sem grandes dificuldades dada a simplicidade dos indicadores e utilizacdo apenas dos
dados de emprego formal da RAIS.16

Abaixo, os indicadores utilizados para a identificacdo de aglomeracbes produtivas
potenciais sdo apresentados:

O quociente locacional é calculado da seguinte forma:

t
=

i

QLyi = = (1)

LS

Onde:

E};= emprego no setor k na regido i;
E;= emprego na regiao i;

E}= emprego no setor k;

E = emprego em todo o pais;

O LISA para uma varidvel y padronizada observada na regido i toma a seguinte forma:
J
=2, w2,
j=L

Onde:

I,, s6 abrange os vizinhos da observagao i, definidos conforme uma matriz de peso espaciais W .

16 A metodologia aqui apresentada é uma sugest&o de ferramenta que pode auxiliar no trabalho de identificacio de
APLs, contudo, € importante mencionar que a metodologia identifica apenas APLs potenciais e deve ser
complementada por outras metodologias.

52



Anexo 11l — Exemplos de Indicadores Compostos e Guia para Construcao de
Indicadores Compostos

Anexo Ill.a— Exemplos de Indicadores Compostos

O Indice de Desenvolvimento Humano, como mencionado neste relatério, é o indicador sintético
mais difundido e tem o objetivo de mensurar o desenvolvimento humano dos paises tendo trés
pressupostos como base: oportunidade de se levar uma vida longa e saudavel — salde-, ter acesso
ao conhecimento — educacdo e poder desfrutar de um padrdo de vida digno - renda. Para
operacionalizar o conceito utiliza-se a expectativa de vida como indicador de saude e o logaritmo
da Renda Nacional Bruta per capita expressa em poder de paridade de compra em délares de
2011 como indicador de renda. Os indicadores de acesso a educacdo sdo: a média de anos de
educacdo recebidos por pessoas a partir de 25 anos e a expectativa de anos de escolaridade para
as criancas na idade inicial do ciclo escolar. Minimos e Maximos séo utilizados respectivamente
como zeros naturais e metas para cada um dos indicadores originais que sdo transformados de
acordo com esses valores. Os valores minimos e maximos estabelecidos sdo 20 e 85 para
expectativa de vida, 0 e 15 para o numero médio de anos de educacao recebidos, 0 e 18 para o
nimero de anos esperados de educacdo, 10 e 75.000 para o indicador de renda antes da
transformac&o logaritmica. O IDH, por fim, é a média geométrica dos 3 subindices calculados,
sendo que o indice de educacdo é obtido como a média aritmética dos dois indicadores

padronizados pelo valores maximos e minimos (UNPD, 2014).

A adaptacdo do IDH para os niveis subnacionais ja foi feita por varios paises como
Gambia. Argentina, China e India. No Brasil, desde 1998, calcula-se o IDH-M, o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal, que possui as mesmas dimensdes do IDH considerando-
se, entretanto, a disponibilidade de indicadores nacionais e o contexto brasileiro. No IDH-M a
principal diferenca estd no célculo do indicador de educagdo que corresponde a media
geomeétrica da escolaridade da populacdo adulta (que possui peso 1) e o fluxo escolar da
populacdo jovem (com peso 2). A escolaridade da populacdo adulta é calculada por meio do
percentual da populacdo com 18 anos ou mais que concluiu o Ensino Fundamental. J& o fluxo
escolar é estimado por meio da média aritmética do percentual da populagdo de 5 a 6 anos
frequentando a escola, de 11 a 13 anos frequentando os anos finais do Ensino Fundamental, de
15 a 17 anos com Ensino Fundamental completo e de 18 a 20 anos com Ensino Médio Completo.
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A renda, por sua vez, é estimada pelo logaritmo da renda mensal média per capita em reais. Os
valores minimos e maximos do IDH-M sdo 25 e 85 para o indicador de longevidade, 0 e 100
para os indicadores de educacdo e R$8 e R$ 4033,00 para o indicador de renda. (IPEA, Fundagéo
Jodo Pinheiro e IBGE, 2013)

Um dos indicadores compostos inspirados no IDH foi o Indice de Desempenho do
Sistema Unico de Saude, IDSUS, que realiza a avaliagio pretérita do SUS e foi desenvolvido
com o objetivo de subsidiar acdes dos gestores publicos nas diferentes esferas de governo.
Definir um indicador de salde que contemple todo o territdrio brasileiro exige um extenso
processo de discusséo entre as partes. Por esse motivo o IDSUS foi o resultado de um conjunto

de consultas e pactuacdes estabelecidas entre servidores, usuarios e pesquisadores (Brasil, 2011).

Diante da complexidade do tema de salde, um passo importante da avaliacdo é a
restricdo dos aspectos a serem englobados pelo indicador. Nesse caso, optou-se por avaliar o
acesso, tanto potencial quanto objetivo, e a efetividade dos servicos disponibilizados no Sistema
Unico de Saude. O acesso potencial refere-se as caracteristicas estruturais, vinculados a
capacidade de atendimento, enquanto que 0 acesso objetivo mensura, de fato, o percentual de
pessoas que utilizaram o recurso. A efetividade, por sua vez, é um indicador de resultados, que
avalia o grau de sucesso alcancado em relacdo aos objetivos esperados. As variaveis sao
reparametrizadas tendo o cenéario ideal de saide como referéncia. Logo, os dados utilizados
representam a distancia entre a realidade atual e a esperada, sendo a Ultima expressa por meio de

parémetros concretos.

