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SISTEMAS DE AVALIAGAO DE QUALIDADE DE VIDA URBANA
RESUMO

O estudo de espagos urbanos exige a andlise de fatores transdisciplinares que formam uma
complexidade ordenada (JACOBS, 2011). A atividade de planejar cidades insere-se como instrumento
governamental de intervencao e controle que visa promover sua manutencao e desenvolvimento. Neste
conjunto de estratégias de governo, é importante definir o que se entende por desenvolvimento,
conceito subjetivo e instavel, estabelecendo objetivos, valores e metas que nortearao estas politicas.
A avaliagéo de politicas publicas depende da verificagdo de seus desdobramentos sobre a sociedade,
direcionando a nogao de qualidade de vida, que tem sido norteadora na elaboragéo de sistemas de
indicadores de desenvolvimento de organizagdes humanas. Isto permite o aperfeicoamento de
estratégias e revisdo de metas e objetivos, principalmente se as metodologias favorecerem a
apreensdo por mecanismos de controle e participagao social. Diante da necessidade de maior
integragdo do conceito de qualidade de vida no instrumental de planejamento de politicas publicas
urbanas, sera apresentado um panorama de sistemas de indicadores de qualidade de vida aplicados
em areas urbanas, bem como outras iniciativas condizentes com a necessidade de metodologias
flexiveis e que favoregam o empoderamento dos cidaddos. Partindo do “indice de Desenvolvimento
Humano” (IDH) e sua variante municipal, o IDHM, além de outras iniciativas do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento; descreveremos o “Mapa de Exclusdo/Inclusdo Social”’, focado no
Municipio de S&o Paulo; o “indice de Qualidade de Vida Urbana” (IQVU) e o “indice de Vulnerabilidade
Social” (IVS) de Belo Horizonte; e as iniciativas relacionadas a norma internacional ISO37120 que
estabelece padrbes para selegéo e coleta de indicadores urbanos em nivel mundial.

Palavras-chave: Planejamento urbano. Qualidade de vida. Sistema de indicadores.

URBAN QUALIFY OF LIFE ASSESSMENT SYSTEMS
ABSTRACT

The study of urban spaces demands that one analyzes cross discipline factors that make up an ordered
complexity (JACOBS, 2011). City planning is a governmental tool of control and intervention that aims
at promoting city maintenance and development. It is crucial to define what we understand as
development, a subjective and ever changing concept, within these government strategies so as to lay
out goals and values that will guide these policies. Evaluating these public policies is done by analyzing
its consequences on society with focus on the quality of life, which has been deemed as a guiding
principle to build up indicator systems for human organizations. This allows for enhancing strategies and
revision of goals and objectives, mainly when methodologies favor the perception of control mechanisms
and social engagement. Aiming at integrating the concept of quality of life with the tools of public urban
policies, we will present an overview of systems of quality of life indicators applied to urban areas. We
will also present some additional initiatives aligned with the need for flexible methodologies for citizen
empowering. Having the Human Development Index and one of its variant, the IDHM, along with other
initiatives of the United Nations Development Programme; we describe the "Social Exclusion/Inclusion
Map" focused on the Sao Paulo municipality; the Quality of Urban Life Index, and the Social Vulnerability
Index of Belo Horizonte; and the initiatives related to the ISO37120 international norm which establishes
worldwide patterns to selection and collection of urban indicators.

Keywords: Urban planning. Quality of life. Indicators system.



1. INTRODUGCAO

Ao longo da histéria do urbanismo percebermos diferencas fundamentais entre a analise do
objeto — cidade — e as tentativas de manipula-lo. Aos territérios urbanos tem se atribuido
dindmicas diversas, ora figurando como organismo regido por leis de um ecossistema
humano, ora como uma representacdo da teoria do caos. A falta de clareza sobre os
mecanismos que condicionam estes territérios parece remeter a complexa interagao de seus

elementos e, em especial, as diferentes abordagens tedricas aplicadas em seu estudo.

