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RESUMO

Como importante fonte de informacao na definicao de
politicas publicas, carece ao IDHM considerar, para
além da conjuntura econdémica-social do municipio, os
esforgos envolvidos na busca de melhores resultados.
O presente trabalho objetiva, portanto, inserir um indi-
cador de eficiéncia dos gastos publicos no computo do
IDHM, de modo que este reflita também a qualidade da
gestdo dos recursos financeiros utilizados em satide e
educacdo. Para tanto, vale-se da metodologia da Anélise
Envoltoria de Dados (DEA), complementada por uma
analise espacial visando identificar clusters municipais
de eficiéncia. Os resultados apontam que a mensuragao
do desenvolvimento municipal, e consequentemente sua
compreensao, podem ser enriquecidas por esta proposta.
Em termos mais especificos, embora municipios mais efi-
cientes ndo sejam necessariamente mais desenvolvidos,
0 inverso ndo se observa, de forma que baixos niveis de
desenvolvimento envolvem consideraveis ineficiéncias
de gastos, sinalizando que a melhor gesto destes é condi-
cao necessaria para a superacao do subdesenvolvimento.
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ABSTRACT

As important source of information in the definition of
public policies, the Brazilian municipal HDI needs to
consider, in addition to the economic and social situation
of the municipality, the efforts involved in the search for
better results. The present paper, therefore, aims to include
apublic spending efficiency index in the HDI calculation,
so that it also reflects the quality of the management of
financial resources used in health and education. To do
S0, it relies on the methodology of Data Envelopment
Analysis (DEA), complemented by a spatial analysis
aimed at identifying municipal clusters of efficiency.
The results indicate that the measurement and com-
prehension of municipal development can be enriched
by this proposal. Specifically, although more efficient
municipalities are not necessarily more developed, the
reverse is not observed, as low levels of development
involve considerable inefficiencies, signaling that better
spending management is a necessary condition for over-
coming underdevelopment.
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1. Introducao

objetivo deste artigo ¢ inserir a no¢do de eficiéncia, a partir do método de Analise

Envoltéria de Dados (DEA), no calculo do Indice de Desenvolvimento Humano

Municipal (IDHM) de Minas Gerais. O estado, além de ser uma representagdo da
diversidade do territério brasileiro, dispde de amplo nimero de informacdes estatisticas em
nivel municipal, permitindo evidenciar quais cidades tém conseguido fazer melhor uso de seus
recursos publicos e como esse desempenho tem se refletido em seu indicador de desenvolvimento.
Deste comparativo ¢ possivel tracar algumas experiéncias que podem servir como referéncia aos
esfor¢os municipais na promocgao da utilizagdo do or¢amento de forma mais eficiente, bem como
levantar padrdes espaciais, no territorio mineiro, do fenémeno em questéo.

Esta linha de anélise advém do fato de que, embora sejam significativos os avangos
proporcionados pelo uso do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) como indicador de bem-estar
das sociedades, sua formalizagdo também implicou, intrinsicamente, em um olhar limitado sobre as
condig¢des das mesmas (ARCELUS et al., 2003). Partindo da critica sobre a utilizagdo da renda como
um dos principais sinalizadores do desempenho de um espago geografico especifico, a compreensido do
desenvolvimento incorporou a medida de riqueza de um local (expressa, principalmente, pelos niveis
per capita do Produto Interno Bruto ou do Produto Nacional Bruto) alguns elementos considerados
basicos para uma vida digna, como o acesso a educacdo e a saude, dando luz as discussdes sobre a
limitaco de recursos e os direitos humanos. O efeito destes desdobramentos tedricos manifestou-se na
sancao, pela Organizagao das Nagdes Unidas, do indicador que seria capaz de comparar experiéncias
transnacionais (STANTON, 2007).

Alideia de constituir um retrato mensuravel sobre distintos paises e facilitar sua comparabilidade
a partir de mais elementos que ndo o mero confronto entre niveis de renda provocava, por outro lado,
um grande questionamento sobre a escolha das variaveis a serem incorporadas e a forma de combina-
las neste novo indicador (HICKS e STREETEN, 1979). Para isso, experiéncias anteriores serviram
como guia, como foi o caso do indice do Nivel de Vida, criado pelo United Nations Research Institute
for Social Development (UNRISD) em 1966, apoiado em necessidades fisicas (nutricdo, saude e
moradia), culturais (educagdo, lazer e seguranga) ¢ no desvio da renda em relagdo a um limiar, além
do Indice Fisico de Qualidade de Vida, 0 PQLI, do Overseas Development Council, que, ao combinar
dados de mortalidade infantil, expectativa de vida ao nascer e nivel de alfabetizagdo, tinha o
intento de mensurar um conjunto minimo de necessidades humanas. Baseado nelas, coube a Mahbub
ul Haq, economista paquistanés, a formaliza¢do do IDH em 1990.

Combinando trés esferas, a educagdo (média dos anos de estudo da populagdo adulta e
expectativa de escolarizacdo), a longevidade (expectativa de vida ao nascer e mortalidade) e o acesso
aos recursos necessarios para uma vida decente (logaritmo do produto per capita definido em
dolares), formalizou-se o indicador de desenvolvimento humano utilizado como referéncia até
hoje. Embora nio tenha permanecido estatico, passando por modificacdes essencialmente
metodoldgicas na ultima década, os avangos se deram no sentido de fazer com que o indice
conseguisse capturar a importancia das trés dimensdes conjuntamente, sem a compensagao entre
elas (UNDP, 2010). Sua simplicidade possibilitou desdobramentos paralelos recentes, com a criacéo
de indicadores associados a aplicacdo em niveis regionais menores, como estados e municipios,
0 que, no caso brasileiro, traduziu-se no IDHM.
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Desenvolvido em 1998, a partir de uma parceria entre o Programa das Nac6es Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD Brasil), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e a Fundagéo
Jodo Pinheiro (FJP), o IDHM foi pioneiro na adequacdo da metodologia do IDH a realidade nacional,
conforme a disponibilidade de informagdes. Seguindo as mesmas trés dimensdes do indicador original
e a reunido dos subindices em torno de uma média geométrica, diferenciou-se pelos indicadores
utilizados® e pelo enquadramento as faixas de desenvolvimento?. Entretanto, tanto o IDH quanto
seus desdobramentos possuem limitacGes marcadas pela escolha das variaveis a que estdo ancorados,
especialmente porque desconsideram o fato de a populagao ser heterogénea (nao tendo todos, portanto,
0 mesmo acesso as trés esferas consideradas), bem como ndo serem impactados por outros parametros
que podem também refletir o nivel de desenvolvimento de uma sociedade.