Em pequenos municipios 0s dados sdo pouco robustos pois apresentam grande
variabilidade. Para suavizar este problema, o IDUS utiliza o chamado Bayes Empirico que
pondera os resultados de um municipio por aqueles encontrados em regides semelhantes e pelo
total de pessoas no proprio municipio. Somando-se a este recurso, uma janela temporal estendida
é capaz de aumentar a qualidade das informacdes. Por isso calcula-se a média dos valores
observados em um periodo de 3 anos como meio de diminuir a variabilidade dos dados em
pequenas areas. Um ajuste adicional aplicado aos indicadores simples € a Padronizacéo Indireta
por Faixa Etaria e Sexo. Este calculo é importante pois diminui a influéncia causada pela

composicdo diferenciada das faixas etérias e sexo nos varios municipios do pais.
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Depois de trabalhados os dados iniciais, 0 IDUSUS é construido da seguinte forma:

e Calcula-se a proporcdo do objetivo ja atingido para cada varidvel, dividindo-se o valor
observado pelo parametro ideal e multiplicando-se por 10. Logo, uma pontuacdo igual a
10 indica que 100% da meta foi alcancada.

e Faz-se, separadamente, o calculo dos subindicadores de acesso potencial, acesso obtido e
efetividade via modelos de Componentes Principais distintos. Ap6s isso, uma nova
Anélise de Componentes Principais é utilizada para obtencdo do IDSUS global, tendo os
subindicadores como dados de origem.

e Obtem-se o indicador dos estados e do pais ponderando-se o valor encontrado em cada

municipio por sua respectiva populacao.

Diante da magnitude e diversidade do territorio brasileiro, sabe-se que conclusdes sdo validas
apenas quando municipios com caracteristicas semelhantes sdo comparados entre si. Para tanto,
0s municipios sdo classificados em grupos homogéneos sendo, inicialmente, classificados de

acordo com 0s seguintes critérios:

(1) indice de Estrutura do Sistema de Satde do Municipio (IESSM) maior que 0,01 e
(i) Presenca de sistema hospitalar com capacidade para duas ou mais internagdes/dia.

Nos dois subconjuntos resultantes foi aplicada a Analise de Cluster, via método k-means,

obtendo-se, entdo seis grupos homogéneos tendo como base os seguintes indices:

e Indice de Desenvolvimento Socioeconémico (IDSE).
e Indice de Condicdes de Saude (ICS).
e Indice de Estrutura do Sistema de Satde do Municipio (IESSM).

Apods o lancamento do IDSUS uma grande repercussao negativa surgiu por parte da

academia'’. Segundo os pesquisadores, 0 marco teérico utilizado neste indice, o Pro-Adess, era
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exatamente uma contraproposta a um indicador sintético criado anteriormente pela OMS. O Pro-
Adess, considera-se que, por ser multidimensional, a saide deve ser avaliada de forma matricial
e ndo por meio de um indicador sintético j& que os 27 indicadores utilizados dificilmente
poderiam ser incluidos em um Unico. Além disso, por meio do Pro-Adess desejava-se formular
politicas para superacéo de dificuldades em municipios singulares e ndo ranqueé-los ou compara-
los. Ainda segundo os pesquisadores, o ranqueamento de municipios com populacGes e
realidades muito diferentes leva a inconsisténcias observadas no IDSUS. Outra critica elencada é
que o ranqueamento é de grande apelo na midia e tende a levar a discussdes superficiais, nao
apenas porque o indicador simplifica demais a realidade, mas também porque desconsidera-se
que as técnicas utilizadas s@o subjetivas e, diferentes metodologias podem levar a ranqueamentos
variados. Assim, 0 processo de pontuacdo ndo é isento de contaminacdo ideoldgica, embora
pretenda-se imparcial. Por fim, em termos de gestdo, os pesquisadores citaram que o IDSUS €

insuficiente pois informa pouco ao gestor sobre os problemas enfrentados pelo SUS.

Com os exemplos apresentados nessa secdo € importante ressaltar que os indicadores nao
apenas captam uma dimensdo da realidade mas também sdo capazes de modifica-la,
direcionando a gestdo. Considerando-se ainda a grande repercussao que geram, a
responsabilidade associada a criacdo de tais medidas é enorme.

Vantagens

Os indicadores sintéticos permitem reduzir a dimensionalidade de um problema garantindo a
perda minima possivel de informagdo. Com isso, simplificam a andlise e, se bem construidos,
facilitam a avaliagio do publico em geral com relagio a um determinado fendmeno
multidimensional. Assim os indicadores sintéticos permitem a popularizacdo de um termo ou do
préprio indicador possuindo um grande apelo na midia. A avaliacdo de tendéncias, por exemplo,
é simplificada por meio de um indicador composto em relacdo a avaliacdo através de um sistema
de indicadores individuais. Assim, pode ser uma forma Util de atrair a atencdo dos gestores para

um tema, como um passo inicial de discusséo politica (OCDE, 2008).
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Além disso, os indicadores sintéticos sdo uma das melhores formas de abordar a
dimensionalidade de um problema que, de outra forma, ndo poderia capturado por um Unico
indicador. Assim, a definicdo de metas multidimensionais se torna mais concreta. O uso de
coeficientes de ponderacdo, por sua vez, necessarios em tais indices, sdo uma forma de
explicitacdo das prioridades politicas, minimizando a subjetividade no processo de avaliacdo

(Barros, Carvalho e Franco, 2003).