Se a dindmica de formacgao destes territrios pode ser controversa, sua observagao enquanto
objeto fisico, social e cultural € muito mais objetiva e precisa. O entendimento destes espagos
pode ser abordado do ponto de vista da experiéncia dos individuos ou a partir de visdes
sistémicas, de seu macrocosmo, e a profundidade na analise do mundo real é o que valida
teorias sobre as suas dindmicas. Para definir fronteiras da coleta e tratamento das
informacdes das cidades, devemos nao so6 elencar todas as facetas que compde o universo
de analise, como prever a forma de utilizacado e possibilidades que estas informacdes irdo

proporcionar

No Brasil a manutencgao e desenvolvimento de cidades constituem atribui¢cdes prioritariamente
governamentais, porém, com as transformacgdes ocorridas apés a Constituinte de 1987 e a
consequente guinada para modelos de governos social-liberais, houve um significativo
aumento da participacédo social em diversos niveis. Esta participagdo se da em instancias
representativas, como os conselhos setoriais (que permitem a atuagéo direta de cidadaos), e
também através da ampliacido do papel do terceiro setor como executor direto de acbes
governamentais, especialmente nas areas de servigos sociais e culturais (Matsui, 2015,

pagina 12).

A trajetéria de democratizagédo de politicas publicas demonstra a importancia e, ao mesmo
tempo, a dificuldade em incluir os cidadaos nos processos decisorios sobre os espacos
urbanos. O planejamento, enquanto atividade de intervencéo e controle, deve se adequar ao
paradigma da participagao social, ou seja, abordar a complexidade do habitat humano tanto
pelo viés sistémico (no qual se prioriza aspectos fisicos e econdmicos) quanto pelo viés social
(no qual os individuos e representacgdes socais sdo encarados como finalidade). A modelagem
de informagdes das cidades deve constituir-se como instrumento util, as organizacées

governamentais e aos demais agentes que contribuem para a definicao destes espacos.

2. DESENVOLVIMENTO URBANO E QUALIDADE DE VIDA
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O conceito de desenvolvimento surgiu apds a segunda guerra mundial e tinha relagéo
profunda com a ideia de progresso, porém com énfase no desempenho econdmico como
promotor da melhoria nos padrbes de vida da sociedade. No entanto, tem se tornado
importante verificar o alcance destas melhorias, ja que ndo ha consenso sobre a correlagao
entre niveis de desigualdade social e crescimento econdmico de paises (Matsui. 2015, pagina
16). Fatores econdémicos podem repercutir de maneira diferente entre os entes sociais,

gerando progresso para alguns e privagao para outros.

Quando tratamos do desenvolvimento de espagos urbanos, a métrica usual também se refere
as vertentes material e econémica destes espacos, utilizando indices como o nivel de riqueza
(produto interno bruto), dimensdes e capacidades de infraestruturas e diversos numeros
absolutos (como populagido total, crescimento populacional, mortalidade, langamentos
imobiliarios, arrecadacao de impostos sobre servigos etc). Predomina uma visdo do espaco
urbano como continente, no qual se avalia 0 desempenho do todo, em detrimento de

avaliagdes especificas de suas partes, em especial, na escala dos cidadaos que o habitam.

Visando a superagcdo destas contradicbes, o Programa das Nacbdes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD, elencou oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODM' —
tendo forte ligagdo com os principios estabelecidos pela Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos. No ano de 2015, a assembleia geral das Na¢des Unidas incorporou o conceito de
sustentabilidade, criando os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel — ODS? — que
consideram fatores multidimensionais do que seria um progresso humano aliado a melhorias

nas condicbes ambientais dos espacos naturais e construidos.

Devemos considerar que os territorios urbanos sao socialmente construidos, ou seja, refletem
as escolhas e trajetéria dos seus constituintes. As cidades sdo o territério no qual se
materializam teias sociais, historia e cultura, e também as contradicoes e fracassos das
organizagdes humanas. Pensar a gestdo de cidades desta forma significa entende-las como
meio para o desenvolvimento humano, nao como finalidade. Para fomentar o desenvolvimento
progressista nas cidades, o planejamento urbano deve ter objetivos que contemplem as
necessidades e direitos dos cidadaos, de forma que as politicas e diretrizes geradas utilizem

0 meio urbano em favor destas metas.