Uma das formas de sanar tais criticas se deu pela incorporacao de outras dimens@es no célculo
do indice de desenvolvimento, buscando, por exemplo, conforme Streeten (1994) e Hicks (1997),
ampliar a compreensao do problema da concentragdo econdomica. Além disso, a eficiéncia na geragao
dos produtos (componentes) do IDH passou a ser questionada, ja que, ao computar apenas o resultado
final do processo, pode ndo se levar em consideracdo os recursos que foram destinados a cada uma
das unidades avaliadas. Se este é o caso, deve haver uma subutilizagdo na distribuicdo de recursos
que, identificada, imprime a possibilidade de uma melhor alocagdo dentre as inimeras necessidades
de politicas publicas.

Talis criticas ganham maior relevancia no contexto do IDHM, ja que construido para um pais
altamente desigual e no qual as discussoes em torno da solidez e restrigdes fiscais sdo cada vez mais
prementes. Embora os municipios, por exemplo, possam utilizar seus recursos visando alcangar bons
resultados nos segmentos analisados pelo indicador, frequentemente se deparardo com restri¢oes
or¢amentarias e com a dificuldade de alocagdo de tais recursos. As diferengas de eficiéncia refletem a
possibilidade de, por exemplo, duas cidades terem 0s mesmos niveis mensurados de desenvolvimento
humano, mas com estruturas de custos diversas. Se este é o caso, as melhores alocadoras tém a
possibilidade de utilizar os valores sobressalentes em outras areas, ndo computadas pelo indicador,
mas que estao associadas diretamente ao bem-estar de seus habitantes (como na cultura, no lazer, em
moradias, em programas sociais e na conserva¢do ambiental). Dai resulta o questionamento sobre a
possibilidade de as informagdes fornecidas pelo indice de desenvolvimento serem capazes de exprimir
os esforcos publicos e privados na determinacdo dos componentes basicos de seu progresso.

Para essa finalidade a metodologia DEA parece ser a mais adequada. Nos estudos de atividades
publicas, Charnes, Cooper e Rhodes (1978), precursores da técnica, aplicaram-na na comparagdo da
eficiéncia de escolas publicas. Outros importantes esfor¢os se deram seguindo essa linha, diferenciados
pelas areas de avaliacdo e pelos paises de referéncia, como sdo os casos de Ray (1991), Borger e

! As mudangas se ddo nas esferas da educacdo e da renda. No primeiro caso, para a educagio da populagdo adulta, utiliza-
-se 0 niimero de pessoas com 18 anos ou mais de estudo com o nivel fundamental completo (em vez da média de anos de
estudo para as pessoas com 25 anos ou mais de idade) e as pessoas com 5-6 anos na escola, com 11-13 anos nos anos finais
do nivel fundamental, com 15-17 anos com nivel fundamental completo e com 18-20 anos com nivel médio completo
(em substituicdo aos anos esperados de estudo). No caso da renda, a renda média nacional per capita (US$ ppp/2005) é
substituida pela renda mensal per capita (em R$ de agosto de 2010). Maiores informag8es podem ser encontradas no Atlas
de Desenvolvimento Humano no Brasil.

2 Enquanto no original ha uma divisdo em Baixo, Médio, Alto ¢ Muito Alto, sem que haja uma rigidez no intervalo dos
espagos de classificacdo, no nacional fora criado cinco faixas de desenvolvimento (Muito Baixo, Baixo, Médio, Alto e
Muito Alto). O nivel de desenvolvimento muito baixo coincide com o intervalo baixo do IDH, do mesmo modo que o alto
¢ 0 muito alto fazem correspondéncia com as faixas de mesmo nome no indicador global. A distingao, portanto, fica a cargo
dos niveis de baixo e médio desenvolvimento no IDHM (resumidos no intervalo “Médio” do IDH), o que visa promover
um maior destaque as heterogenias constantes na busca pelo progresso social daqueles municipios que se aproximam de
um nivel superior a 0,700 no indice de desenvolvimento.
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Kerstens (1996), Husain, Abdullah e Kuman (2000), Marti¢ e Savi¢ (2001), Afonso e Staubyn (2004),
Pang e Herrera (2005), e Dalberto et al. (2015). Para o Brasil, a analise da eficiéncia das despesas
municipais foi objetivo dos trabalhos de Sampaio de Souza e Ramos (1999) e de Boueri (2006), além
de esta ser confrontada com indicadores socioecondmicos variados, a exemplo de Bezerra e Diwan
(2001), Gasparini e Souza Jr. (2006), Meza (1998), Soares de Mello (2000), Faganha e Marinho (2001),
Silva e Fernandes (2001), Sampaio e Guimaraes (2009), Gongalves e Franca (2013), Marinho (2001),
Castro (2003), Lins etal. (2007), Gondim (2008), Yamada (2011) e Ferreira, Mendes e Oliveira (2012).
Mesmo para Minas Gerais encontram-se estudos associados a avaliagao dos gastos publicos, como o
de Delgado e Machado (2007), voltado as escolas pablicas estaduais mineiras nos niveis fundamental
e médio, de Santos, Gomes e Ervilha (2015), que avalia o desempenho do governo na geracao de
equidade e eficiéncia na educagdo, de Fonseca e Ferreira (2009), que analisa os recursos na saude, e
de Ribeiro et al. (2012), que constroi um indice de eficiéncia da gestio dos recursos nas areas sociais.

O grande namero de trabalhos citados ilustra o fato de a metodologia DEA estar ganhando
espaco como ferramenta de andlise na avaliacdo de politicas publicas, bem como evidencia a
importancia de a gestdo dos recursos ser utilizada como base a qualidade e a eficiéncia das agoes
do estado em seus diferentes niveis. A partir disso, este artigo faz uso do mesmo enfoque, mas se
distancia dos demais ao estabelecer, como objetivo, o confronto direto entre a eficiéncia dos gastos
publicos nas esferas compreendidas pelo IDHM e suas contribui¢fes aos niveis de desenvolvimento
dos municipios mineiros avaliados pelo indicador. Pretende-se, com isso, propiciar uma dimensao
adicional na analise do bem-estar, a fim de possibilitar a discussdo em torno da gestao dos recursos da
elaborag@o de politicas, inclusive no nivel estadual, haja vista a importancia dos recortes geograficos
e da formacdo de zonas de desenvolvimento especificas.