Desvantagens

Os indicadores sdo sempre uma expressdo viesada e valorativa da realidade e, se o indicador €
feito sobre pressupostos ruins, pode levar a decisGes equivocadas. Dessa forma, € papel do
analista garantir que todas as etapas de construcdo sejam transparentes para que 0S Vieses
tornem-se mais claros (Cruz et. al., 2011). A néo transparéncia ou a escolha de metodologias
muito complexas pode dificultar o controle social das politicas e, além disso, beneficiar as

manobras para melhoria do indice e, ndo necessariamente do fendmeno em si.

Além disso, uma das facetas da simplicidade da analise por meio desses indicadores é o risco de
superficialidade, uma vez que parte da informacdo é perdida. Outra forma de superficialidade na
andlise é o superdimensionamento do indice, esquecendo-se que ele é apenas uma medida
operacional de um conceito e ndo o prdprio conceito em si. 1sso ocorre principalmente quando o
fendmeno analisado é complexo, como ocorre com o desenvolvimento regional. Assim, a
avaliagdo do desenvolvimento regional do pais ndo pode ser reduzido a avaliagdo de um indice,
ja que o conceito abarca uma realidade mais ampla. O avan¢o em um determinado fenébmeno néo
pode se reduzir as evoluges quantitativas dos indicadores, desconsiderando-se com isso 0s

ganhos qualitativos (Guimarées e Jannuzzi, 2005).

N&o é possivel ainda considerar que o indicador sintético construido, devido a utilizacdo de
metodologias estatisticas, esta isento de valores ideoldgicos ja que mesmo os métodos mais
rigorosos em algum momento estardo sujeitos a escolha de seus proponentes. Os indicadores

compostos também muitas vezes estdo associado a escolhas arbitrarias, raramente apoiados em
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alguma teoria ou marco metodoldgico. Indicadores em que o método de agregacéo € aditivo, por
exemplo, levam a compensabilidade dos indicadores individuais, ou seja, 0 declinio em uma das
dimensbes pode ser compensada pelo aumento em outras. Essa compensabilidade, entretanto,
muitas vezes ndo se sustenta teoricamente. Por fim, é importante considerar as caracteristicas dos

indicadores para verificar a viabilidade de comparacdes temporais (Guimaraes e Jannuzzi, 2005).
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Anexo I11.b — Guia para Construcao de Indicadores Compostos

Uma das metodologias utilizadas para obtencdo dos indices € a Analise de Componentes
Principais (ACP). A ACP ¢ um meétodo estatistico préprio para obtencdo de combinacbes
lineares de um grupo de variaveis com perda minima da variabilidade dos dados. Existe,
entretanto, um amplo conjunto de férmulas para o desenvolvimento de tais indicadores. Por isso
foi feito o levantamento bibliografico das principais técnicas atentando-se para as vantagens e
desvantagens associadas a utilizacdo de cada uma delas. Considerando-se os exemplos de indices
ja utilizados na gestdo publica, e observando-se 0s motivos para o seu insucesso, foi possivel
compreender que as melhores metodologias sdo as mais transparentes e simples. Logo,
considerou-se 0s passos definidos em OCDE (2008), como o principal guia de obtencdo de
indicadores, uma vez que, nesse caso, a analise multivariada € vista como uma forma de
sustentar a escolha de pesos e formas de agregacdo, € ndo como um recurso Unico e absoluto.
Assim, buscou-se evitar o “tecnicismo”, por vezes envolvido na constru¢ao de indices, e
considerar que as escolhas associadas ao processo analitico, além de técnicas, sdo também
politicas. As proximas sessdes contém o resumo e a traducdo do guia de desenvolvimento de

indicadores compostos encontrado em OCDE (2008).

1 Imputacéo de dados faltantes

A imputacdo de dados faltantes é Util para obtengdo de uma base de dados completa, propria para
uso em metodologias e softwares que necessitam desse pressuposto. Existem dois tipos de
imputagdo: Unica e multipla, ambas abordadas nessa sec¢éo. Entretanto, antes de definir o melhor
método de imputacdo, € necessario conhecer 0s mecanismos associados a nao resposta, que

poder&o ser:

e Faltante completamente aleatério — MCAR (Missing completely at random) os valores
faltantes ndo dependem da variavel de interesse e, tdo pouco, das demais variaveis

presentes na base de dados.
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e Faltante aleatério — MAR (Missing at random) os valores faltantes ndo dependem da
variavel de interesse mas sdo condicionais a outras variaveis observadas.
e Faltante ndo-aleatério — NMAR (Missing not at random) os dados faltantes estdo

associados aos seus proprios valores.

Para cada mecanismo, um diferente conjunto de abordagens sera necessario. A fim de evitar a
utilizacdo de referéncias erroneas, € necessario examinar ainda a presenca de valores extremos,

ou outliers, na base de dados.

1.1 Imputacdo Unica

Utiliza-se um modelo preditivo para estimar os valores faltantes, baseado nos préprios dados ou
em modelos explicitos ou implicitos. A principal limitacdo deste método é que a variancia das

estimativas é subestimada.

Nos modelos implicitos os algoritmos possuem suposicGes subjacentes que devem ser
verificadas. O risco dessa abordagem € a leitura da base de dados resultante como completa,
desconsiderando-se que a imputagdo foi utilizada. Dentre os implicitos estdo os métodos “Hot
Deck” e “Cold Deck. No “Hot Deck” as células em branco sdo substituidas pelos dados de um
municipio similar segundo alguma caracteristica pré-definida e no “Cold Deck” por valores
obtidos de uma fonte externa. Para os indicadores de desenvolvimento regional, entretanto, essa

abordagem é pouco util.

Os modelos explicitos baseiam-se em um ajuste estatistico formal, exemplo de
imputagdes desse tipo séo: Média/Mediana/Moda néo condicional, Regressédo e Estimativa de
Méaxima Verossimilhanca. No primeiro método, a medida escolhida é calculada para os valores
observados e substituida pelo valor faltante. Ja na no segundo os valores faltantes sdo

substituidos pelos preditos por meio de um modelo de regresséo.

A principal desvantagem da Média ndo Condicional é que, utilizando-se a média amostral
para a estimativa, o dado faltante torna-se um estimador viciado da meédia populacional e a

variancia amostral subestima a verdadeira variancia, subestimando também a incerteza do
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indicador composto gerada pela imputacdo. O mesmo problema de subestimacdo da variancia
ocorre no caso da imputacdo via regressao. Com isso 0s testes tenderdo a apresentar p-valores e
intervalos de confianca pequenos. Essa corre¢cdo podera ser feita por meio de métodos de
replicacdo e imputagdo multipla.

A técnica de Estimativa de Méaxima Verossimilhanca, por sua vez, é feita por meio do
algoritmo EM (Dempster et al., 1977). Primeiramente, supde-se que os dados provem de uma
funcéo de distribuigdo f(X/0) sendo 8 um pardmetro desconhecido. Assim, utiliza-se os dados
completos para estimar 8 e, com ele, prever os dados faltantes. Os valores previstos, por sua
vez, sdo utilizados junto a base de dados para estimar um novo 6 que permitira prever novamente
os valores faltantes, e assim sucessivamente. Este método assume que o mecanismo de nao
resposta € MAR ou MCAR e possui a vantagem de ser mais abrangente que 0s demais
permitindo, inclusive, estimar componentes de variancia. Por outro lado, a convergéncia podera
ser lenta em caso de um grande nimero de valores faltantes. Por fim, deve-se estar atento se o

valor estimado é o maximo global da funcdo de verossimilhanca ou apenas um maximo local.

1.2 Imputacdo Multipla

A imputacdo é feita N vezes e, com isso, os valores faltantes podem ser estimados juntamente
com o seu desvio padrdo. Embora qualquer dos métodos de imputacdo possa ser escolhido, o
mais geral ¢ 0 MCMC (Markov Chain Monte Carlo). Este método requer que o mecanismo de
ndo resposta seja MAR ou MCAR e pode ser melhor compreendido no contexto bayesiano
(O'Hagan, 1994).

Supondo que os valores observados provém de uma normal multivariada, calcula-se o
vetor de médias e a matriz de covariancia desta distribuicéo a partir dos dados observados. Essas
estimativas séo utilizadas na distribuigdo normal, por sua vez, para amostrar os valores faltantes.
Uma vez que os valores faltantes foram estimados, a nova base de dados pode ser usada para
estimar os parametros da distribuicdo normal por meio do vetor de médias e matriz de

covariancias, e assim sucessivamente.

Devido a abordagem bayesiana, as estimativas obtidas para os dados faltantes, o vetor de

médias e a matriz de covariancia em todos 0s passos constituem a distribuicdo a posteriori desses
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parametros e, por isso, representam a incerteza presente na imputacdo de dados. As N versdes
das bases de dados sdo analisadas por métodos padrdes de analise de dados completos e os

resultados sdo combinados para produzir estimativas Unicas.

Logo, para definir a melhor forma de imputacdo de dados é necessério considerar o tipo de
dado analisado (por exemplo, numeros ordinais ndo poderdo ser estimados via MCMC), o
percentual de valores faltantes na base (poucos valores ndo requerem utilizacdo de métodos

sofisticados) e 0 mecanismo gerador de dados faltantes na variavel analisada.

2 Anélise Multivariada

Muitas vezes os indicadores individuais sdo escolhidos de forma arbitraria sem atencdo nas inter-
relacbes observadas entre si. Assim, um passo preliminar é a analise multivariada que avalia o
agrupamento das informagcfes em relacdo a duas dimensdes: a dos municipios e a dos

indicadores.

Com relacdo aos indicadores, técnicas analiticas como a Analise de Componentes
Principais (ACP) podem ser utilizadas para verificar se as dimensdes do fendmeno estéo
estatisticamente bem representadas no indicador composto. O objetivo da ACP é mostrar como
diferentes varidveis mudam em relacdo a outras e como elas se relacionam, transformando
variaveis correlacionadas em um outro conjunto de varidveis ndo correlacionadas. A Analise
Fatorial (AF) é similar a essa técnica mas possui uma modelagem estatistica mais ampla. Essas

técnicas sdo Uteis para compreender a estrutura dos dados do indicador composto.

O agrupamento de municipios, por sua vez, pode ser feito por meio da Analise de Cluster.
A Analise de Cluster também ¢ utilizada no desenvolvimento de indicadores compostos para
agrupar informagfes dos municipios baseado em suas similaridades em diferentes indicadores
individuais. Um método que combina a Analise de Cluster via algoritmo k-means com aspectos
da AF e ACP foi proposto por Vichi e Kiers (2001). Além de funcionar como metodo de

agregacao de indicadores, a Anélise de Cluster pode ser usada como ferramenta de diagnostico,
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para explorar o impacto das escolhas metodologicas feitas durante a fase de construcdo, e
método de escolha de municipios utilizados durante a fase de imputacdo. Quando o nimero de
variaveis é muito grande ou acredita-se que algum dos indicadores ndo contribui para

identificacdo de municipios similares, a Anélise de Cluster pode ser usada apds a AF ou ACP.