O presente trabalho visa, portanto, construir um indicador de eficiéncia a partir dos recursos
publicos aplicados pelos municipios mineiros nas areas de salde e educacdo, e levando em
consideragdo também a desigualdade de renda, para, posteriormente, utiliza-lo como ponderador
do IDHM. O resultado de tal construcdo é um indicador de desenvolvimento humano que leva
em conta a eficiéncia dos recursos despendidos em sua consecucdo. Simultaneamente, pretende-se
visualizar a distribuicdo espacial desses resultados no territério de Minas Gerais, de forma a
identificar possiveis clusters de eficiéncia municipal.

Este trabalho esta dividido em quatro partes. Além da presente introducéo, a se¢do 2 descreve
a metodologia adotada na avaliagdo da eficiéncia e na inser¢ao deste indicador no céalculo do IDHM,
bem como o método que possibilita a avaliagdo de clusters de desenvolvimento. A se¢do 3 apresenta
e discute os resultados, enquanto a secdo conclusiva procura apresentar intuicdes gerais observadas
e possiveis limitagdes do trabalho.

2. Metodologia

2.1 Anélise Envoltdria de Dados (DEA)

A Anélise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA), baseada em modelos
matematicos nao paramétricos, busca avaliar a eficiéncia de uma unidade tomadora de decisdo (DMU —
decision making unit) e verificar quais destas estao inseridas na fronteira de possibilidade de producao,
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ou seja, verificar se o desempenho dessas DMUs, do ponto de vista da eficiéncia técnica, ¢ 6timo.
De acordo com Charnes, Cooper e Rhodes (1978), trata-se de construir duas matrizes, a de insumos
(X), com os k& insumos das h DMUSs, e a de produtos (Y), com os m produtos das n DMUs, ambas
com coeficientes ndo negativos e em que cada linha e coluna contém um coeficiente positivo. Para a
i-ésima DMU, a medida de eficiéncia é dada pela razio entre todos os produtos e todos os insumos,
em que u é um vetor (m x 1) de pesos nos produtos e v é um vetor (k X 1) de pesos nos insumos:

2

Uy; WYt UpVoit ot UpVm (01)

2

Eficiéncia da DMUI = =
VX VXqpF VpXgp + ot VpXp

Dado que dificilmente havera um conjunto comum de pesos aplicado a todas as DMUs,
cada unidade de andlise adota aquele que for mais adequado, ou seja, que maximiza sua eficiéncia
dada a restri¢ao de que seja menor ou igual a 1. Neste caso, o problema é:

i
MAX (W7 )
sujeito a: (02)
uVijp'¥io< 1, j=12,..,n

u,v =0

que, linearizado e com a aplicagdo da dualidade (e levando em conta a existéncia de retornos constantes
a escala), torna-se:

MINg ,6

sujeito a:

—yi+ YA=0 (03)
Ox; — X1 =0

A=20

com 6 sendo um escalar que representa a medida de eficiéncia da i-ésima DMU e 4, um vetor (n x
1) que permite obter a solu¢do 6tima e que, no caso da unidade ser eficiente, assume valor zero. Se
a DMU for ineficiente, os valores corresponderdo aos pesos da combinagao linear de outras DMU s
eficientes, influenciando sua projecao sobre a fronteira calculada. Deste modo, cada unidade tera
seus benchmarks (DMUs de referéncia), definidos em termos da orientacdo do modelo: se tem por
objetivo minimizar os insumos que conduzam a um mesmo produto (orientacdo a insumos) ou ampliar
o produto com base nos insumos ja utilizados (orientagdo a produtos).

Alinhado aos objetivos do trabalho, utiliza-se a orientag@o a insumos e o modelo escolhido ¢é
o0 de retornos variaveis a escala, proposta por Banker, Charnes e Cooper (1984). Neste caso, tem-se a
mescla entre a possibilidade de separar os resultados em relagdo a pura eficiéncia técnica e a eficiéncia
de escala, bem como permite que DMUs com baixos valores em seus insumos tenham retornos
crescentes de escala, enquanto aquelas com indicadores maiores operem com retornos decrescentes.
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Para isso, insere-se a restrigdo de convexidade , em que N, € um vetor (n x 1) de algarismos unitarios.

Os resultados encontrados para a eficiéncia estao sujeitos as suposi¢cdes do DEA, especialmente
de que sdo relativos (representam as melhores préaticas entre 0s elementos inseridos na analise)
e sensiveis a especificacdo dos fatores e dos grupos, bem como a erros de medida, o que torna a
avaliagdo da presenca de outliers essencial. Neste trabalho, combinam-se dois métodos, o jackknife
(deterministico) e 0 bootstrap (estocastico), dando-se origem ao procedimento denominado “jackstrap”
(SOUZA e STOSIC, 2003). Inicialmente, avalia-se a influéncia de cada unidade analisada no calculo da
eficiéncia e, posteriormente, a partir da reamostragem, obtém-se um estimador chamado de /everage,
que corresponde ao desvio padrao das medidas de eficiéncia antes e depois da remogao de cada DMU
do conjunto amostral. No caso da j-ésima DMU, o leverage é dado por:

0= i (64 — Bk)Z/K -1 (04)

k=1,k#j

em que & representa as DMUSs (que variam de 1 até K), j indicaa DMU removida e 6 sdo os indicadores
de eficiéncia. Assim, {0 |k = I,...,K} compreende o conjunto original de eficiéncias e {0*kj|k =
1,...K; k #j}, o conjunto de eficiéncias apds a remogao de cada DMU. Neste caso, espera-se que
aquelas consideradas outliers possuam um leverage acima da média global, enquanto as que estdo
dentro da fronteira de eficiéncia tenham £=0 . Com a remocao da variavel discrepante, as unidades
remanescentes podem apresentar um valor de eficiéncia igual a 1 e, portanto, £,=1, colocando o
leverage no intervalo [0,1].