Uma forma alternativa de avaliar a correlacdo entre os indicadores individuais é o
Coeficiente Alfa de Cronbach (C-Alfa) que verifica qudo bem o conjunto de indicadores
descrevem um objeto unidimensional (um fenémeno, por exemplo). O C-Alfa mensura a porc¢éo
da variabilidade total da amostra de indicadores individuais que ocorre devido a correlagdo entre
eles. Ele aumenta com o nimero de indicadores e com o0 aumento da covariancia em cada par. Se
ndo existe correlacdo e os indicadores individuais sdo independentes, o C-Alfa sera igual a zero.
Por outro lado, se os indicadores forem perfeitamente correlacionados, o C-Alfa sera igual a um.

Alguns autores definem como alto um C-Alfa maior que 0,6 a 0,8.

As principais vantagens e desvantagens de cada método séo apresentados no Quadro 1.
Em relacdo ao ACP e a AF um dos problemas que podem ser elencados é que ndo é estimada a
precisdo estatistica dos resultados, o que é importante principalmente em pequenas amostras.
Além disso, a ACP possui alguns pressupostos como: numero suficiente de municipios, dados
sem outliers do tipo intervalares que sigam uma distribuicdo Normal Multivariada (para testes de
significancia). Por fim, na Andlise de Cluster as escolhas sdo bastante subjetivas, por exemplo,

durante a defini¢cdo do numero 6timo de agrupamentos.

Quadro Alll1: Vantagens e desvantagens dos metodos de analise multivariada

Método Vantagens Desvantagens
Analise de e Pode sumarizar um e As correlagdes nao
Componentes conjunto de indicadores necessariamente
Principais/ enguanto preserva a representam a influéncia
Anélise Fatorial proporgdo da variancia real dos indicadores
total. sobre o fenbmeno
e Maiores pesos sdo mensurado.
associados aos e Sensivel a modificagdes
indicadores individuais na base de dados. Ex:
gue possuem a maior revisoes.
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variagcdo nos municipios,
propriedade desejavel
para comparacédo de
municipios.

Sensivel a presenga de
outliers que pode incluir
uma correlagéo espuria
nos dados.

Sensivel a problemas de
pequenas amostras.

Coeficiente Alfa
de Cronbach

Mensura a consisténcia
interna no conjunto de
indicadores individuais.

As correlagdes néo
necessariamente
representam a influéncia
real dos indicadores
sobre o fenémeno
mensurado.

S6 faz sentido quando 0s
indicadores compostos
sdo computados como
uma escala (por exemplo,
a soma de indicadores
individuais).

Andlise de
Cluster

Oferece uma forma de
agrupar municipios e
permite uma maior
compreenséo da estrutura
da base de dados

Ferramenta puramente
descritiva, pode néo ser
transparente se as
escolhas metodoldgicas
ndo forem claras.

Outras técnicas multivariadas que podem ser Uteis sdo a Analise de Correspondéncia, a Analise
de Correlagdo Canonica e as medidas de associacdo. A analise de correspondéncia permite
analisar variaveis discretas com muitas categorias e agrupar informacdes relevantes reduzindo a
dimensionalidade da base. A Anéalise Canbnica permite calcular a correlagéo entre dois grupos de
variaveis, encontrando a combinagdo linear de cada grupo que maximiza esta correlacdo. As
medidas de associacdo mais conhecidas séo a Correlacdo de Pearson, que supdem que os dados
possuem uma distribuicdo Normal Multivariada, e a Correlagdo de Spearman, que é nao

paramétrica. Além do relatério OCDE, uma boa referéncia para o estudo da Estatistica

Multivariada é Mingoti (2005).
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Logo, nessa fase o objetivo € melhor compreender a base de dados e, portanto, 0s
métodos ndo sdo concorrentes entre si. O ideal é que diferentes técnicas sejam utilizadas para que

a estrutura e as relagdes entre os indicadores possam ser conhecidas.

3 Normalizacao dos dados

O objetivo é identificar o melhor método de normalizacdo aplicavel ao problema estudado
levando em conta suas propriedades com relacdo as unidades de medida dos indicadores
individuais e sua robustez na presenca de outliers. Em alguns casos ndo é necessario normalizar

as variaveis quando, por exemplo, todas j& estdo expressas no mesmo padréo.

3.1 Transformagao escalar antes da normalizagao

Antes de apresentar os métodos de normalizacdo é importante destacar que alguns deles variam
segundo a unidade de medida da variavel. Suponha, por exemplo, a temperatura, que pode ser
expressa em graus Celsius ou Fahrenheit. De acordo com a unidade de medida escolhida, a
descricdo da variavel no tempo podera mudar completamente em alguns dos métodos de

normalizacdo como, por exemplo, a de divisdo do valor observado pelo valor do municipio lider.

Um tipo de transformacdo muito utilizado é a logaritmica, propria para 0s casos em que 0
intervalo de valores de um indicador € muito grande ou ha assimetria positiva. Os métodos de
normalizagdo apresentados nessa se¢do séo invaridveis a essa transformacéo e cabe ao usuario
decidir se deve ou ndo utilizar a transformacéo logaritmica antes da normalizacdo. Por meio dela
os valores muito proximos de zero sdo penalizados, transformando-se em ndmeros negativos
grandes. Além disso, o logaritmo implica na atribui¢cdo de um peso maior para um aumento de
uma unidade de medida comecando de um valor mais baixo do que de um mais alto. Expressar
as variaveis ponderadas em uma agregacdo linear quando utilizada essa transformacdo é

equivalente a utilizar a agregagdo geomeétrica nas variaveis originais.
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E aconselhavel testar a presenca outliers e remové-los, de acordo com as circunstancias,
antes de fazer a normalizacgdo, ja que alguns procedimentos sdo mais sensiveis a presenca desse

tipo de dado.

3.2 Padronizacao

Uma técnica bastante utilizada é a padronizacdo do indicador diminuindo-o pelo valor de sua
média e dividindo-o pelo desvio padrdo. Dessa forma todos os indicadores terdo média zero e
variancia igual a 1 embora 0 maximo e minimo dependam do indicador de origem. A principal
desvantagem deste método é que os indicadores com valores extremos terdo um grande efeito

sobre o indicador composto.

3.3 Min-Max

Com esta técnica de normalizacdo o indicador simples é diminuido do seu valor minimo e
dividido pela diferenca entre 0 maximo e o minimo observado. Logo, o indicador resultante ira
variar entre 0 (minimo) e 1 (mé&ximo). Valores extremos ou outliers poderdo distorcer o
indicador transformado. Por outro lado, a normalizacdo Min-Max pode ampliar o intervalo dos
indicadores que variam em um limite pequeno, aumentando o efeito sobre o indicador composto

mias do que o método de padronizacao.

3.4 Distancia até uma referéncia

Neste caso utiliza-se a razdo entre o valor observado para o indicador | em um municipioc (I.) e
o0 valor observado para o indicador | no municipio de referéncia (I, ). Uma forma alternativa é
encontrar a razdo entre I, — I, e I,. Em ambos os casos a referéncia podera ser a média dos
municipios, 0 municipio lider ou uma referéncia externa. Esse método, entretanto, se baseia em

valores extremos que podem ser outliers pouco confiaveis.
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3.5 Indicadores acima e abaixo da média

Nesta normalizacdo agrupam-se os valores que estdo abaixo e acima de um limite arbitrario p em

torno da média, criando um indicador categorico:

1sew > (1+p)
lye = Ose(1-p)<w<1+p)
—1lsew < (1—-p)

Sendo w o indicador original dividido pela média dos municipios. Como pode ser visto, p
cria uma regido neutra em torno da média. Um numero maior de limites podem ser criados a
diferentes distancias da média. Esse método de normalizacdo é simples e ndo afetado por outliers
embora a arbitrariedade na defini¢do de p e a perda dos valores absolutos sejam desvantagens.

3.6 Percentual da diferenca anual em anos consecutivos

Cada indicador é transformado utilizando a férmula:
t t—1
Xge — Xqc

t—1

t _—
lge =
Xgc

* 100

Os indicadores transformados ndo possuem dimensao. Essa transformacéo, portanto, s6 pode ser

utilizada quando os indicadores estdo disponiveis para pelo menos dois anos.
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3.7 Ranking

O ranqueamento é a técnica de normalizacdo mais simples, ndo € afetada por outliers e permite
acompanhar a performance dos municipios ao longo do tempo. A informacdo do valor absoluto

do municipio, entretanto, é perdida.

3.7 Escala Categorica

Geralmente os escores sdo baseados nos percentis da distribuicdo do indicador simples. Uma vez
gue a mesma transformacdo percentilica é usada em anos diferentes qualquer mudanca na
defini¢do do indicador ao longo do tempo ndo iré afetar a varidvel transformada. Entretanto, é
dificil acompanhar o crescimento ao longo do tempo uma vez que escalas categoricas excluem
uma grande guantidade de informacéo sobre a variancia do indicador transformado. Além disso,
quando existe apenas uma pequena variacdo nos escores originais, os limites percentilicos

forcam a categorizacao de dados similares.

4 Definicéo de pesos

Os pesos poderdo ser definidos de acordo com uma das técnicas apresentadas nessa secao.

4.1. ACP/AF
As técnicas de ACP/AF agrupam indicadores individuais colineares para formar um indicador

composto que captura tanto quanto possivel a informacdo que é comum aos indicadores

primarios. Os indicadores primarios devem possuir a mesma unidade de medida.
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Uma vantagem €é que a ACP/AF permitem encontrar indicadores compostos
intermediarios. Entretanto, é preciso estar atento a utilizacdo de tais técnicas pois, por meio
delas, os pesos permitem apenas corrigir informacdes sobrepostas em dois ou mais indicadores e
ndo mensurar a importancia tedrica do indicador associado. Se nenhuma correlagdo for
encontrada entre os indicadores, entdo 0s pesos nao poderdo ser estimados por meio deste
método. Por fim, destaca-se que na AF diferentes métodos de extracdo dos indicadores
compostos (por exemplo, Maxima Verossimilhanca ou Componentes Principais) implicam na

obtencdo de pesos diferentes e, portanto, diferentes escores.

4.4.2. Anélise por Envoltoria de Dados

A Anédlise por Envoltoria de Dados calcula os escores de cada municipio como uma medida de
desempenho em relacdo a uma referéncia, sendo que a referéncia é obtida por meio dos
municipios que obtiveram maiores pontuagdes nos indicadores primarios. Logo, 0s pesos de cada
municipio serdo definidos de acordo com a sua posi¢cdo em relacdo a referéncia e, por isso, 0s
pesos variam por municipio. Os municipios com melhor performance terdo um indicador igual a
1 enquanto os demais obterdo valores entre 0 e 1. Para utilizar essa técnica é necessario supor
pesos positivos, ou seja, quanto maior o valor do indicador individual, melhor o desempenho dos

municipios.