2.2 Construcdo do Indice de Eficiéncia

O indice de eficiéncia construido para ser incorporado a analise do IDHM consiste em uma
média geométrica das eficiéncias, que reflete as esferas consideradas no céalculo do indicador de
desenvolvimento municipal. Mais especificamente, ¢ formado pelo parametro de eficiéncia dos
gastos em salde (Es) e dos gastos em educacéo (Ee) e do Indice de Gini (G), que compreende uma
proxy para a eficiéncia distributiva da renda (em outras palavras, do quao eficiente o municipio esta
sendo na promocao de maior igualdade de renda entre seus habitantes). Cada um deles €, portanto,
resultado da interacdo entre o0s produtos (subindices do IDHM) com seus insumos, compreendendo
os gastos realizados em cada uma das esferas. Assim, para mensurar a eficiéncia educacional e de
salde, confronta-se o gasto per capita em educacdo e satide com o IDHM-Educacéo e o IDHM-Salde,
respectivamente. Deste modo, tem-se:

EF:\/EsxEex (1—G) (05)

Obtido o indice de eficiéncia média, o mesmo foi utilizado em uma nova média geométrica,
desta vez em conjunto com os demais componentes desagregados do IDHM. Deste modo, obtém-se
o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal Eficiente (IDHM-E):
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IDHM-E: YIDHMs x IDHMe x IDHMr x EF (06)

onde IDHMs, IDHMe e IDHMy correspondem aos indices de desenvolvimento humano municipal
para a salde, educacdo e renda, respectivamente.

2.3 Analise da ocorréncia de clusters de eficiéncia

Com o intuito de verificar a ocorréncia de padrdes espaciais na distribuicdo da eficiéncia dos
municipios mineiros, ¢ utilizado o indicador 7 de Moran local univariado. Tal indicador é derivado do
1de Moran global, que consiste numa estatistica que indica a ocorréncia de correlagao entre unidades
no espaco, isto &, se determinado atributo em um municipio, por exemplo, estéa correlacionado com
esse mesmo atributo nos municipios vizinhos. Entretanto, enquanto o indicador global revela a
ocorréncia de autocorrelagdo apenas em termos gerais (por exemplo, para Minas Gerais como um
todo), o indicador local permite observar a significancia de tais correlagdes e classifica-las em niveis
desagregados. O I de Moran local, proposto por Anselin (1995), é dado por:

Ii=

(07)

i =N Tjwy (v, =)

onde z, e z; s30 varidveis de interesse padronizadas ¢ o somatorio sobre j é tal que somente 0s
valores dos vizinhos j € J sdo incluidos. O conjunto .J; abrange os vizinhos da observacio i.
Entretanto, para que o indicador possa ser calculado, é necessario escolher uma matriz de pesos
que define o grau de proximidade entre as unidades geograficas. Para o presente trabalho, adota-se
a estrutura de pesos espaciais binarios na convengdo de rainha, com vizinhos de primeira ordem.

De acordo com Almeida (2004), essa forma de analise permite a identificagdo de clusters
espaciais, que podem ser classificados em Alto-Alto (AA), Baixo-Baixo (BB), Alto-Baixo (AB) e
Baixo-Alto (BA). Os agrupamentos AA e BB indicam a ocorréncia de autocorrelacao espacial positiva,
enquanto que os agrupamentos AB e BA denotam a presenca de autocorrelacdo espacial negativa.

2.4 Base de dados

Referéncia para o acompanhamento do desenvolvimento socioecondémico brasileiro, o Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) combina trés areas: renda, educacdo e saude, sendo
o IDHM do ano de 2010 (edi¢ao 2013) a base de dados do presente estudo. O IDHM faz parte do
Atlas do Desenvolvimento Humano de 2013, elaborado pelos esfor¢os conjuntos do PNUD Brasil,
IPEA e Fundacédo Jodo Pinheiro.

Os dados referentes aos gastos municipais em educagdo e salde foram obtidos a partir das
médias per capita dos dispéndios municipais entre os anos 2000 ¢ 2010 e baseados nas informagdes
disponiveis pelo indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS), enquanto o indice de Gini foi
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obtido no banco de dados do IBGE. Para o calculo do Indice de Eficiéncia, depois de excluidas as
cidades sem informac0es estatisticas e removidos 0s outliers, sdo considerados 843 municipios.

3. Resultados

3.1 Avaliacdo da presenca de outliers

A existéncia de municipios outliers é avaliada separadamente para cada uma das esferas de
desenvolvimento a ser considerada pelo DEA. Neste caso, identificam-se dois municipios para a
eficiéncia em educacdo (Montes Claros e Sao Geraldo) e oito para a saude (Diamantina, Guaxupé,
Guimarania, Mateus Leme, Muriaé, Sabard, Soledade de Minas e Vespasiano). No primeiro grupo,
a similaridade se encontra na consideravel melhora dos indicadores desde 1991 no que concerne
ao componente educacional, correspondendo a dimensdo que mais aumentou em termos absolutos
(passando o IDHM Educacéo de 0,307 em 1991 para 0,744 em 2010 no caso de Montes Claros, e
de 0,183 para 0,507 em Séo Geraldo, respectivamente). No segundo grupo de cidades, apesar da
heterogeneidade, com a esperanca de vida ao nascer variando entre 73,65 e 77,81 anos, é comum um
nivel de gastos consideravelmente abaixo da média das demais unidades da amostra, embora consigam
ocupar as faixas de IDHMs entre médios e elevados. Tais combinagdes de insumos e produtos fazem
com que as DMUs citadas sejam caracterizadas como observacdes demasiadamente discrepantes,
justificando sua remog¢ao da amostra.

3.2 Eficiéncia dos gastos publicos com educagao

A analise da eficiéncia dos municipios na geracao do IDHM Educagao mostra a existéncia de
cinco casos considerados 100% eficientes: Araguari, Ribeirdo das Neves, Santa Cruz de Minas, Sao
Jodo del Rei e Timodteo. A Tabela 1 traz algumas de suas caracteristicas.