4.4.3. Abordagem Beneficio da Davida

A aplicacdo da Andlise por Envoltéria de Dados é chamada Abordagem Beneficio da Duvida,
nela o indicador composto é definido como a razao entre a performance atual do municipio e a
performance da referéncia. Neste caso, o indicador deve antes ser normalizado por meio do
método Max-Min e, como dito, os pesos serdo especificos de cada municipio. A especifica¢do da

referéncia podera ser encontrada por meio dos valores | do municipio que otimiza a combinagdo

linear 23=11qu, sendo Q o ndmero total de indicadores primarios, ou por uma referéncia
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externa. A definicdo dos pesos, por sua vez, serd 0 conjunto 6timo de pesos, se existir, que
garante a melhor posi¢do para o municipio, considerando os demais municipios da amostra. O
indicador composto resultante ird variar de zero (pior performance) a 1 (referéncia). Logo, uma
das desvantagens desse método é que 0s pesos podem ndo ser unicamente determinados e a

multiplicidade de soluces ira depender do nimero de condi¢fes impostas para 0s pesos.

4.4.4. Modelo de Componentes Nao Observados

Neste modelo assume-se que os indicadores individuais dependem de uma varidvel néo
observada somada a um termo de erro. Os pesos obtidos terdo o objetivo de minimizar este erro.
Este método se assemelha a andlise de regressdo embora a varidvel dependente seja néo

observavel. Os indicadores individuais podem ser reescritos da seguinte forma:

I(c,q) = a(q) + B(q)[ph(c) + &(c,q)]

Sendo ph(c) a varidvel ndo observada com média zero e variancia unitaria, I(c,q) 0s
indicadores normalizados utilizando o método Min-Max e €(c,q) o termo de erro que possui
média zero e a mesma variancia entre municipios, mas variancias diferentes entre indicadores.

Com essas especificacdes, os pesos serdo definidos como:

-2
Oq

w(c,q) =———=—
1+ Zgicl)aq‘z

Onde w(c, q) descresce em funcdo da variancia do indicador g e aumenta em funcdo da variancia
dos outros indicadores. Uma vez que nem todos 0os municipios possuem valores para todos 0s
indicadores, 0s pesos poderdo ser especificos por municipios. Logo, os valores do indicador
composto serdo comparaveis apenas se 0s dados forem completos. Por fim, a variancia de ph(c)
condicional aos indicadores individuais pode ser calculada e utilizada como medida de precisdo

do indicador composto.
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4.4.5. Budget Allocation Process

Neste método especialistas sdo convidados a distribuir um total de 100 pontos entre o conjunto
de indicadores e os pesos sdo calculados como a média dos valores atribuidos por cada
especialista. E crucial que os profissionais selecionados n3o sejam peritos apenas em um dos
indicadores individuais. A principal vantagem deste método é sua transparéncia, simplicidade e
pequena duracao.

4.4.6. Opinido Pdblica

Neste método, as pessoas sdo questionadas sobre sua preocupacao (por exemplo, grande ou

pequena) sobre varios assuntos.

4.4.7. Processo Analitico Hierarquico

O Processo Hierarquico Analitico é uma técnica utilizada para tomada de decisdes no caso de
multiplos atributos e permite incorporar tanto aspectos qualitativos quanto quantitativos do
problema. Para tanto, os indicadores sdo comparados em duplas, para 0s quais é necessario
informar qual dos indicadores € mais importante em uma escala sistematica variando de 1 a 9,
sendo 1 a informacdo que os indicadores possuem igual importancia e 9 a informacao de que um
€ 9 vezes mais importante que o outro. Os pesos, nesse caso sao calculados como autovetores da
matriz de preferéncias. A desvantagem desse método é que nem sempre 0s julgamentos serdo
consistentes e, por isso, & possivel calcular uma medida de inconsisténcia da matriz de

preferéncias.

Para determinar o melhor método, observe o Quadro 2 com as principais vantagens e

desvantagens de cada um deles.
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Quadro Alll.2: Vantagens e Desvantagens dos métodos de ponderagao.

Vantagens

Desvantagens

Beneficio da Duvida

e Sensivel as prioridades politicas
municipais pois 0S pesos sdo
determinados pela performance
observada.

o A referéncia ndo é baseada em
limites tedricos mas em uma
combinacéo linear das
performances observadas.

e Util na arena politica ja que os
pesos encontrados séo os melhores
possiveis.

e Pode ajudar a definir metas.

E possivel que muitos municipios
recebam coeficiente igual a 1.

e Podem haver multiplas solucdes.

e Tende a privilegiar o status quo.

e O municipio referéncia ndo vera
seu progresso  refletido no
indicador.

Componentes ndo observados

e Os pesos ndo dependem de
restricdes ah hoc.

e A robustez dos resultados depende
da disponibilidade de dados
suficientes.

e Com indicadores individuais muito
correlacionados  podem  haver
problemas de identificacdo.

e Os pesos podem ser especificos

por municipio.
Budget Allocation
e Pesos baseados em escolhas de e Os pesos ndo podem  ser
especialistas e ndo manipulagdes transferidos de uma  éarea

técnicas.
e A opinido dos especialistas
aumenta a legitimacdo do
indicador.

geografica para outra pois podem
néo refletir condicbes locais.

e Pode produzir inconsisténcias para
um ndmero de indicadores maior
que 10.

e Os pesos podem ndo refletir a
importancia do indicador
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individual e sim a urgéncia de
intervencgdes politicas.