Tabela 1: Input, output e populagdo dos municipios 100% eficientes no gasto publico educacional

Municipio Gasto per capita’  IDHM Educacéao Populacédo Ranking IDHMe
Araguari 127,11 0,716 109.801 50
Ribeirdo das Neves 91,89 0,591 296.317 2490
Santa Cruz de Minas 97,54 0,636 7.865 110°
Sédo Jodo del Rei 108,91 0,690 84.469 31°
Timoteo 233,94 0,742 81.243 1°

'Gasto médio, em R$
Fonte: PNUD (2013) e Fundagao Jo&o Pinheiro (2013).

Ha uma relativa amplitude, tanto no que se refere aos valores dos insumos e produtos, quanto
da populagdo dos municipios eficientes. Timoteo, por exemplo, possui gastos per capita com educagdo
duas vezes e meia maiores do que Ribeirdo das Neves, mas também incorre em um IDHM Educagao
25% mais elevado. Ademais, em termos populacionais, Santa Cruz de Minas é uma cidade pequena, 37
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vezes menor do que a maior representante do grupo, Ribeirao das Neves. Tal heterogeneidade revela
dois aspectos importantes: i) nao € possivel, a principio, associar a eficiéncia da educagdo a um tamanho
especifico de municipalidade, mas inexistem municipios de grande porte entre os 100% eficientes; ii)
apesar de os municipios em questdo serem os mais eficientes, eles ndo pertencem exclusivamente ao
grupo daqueles com maior IDHM Educacao: enquanto Timdteo e Araguari estdo bem posicionados,
Santa Cruz de Minas e Ribeirdo das Neves aparecem mais atras no ranking, especialmente o segundo,
que figura apenas entre os 30% com melhores IDHM Educagao.

Ao considerar todas as unidades avaliadas, apenas 25 municipios (ou 2,95% da amostra)
apresentam alto indice de eficiéncia educacional (maior que 0,80), enquanto 195 (22,91%) se situam
na faixa de média-alta eficiéncia (entre 0,56 e 0,80), outros 265 (31,14%) obtém indicador médio
(entre 0,41 ¢ 0,55), 277 (32,55%) ficam na faixa média-baixa (entre 0,26 ¢ 0,40) e, finalmente, 89
(10,46%) apresentam eficiéncia baixa (inferior a 0,25). Assim, quase dois tercos dos municipios
possuem um indicador de eficiéncia entre os niveis médio e médio-baixo.

AFigura 1 apresenta a divisdo espacial da eficiéncia educacional de Minas Gerais. Visualmente,
sugere-se uma concentracdo de municipios de eficiéncia alta e média-alta nas regides Sul, Zona da
Mata e Rio Doce, enquanto no Noroeste e no Tridngulo avolumam-se aqueles com baixa eficiéncia.
De modo a observar a ocorréncia de padrdes espaciais, a Figura 2 apresenta os c/usters de eficiéncia
dos gastos publicos em educacao.

Eficiéncia
[ atén2s

[ de025a040
[ deo41a0ss
B dccs5a020
[ acima de 0,81

* As areas em branco referem-se aos municipios excluidos da analise por auséncia de dados
Figura 1: A eficiéncia dos gastos publicos em educa¢ao dos municipios mineiros
Fonte: Resultados da pesquisa.
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Figura 2: Clusters da eficiéncia dos gastos publicos em educacdo dos municipios mineiros

Fonte: Resultados da pesquisa.

A aplicagdo da estatistica espacial revela a ocorréncia de clusters Alto-Alto, sobretudo nas
regides ja mencionadas (Sul, Zona da Mata e Rio Doce). Nestes casos, municipios com altos indices
de eficiéncia nos gastos educacionais sdo circunvizinhados por outros que também possuem altos
valores para tal variavel, sugerindo a ocorréncia de um processo de dependéncia espacial. Além disso,
também se verificam alguns clusters do tipo Baixo-Baixo, especialmente na regido do Triangulo.
Isso ocorre porque, apesar da heterogeneidade, € possivel que algumas similaridades sociais e a
proximidade geografica impliquem em praticas publicas semelhantes, assim como os efeitos sejam
aproximados em funcdo destas mesmas semelhancas locais.

3.3 Eficiéncia dos gastos publicos com saude

Nos gastos publicos com salde, sdo encontrados quatro municipios considerados 100%
eficientes: Alpercata, Cordislandia, Ipanema e Passos. Conforme as informagdes da Tabela 2, eles sao
mais homogéneos que na educacdo, com o IDHM Satde situando-se entre 0,80 e 0,90, tendo gastos
per capita relativamente préximos (68% de diferenca entre o extremo superior, Passos, e o inferior,
Cordislandia). Entretanto, os baixos valores investidos, associados a menores niveis populacionais,
sugerem que essa eficiéncia pode ser resultado da utiliza¢@o da infraestrutura dos municipios vizinhos,
externalidade que minimizaria os dispéndios nesta esfera.
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Tabela 2: Input, output e populagdo dos municipios 100% eficientes no gasto com satde

Municipio Gasto per capita? IDHM Salde Populacéo Ranking IDHMs
Alpercata 68,87 0,824 7.172 412°
Cordislandia 68,59 0,807 3.435 582°
Ipanema 86,56 0,848 18.170 177°
Passos 115,36 0,886 106.290 1°

I'Gasto médio, em R$
Fonte: PNUD (2013) e Fundagéo Jodo Pinheiro (2013).

Do total avaliado, 42 municipios (ou 4,97% da amostra) apresentam indice de eficiéncia alto,
151 (17,87%) s@o de médio-alto, 269 (31,83%) possuem eficiéncia média, 285 (33,74%) ficam na
faixa média-baixa e, por fim, 98 (11,6%) sdo de baixa eficiéncia. Comparativamente a educacao,
observam-se mais municipios nas caudas da distribuicdo, de modo que aproximadamente dois ter¢os
das unidades avaliadas estdo entre os niveis médio e médio-alto de eficiéncia.

Eficiéncia
[ atéoz2s

[ de026a0,40
I de0,41a0,55
Bl de0,56a0,80
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* As areas em branco referem-se aos municipios excluidos da analise por auséncia de dados
Figura 3: A eficiéncia dos gastos publicos em satide dos municipios mineiros
Fonte: Resultados da pesquisa.