Opinido Publica.

e Lida com assuntos da agenda e Implica em uma medida de
publica. preocupacéo.
e Gera consenso nas acdes politicas. e Com um grande numero de

indicadores, pode produzir
inconsisténcias.

Processo Hierarquico Analitico

e Pode ser usado tanto com dados e Requer um grande ndmero de
qualitativos quanto quantitativos. comparagdes por pares e, por isso,
e Grande transparéncia. pode ser computacionalmente
e Pesos baseados em escolhas de intensivo.
especialistas e ndo manipulacdes e Os resultados dependem do
técnicas. conjunto de avaliadores
e Maior legitimidade devido a escolhidos.

participacao de especialistas
e Permite o célculo de uma medida
da inconsisténcia das respostas.

4.5 Métodos de agregacao

Dentre os métodos de agregacdo de indicadores os trés mais usados sdo: agregacdo aditiva,
geométrica e abordagem multicritério ndo compensatéria. As vantagens e desvantagens de cada

uma delas serdo explicadas a seguir.

4.5.1 Métodos de Agregacdo Aditiva
O método mais simples de agregacgdo aditiva calcula o ranking de cada pais de acordo com a
soma dos rankings em cada indicador individual. Esse método é baseado em informacdes

ordinais, é simples e ndo influenciavel por outliers embora o valor absoluto dos indicadores
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originais seja perdido. Uma alternativa é avaliar o nimero de indicadores que estdo acima e
abaixo de uma determinada referéncia. A agregacdo linear mais utilizada, entretanto, é a soma de

indicadores normalizados, ponderados da seguinte forma:
Cl. = Zgzlwaqc com Xw,=1lel0<w, <1

Sendo g = 1, ..., Q o total de indicadores individuais e c=1,...M o total de municipios na amostra
e w, 0 peso do indicador normalizado I. A obtencdo de um indicador significativo depende da

qualidade dos indicadores individuais e da unidade de medida dos mesmos.

Utilizando uma agregacdo linear aditiva uma condicdo necessaria e suficiente para a
existéncia de um indicador composto apropriado é a independéncia de preferéncia, o que
significa que a escolha entre duas variaveis é independente do valor de todas as demais. Esta

condicdo, entretanto, nem sempre € observavel na prética.

Os tipos de agregacdo empregadas estdo fortemente relacionadas com os métodos
utilizados para normalizar os indicadores. Em particular, Ebert e Welsh (2004) mostraram que as
agregacoes lineares apenas produzem indicadores compostos com significado se os dados forem

expressos em uma escala intervalar parcialmente comparavel do tipo f:x - ax + ;, a > 0 ou

completamente comparavel (f  constante). Os métodos de normalizacdo podem ser utilizados

para remover o efeito da escala.

4.5.2 Agregacdo Geométrica

Uma caracteristica indesejavel da agregacdo aditiva é a compensabilidade entre os indicadores,

ou seja, uma performance ruim em um deles pode ser compensada por um valor suficientemente

~ 7 - W Ve ~
alto em outro. O uso de agregacdo geométrica CI, = H3=1x 6 uma solugdo. Por outro lado,
a.c

com esta técnica, 0 aumento no escore pode ser muito maior quando o indicador simples possui
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valor absoluto pequeno. Logo, 0s municipios terdo maior incentivo de direcionar esforgcos para

aqueles setores com escores mais baixos, devido ao maior impacto no indicador composto.

4.5.3 Abordagem Multicritério Ndo Compensatoria

Para que 0s pesos sejam interpretados como coeficientes de importancia, métodos de agregacédo
ndo compensatoria podem ser usados. Dado um conjunto de indicadores individuais G={xq},
g=1,...Q e um conjunto finito de municipios M={c}, c=1,..., M, a avaliacdo de cada municipio ¢
com respeito a um indicador individual x4 € baseado em uma unidade de medida do tipo intervalo

ou razdo. Assumindo a existéncia de um conjunto de pesos w ={w,},q =12,..,Q com

Egzlwq = 1 interpretado como coeficientes de importancia, uma regra ndo compensatoria para

ranquear municipios pode ser construida pelo procedimento C-K-Y-L. A agregacdo matematica
pode ser dividida em duas etapas:

e comparacdo par a par entre 0s municipios de acordo com o conjunto de indicadores
individuais,
e ranqueamento dos municipios.

O primeiro passo resulta em uma matriz E de dimensées MxM em que e;; € a soma dos

pesos dos indicadores individuais em que o municipio j € melhor do que k, mais metade dos

pesos dos indicadores individuais em que 0s dois municipios tiveram mesmo resultado.

De acordo com o C-K-Y-L o ranqueamento dos municipios com a maior verossimilhanca,
dentre todos os possiveis ranquamentos r, sera aquele com maior numero de indicadores

individuais favoraveis na comparacdo par a par. Logo, o ranqueamento r* escolhido seré:
Tt =max Xej

Assim, todas as permutagbes com escore maximo serdo consideradas como os melhores

rankings.

O método de agregacdo apresentado possui a vantagem de superar alguns dos problemas

observados na agregacao aditiva e multiplicativa, tais como a dependéncia de preferéncia e a
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compensabilidade, além de comportar tanto informacdes quantitativas quanto qualitativas e néo
necessitar de normalizacdo dos dados. Por outro lado, a intensidade de preferéncia nunca é

utilizada neste método.
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