Espacialmente, a Figura 3 traz a distribui¢do do indicador em Minas Gerais. Visualmente, as
regides do Jequitinhonha, Vale do Mucuri e Sul possuem a maior propor¢ao de municipios eficientes
(acima de 0,56), ao passo que no Noroeste ¢ Norte estdo as unidades cuja eficiéncia na provisdo de
servigos de saude ¢ baixa (até 0,40) ou média (entre 0,41 e 0,55). A verificagdo dos padrdes espaciais

pode ser visualizada na Figura 4.
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Figura 4: Clusters da eficiéncia dos gastos publicos em satide dos municipios mineiros
Fonte: Resultados da pesquisa.

O maior destaque para a ocorréncia de clusters Alto-Alto é a regido compreendida entre o Alto
Jequitinhonha e o Vale do Mucuri, mas também se observam outros agrupamentos importantes no
Sul e no Oeste de Minas. Os espacos Baixo-Baixo, por outro lado, predominam no Tridngulo, Norte
e Zona da Mata. Assim, a distribui¢cdo da eficiéncia nos gastos com satide guarda ligeira semelhanga
com a distribuicdo verificada para os gastos educacionais, sugerindo a existéncia de discrepancias
notadamente regionais no que tange a aplicacao dos recursos dos publicos.

A predominancia de clusters Alto-Alto em regides que em geral sdo menos desenvolvidas
poderia ser indicio de ineficiéncias decorrentes de uma relagao nao-linear entre gastos e resultados.
Entretanto, tal condicédo j& é levada em consideragdo no método, que se vale de retornos varidveis
a escala. Descartada essa hipdtese, outras permanecem como possiveis explicacdes aos resultados
observados, tanto no caso da salde quanto da educagéo.

Em primeiro lugar, ¢ preciso ter em conta a existéncia de parametros politicos definidos
em nivel nacional, que condicionam a gestdo dos recursos e as metas a serem perseguidas pelos
gestores municipais nas areas em questdo, de modo que estes ndo possuem completa autonomia
alocativa. Tais restrigdes podem, de um lado, homogeneizar a cauda inferior da distribui¢do dos
resultados e, de outro, restringir as possibilidades no topo da distribuicdo, havendo, assim,
pouco espaco para diferenciagdo significativa, ainda que uma quantidade razoavelmente maior
de recursos esteja disposicdo. Tome-se, como exemplo, o Programa Bolsa Familia, cujas
condicBes de elegibilidade demandam das familias responsabilidades quanto satide e educagdo
de seus filhos, constituindo padrdes estabelecidos para todo o territorio do pais. Na mesma linha
podem ser enquadrados, de modo geral, os objetivos definidos nos ambitos dos ministérios da
Saude e da Educacéo.
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Uma segunda possibilidade diz respeito existéncia de politicas ptblicas e areas de atuagao
institucional de outras esferas. Em Gltima instancia, todos os recursos acabam sendo aplicados em
municipios, mas nem todos tém ai sua origem. Os estados e a Unido também aplicam recursos de
modo direto nos municipios, o que tende a truncar os niveis inferiores dos resultados. Isso pode
ser observado, por exemplo, pela existéncia de responsabilidades educacionais que cabem as
unidades federativas, especialmente em relacdo ao ensino médio.

Por fim, existem outras variaveis ambientais diversas que podem condicionar tais
resultados, e que escapam a capacidade de gestdo direta do municipio. Esse € o caso, por exemplo,
dos fatores demograficos, clima, relevo, distdncia de grandes centros e estrutura fundiéria.

Na presenca dos condicionantes mencionados, 0s municipios possuem margem de manobra
limitada, de modo que é esperada uma distribuicao relativamente mais leptocurtica dos resultados.
Diante dessa situagdo, o efeito escala pode ser exacerbado, permanecendo relevante mesmo apos seu
controle pela fronteira de retornos variaveis.

3.4 IDHM Renda e o indice de Gini

A fim de refletir sobre o indicador de renda, incorpora-se a analise o Indice de Gini, que pondera
as desigualdades econémicas dos municipios. No sentido que foi utilizado, serve como proxy de
eficiéncia, ao mensurar indiretamente a capacidade de alocacdo dos recursos entre os habitantes.
Conforme a Tabela 3, os municipios com maior IDHM Renda possuem um indice de Gini superior
a média da amostra (0,47), sendo considerados, portanto, mais desiguais. Dessa relacdo emerge a
critica inicial aos indicadores de desenvolvimento, ja que as informagdes brutas de acesso aos recursos
podem nao implicar em niveis maiores de bem-estar para a populacao quando sua distribuicao fica
concentrada em um pequeno grupo de habitantes.

Tabela 3: Municipios com maiores IDHM Renda e seu Indice de Gini

Municipio IDHM Renda indice de Gini Posicdo no indice de Gini
Nova Lima 0,864 0,68 841°
Belo Horizonte 0,841 0,60 831°
Juruaia 0,794 0,64 836°
Lagoa Santa 0,790 0,58 816°
Juiz de Fora 0,784 0,56 791°

Fonte: PNUD (2013) e IBGE (2010).

3.5 O IDHM e a eficiéncia dos gastos publicos

Eliminados os municipios sem informac@es disponiveis e aqueles considerados outliers, foram
utilizados 843 DMUs na mensurag¢ao do indice de eficiéncia dos gastos publicos. Deste grupo, a Tabela
4 apresenta os 10 municipios com maior eficiéncia média, ou seja, aqueles que tiveram os maiores
valores no indice de eficiéncia calculado, enquanto na Tabela 5 constam informagdes referentes aos
10 municipios com as maiores classificagdes no IDHM tradicional. Em ambas sdo fornecidos os dados
do IDHM, das eficiéncias e do Indices de Desenvolvimento Humano Municipal Eficiente IDHM-E),
que leva em conta os indices de eficiéncia no indicador original.
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Avaliadas de forma conjunta, ¢ possivel identificar uma modificagdao nas classificagdes do

IDHM quando se incorpora a ele os indicadores de eficiéncia. Como se pode observar na Tabela 4, a

melhor utilizacdo dos recursos pelos municipios implica na possibilidade de galgarem posigdes nos

indices de desenvolvimento (o que ocorre quando o a eficiéncia geral é maior do que o IDHM, de

modo que o resultado final do IDHM-E ¢ maior do que o do indicador original). Assim, além de

eficientes na alocacdo de seus recursos, a maior disponibilidade or¢amentaria pode oportunizar

condigdes mais favoraveis as politicas publicas em beneficio da populacéo.

Tabela 4: Municipios com maior eficiéncia calculada

indice de

Eficiéncia

Eficiéncia

indice de

Municipio IDHM Gini Saude Educagio Eficiencia | OHM-E
Coronel Fabriciano 0,755 0,48 0,992 0,917 0,779 0,7610
Passos 0,756 0,49 1,000 0,860 0,760 0,7568
Araguari 0,773 0,47 0,776 1,000 0,744 0,7653
Timéteo 0,770 0,48 0,758 1,000 0,733 0,7609
Santa Cruz de Minas 0,706 0,39 0,646 1,000 0,733 0,7128
Itajuba 0,787 0,55 0,979 0,891 0,732 0,7726
Ipanema 0,693 0,53 1,000 0,735 0,701 0,6951
Campo Belo 0,711 0,47 0,872 0,711 0,690 0,7055
Santos Dumont 0,741 0,50 0,846 0,767 0,687 0,7268
Formiga 0,755 0,48 0,839 0,729 0,683 0,7363
Fonte: IBGE (2010) e resultados da pesquisa.
Tabela 5: Municipios melhores posicionados na classificagdo do IDHM
Nova Lima 0,813 0,68 0,384 0,304 0,334 0,6515
Belo Horizonte 0,810 0,60 0,309 0,882 0,477 0,7096
Uberlandia 0,789 0,50 0,531 0,638 0,553 0,7223
Itajuba 0,787 0,55 0,978 0,891 0,732 0,7726
Lavras 0,782 0,50 0,383 0,821 0,540 0,7132
Pocos de Caldas 0,779 0,50 0,303 0,392 0,390 0,6555
Juiz de Fora 0,778 0,56 0,274 0,680 0,434 0,6725
Varginha 0,778 0,51 0,696 0,626 0,597 0,7281
Lagoa Santa 0,777 0,58 0,889 0,525 0,581 0,722
Itat de Minas 0,776 0,56 0,294 0,324 0,347 0,6346

Fonte: IBGE (2010) e resultados da pesquisa.

Por outro lado, as 10 cidades mais desenvolvidas em termos de IDHM séo, em geral,
acompanhadas de baixos niveis de eficiéncia, o que impacta negativamente as chances de perseguirem

um bem-estar ainda maior. Esta caracteristica esta associada a natureza dos municipios, ja que muitos
deles sdo de grande porte e contam, por isso, com uma maguina governamental de maior dimensao,
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que tende a ser, tradicionalmente, mais ineficaz.

Das cidades ja listadas, merece destaque o fato de Itajuba estar entre os 10 municipios mais
desenvolvidos pelo IDHM (ocupando a 4* posi¢do) e também ser o 6° com maior nivel de eficiéncia.
Conjuntamente, isso o torna a unidade mineira lider no IDHM-E, revelando como a inser¢do de um
parametro que reflete a capacidade de fazer bom uso das politicas publicas pode impactar positivamente
a populacao.

Dos municipios que ja estavam entre os mais eficientes, entram na lista dos maiores IDHM-E
Coronel Fabriciano, Araguari, Timoteo, Passos e Formiga, enquanto Varginha, que figurava no Top-
10 do IDHM, continua tendo colocacdo de destaque. Além destes, os melhores postos do IDHM-E
sdo ocupados por Pouso Alegre, Bom Despacho e Vigosa.

Considerando Minas Gerais como um todo, 77 municipios (9,13%) apresentam os mais elevados
niveis de eficiéncia geral (acima de 0,60), enquanto 218 (25,86%) verificam indices de eficiéncia
média-alta (entre 0,51 e 0,60), 303 (35,94%) se situam na faixa média (entre 0,41 e 0,50), 233
(27,64%) possuem eficiéncia média-baixa e 12 municipios (1,42%), eficiéncia baixa. A partir disso,
a Figura 5 mostra que o fator localizagdo geografica nao parece ser um determinante da eficiéncia
geral, pois 0s municipios com as melhores praticas da amostra se encontram bastante dispersos entre
as regides do estado.

Eficiéncia média
até 0,25

de 0,26 a 0,40
de 0,412 0,50
de 0,51 a 0,80
acima de 0,60

REEO0

* As areas em branco referem-se aos municipios excluidos da analise por auséncia de dados
Figura 5: A eficiéncia dos gastos publicos dos municipios mineiros

Fonte: Resultados da pesquisa.
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Figura 6: Clusters da eficiéncia dos gastos publicos dos municipios mineiros
Fonte: Resultados da pesquisa.

De acordo com a Figura 6, que avalia a distribuicdo regional dos clusters da eficiéncia média,
h& uma proximidade com a distribui¢do espacial observada anteriormente, o que é esperado porque
se trata de um indicador que combina as demais eficiéncias (da satde, da educagéo e do Indice de
Gini). Apesar de estarem espalhados pelo estado, a predominancia dos agrupamentos Alto-Alto se da
nas mesorregides Sul, Oeste de Minas, Campo das Vertentes, Jequitinhonha, Vale do Mucuri e Rio
Doce; enquanto os Baixo-Baixo ocorrem mais notadamente na Zona da Mata e no Norte.

Ajustando o IDHM as eficiéncias calculadas, a Figura 7 mostra a distribuicdo dos Indices de
Desenvolvimento Humano Municipal Eficiente IDHM-E). Os municipios com maior IDHM-E (acima
de 0,75) se encontram relativamente espalhados uns dos outros, ocorrendo no Tridngulo (Araguari),
Sul (Passos e Itajubd) e Rio Doce (Coronel Fabriciano e Timoteo — vizinhos e pertencentes a Regiao
Metropolitana do Vale do A¢o). Quanto as cidades com IDHM-E médio-alto (entre 0,66 e 0,74), a
maioria se encontra nas mesorregides Sul, Oeste de Minas, Campo das Vertentes, Metropolitana de
Belo Horizonte e Triangulo. Os IDHM-Es mais baixos, por outro lado, tendem a predominar nas
mesorregides ao norte do estado, sobretudo Norte e Jequitinhonha. Quanto as propor¢des do indice
entre as unidades em analise, verifica-se que apenas cinco municipios (0,59% da amostra) possuem
IDHM-E na faixa considerada elevada (0,76 ou maior), enquanto que 167 (19,81%) possuem indice
médio-alto (entre 0,66 e 0,75), 540 (64,06%) se situam na faixa de médio IDHM-E (entre 0,56 e
0,65), 131 (15,54%) apresentam valores médio-baixos (entre 0,46 e 0,55) e nenhum se situa na faixa
inferior de desenvolvimento humano (abaixo de 0,45).
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Figura 7: Indice de Desenvolvimento Humano Municipal Eficiente dos municipios mineiros
Fonte: Resultados da pesquisa.

Quanto aos padrdes espaciais, a Figura 8 indica a ocorréncia de clusters Alto-Alto praticamente
continuos abrangendo as mesorregies Sul, Oeste de Minas, Campo das Vertentes e Metropolitana
de Belo Horizonte. Ainda, é possivel perceber outros clusters na regido do Tridngulo Mineiro e na
Zona da Mata. Quanto aos clusters Baixo-Baixo, 0s mesmos tendem a se concentrar nas regides ao
norte do estado, como nas mesorregides Norte e do Jequitinhonha, com alguns aparecendo na Zona
da Mata. Genericamente, parece ocorrer certa “polarizagdo” dentro do estado, com as regides mais
ao Sul apresentando os maiores niveis de IDHM-E, enquanto as regifes mais ao Norte se encontram
em situagdo oposta.
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Figura 8: Clusters do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal Eficiente dos municipios mineiros
Fonte: Resultados da pesquisa.

Importante notar que, a excecdo de algumas partes do Sul e do Oeste de Minas, os altos
indicadores de eficiéncia média ndo apresentam similaridade espacial com os IDHM-Es, inclusive
com alguns municipios apresentando elevado nivel de eficiéncia, mas ndo alcangando estdgios mais
altos de desenvolvimento, sobretudo nas mesorregides do Jequitinhonha e do Vale do Mucuri. Por
outro lado, as maiores ineficiéncias possuem certa concomitancia com baixos niveis de IDHM-E.
Tais constatagdes permitem observar que, ainda que o uso eficiente dos recursos publicos nio seja
condicdo Unica para se alcancar maiores niveis de desenvolvimento, 0 mau uso de tais recursos parece
ser elemento importante para a persisténcia de condi¢des humanas menos favoraveis.

De modo geral, os resultados do trabalho evidenciam que o IDHM-E, ao incorporar uma métrica
de eficiéncia dos gastos publicos, pode ser considerado como um retrato complementar do estagio de
desenvolvimento dos municipios. Pela 6tica deste indicador, além de melhorar as condi¢des de salde,
da educacéo e da renda, a boa aplicacdo dos recursos também se torna uma condicdo fundamental
para prover maior qualidade de vida aos cidaddos. Em virtude disso, as municipalidades podem se
valer do novo indicador como pardmetro na direcéo de esforcos voltados a uma gestdo orcamentaria
mais responsavel, transparente e espelhada nas boas praticas ja existentes.

Onde ocorrem estas praticas? A distribui¢ao espacial dos indicadores de eficiéncia sugere
diversos casos onde os recursos publicos tém sido relativamente bem aplicados no contexto mineiro:
diversas municipalidades das regides Sul, Zona da Mata e Rio Doce, no caso da educacao; e das
regides do Alto Jequitinhonha, Vale do Mucuri, Sul e Oeste, no caso da salide. Emular tais casos nao
requer um elevado desenvolvimento prévio. Deixar de fazé-lo pode ser um consideravel impedimento
para fornecer melhores condi¢des de vida aos municipes.
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4. Consideracoes finais

A definicdo de um indicador que consiga expressar a complexidade do desenvolvimento
econdmico trouxe, com o IDH, a possibilidade de estabelecer comparativos entre paises, bem como
permitir seu desdobramento para regides geograficas menores. Entretanto, a simplicidade de calculo
e 0 pequeno numero de variaveis envolvidas implicaram em criticas relacionadas a baixa capacidade
de expressar 0 bem-estar da populagdo. Apropriando-se das vantagens e desvantagens do indice,
0 presente trabalho vislumbra a potencialidade de, sem substituir as informac6es do parametro
original, incorporar a ele analises que possam trazer a tona as discussdes em torno da capacidade
de gerenciamento fiscal dos municipios. Deste modo, € possivel realizar uma comparagao entre os
distintos caminhos trilhados pelos municipios, contribuindo, especialmente, no aprimoramento da
gestdo publica e no fortalecimento das capacidades locais.

Utilizando Minas Gerais como foco para a andlise, justificada pela suas dimensdes e grande
heterogeneidade, a inser¢cao de um componente de eficiéncia no calculo do IDHM permite localizar
onde se encontram os municipios mineiros mais eficientes, bem como reclassificar os niveis de
desenvolvimento de acordo com as possibilidades de utilizacdo dos recursos que sdo a base do
calculo da mensuragdo do desenvolvimento. Disso, fica evidente que, ainda que altos niveis de
eficiéncia ndo sejam necessariamente correlacionados com elevados IDHMs, o inverso ndo parece
ser verdade: os baixos niveis de desenvolvimento associam-se com a ineficiéncia dos mesmos, de
modo que a superacdo do subdesenvolvimento passa, necessariamente, por uma melhor gestao dos
recursos publicos.

Nesse sentido, os indicadores de eficiéncia dos gastos plblicos com saude e educagdo, bem
como o indice de Gini, caracterizam dimensdes importantes a serem levadas em considerag@o na
avaliacdo do desenvolvimento municipal. Ponderar tais aspectos pode fornecer um quadro mais
rico e proximo da realidade, como fica evidente, por exemplo, na constatagcdo de que os municipios
com maiores niveis de renda per capita de Minas Gerais sdo também aqueles onde se observam as
maiores desigualdades na distribuicdo de renda. Avaliar como essas peculiaridades podem se tornar
uma tendéncia implica na possibilidade de desenvolver boas praticas governamentais, inclusive em
nivel regional, de modo que o bem-estar municipal seja incrementado e que os habitantes possam ter
acesso a melhores condicOes de vida, em toda a sua multidimensionalidade.
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