A materialidade e economia urbanas devem suportar bons niveis de qualidade de vida aos
cidadaos. Um planejamento urbano centrado na qualidade do servigo ofertado ao cidadao
deve, necessariamente, englobar sua subjetividade. As expectativas de bem-estar estdo

diretamente ligadas as suas trajetérias de vida ou condi¢des atuais, podendo ser definidas

" Ver http://www.pnud.org.br/ODM.aspx (acessado em 07 de junho de 2016)
2 Ver http://www.pnud.org.br/ODS.aspx (acessado em 07 de junho de 2016)
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por diversos aspectos, tais como: funcionamento fisico e de saude; satisfacdo de vida;
autoestima; fatores socioecondmicos; suporte social; dimensées ambientais; economia do
mercado de trabalho. (Smith, 2000, paginas 5-6).

O conceito de qualidade de vida é amplo e multidimensional, e de acordo com o manual da
Organizacao Mundial da Saude, “Measuring Quality of Life” (WHOQOL, 1997, pagina 6), pode
ser organizado pelos seguintes dominios tematicos: 1- Fisico; 2- Psicologico; 3- Nivel de
independéncia; 4- Relagdes sociais; 5- Ambiente; 6- Aspectos espirituais/Religido/Crencas

pessoais.

Apesar da dimensao individual ser determinante nestas abordagens, é clara a nog¢ao de que
0 éxito na vida humana se da sempre relacionando individuo e sociedade em diferentes planos
e escalas. Partir das necessidades dos individuos permite sistematizar a complexidade social,
subsidiando politicas publicas que provoquem melhorias destes aspectos de vida em grandes

parcelas de populacéo.

3. SISTEMAS DE INDICADORES

Atualmente, observamos uma profusdo de sistemas de indicadores que elaboram indices
sintéticos com o objetivo de ranquear elementos da vida contemporadnea, como lugares,
objetos e pessoas. Estes sistemas estabelecem modelos de abstracédo da realidade, com a
finalidade de classificar estes elementos em escalas qualitativas, através de séries de dados

que abrangem tempo e espaco.

Nahas (2005, pagina 1) elaborou um banco de metodologias que listou 45 sistemas de
indicadores. Destes, 6 destinavam-se a analise dos municipios brasileiros e 636 indicadores

isolados foram identificados com o mesmo escopo.

A criagdo de rankings pressupde uma gradacao qualitativa segundo determinada visédo de
mundo, normalmente expressa através dos nomes dados aos sistemas, transmitindo valores
como: desenvolvimento, qualidade de vida, competitividade, violéncia, educacéo etc. Estes
valores, associados a uma escala numérica, tem o poder de sintese, mas também de

generalizagao.

A explicitagao de critérios e forma de calculo utilizada, e como estes se comportam em relagao
a outras metodologias, é o que permite a expansao de conhecimento sobre a realidade. Pouco
se pode apreender de um indice sintético sem conhecer sua metodologia e composi¢cao de
indicadores. Isso pode ser percebido ao se confrontar sistemas distintos que tratam do mesmo

objeto, ja que normalmente os resultados sao diferentes.
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Para a finalidade deste estudo, selecionamos alguns dos sistemas de indicadores uteis as
atividades de planejamento urbano, que tém sido utilizados para a avaliagéo e proposi¢cao de
politicas publicas na escala de cidades. Buscamos abordar alguns dos principais elementos
que influem na qualidade destes sistemas: conceitos e metodologias, selegédo de indicadores,
qualidade e confiabilidade de dados, reprodutibilidade ao longo do tempo, transparéncia e

produtos e publicizacao.

Os sistemas selecionados tém conceitos e metodologias afeitos a nog¢ao de qualidade de vida,
contém recortes abrangentes e trazem ideias universais do que seriam as necessidades para
0 bem-estar humano. Como veremos, alguns deles trabalham diretamente com a
vulnerabilidade social, ou seja, partindo da desigualdade como fato, fazem o exame das

condicbes de vida de grupos menos favorecidos.

Segundo Koga (2011, pagina 96), os sistemas de “medidas sociais e territoriais” podem ser
agrupados em “duas categorias de medidas de analise: medidas socioterritoriais genéricas
urbanas e medidas socioterritoriais intra-urbanas.” Ainda que a escala de medida intra-urbana
seja mais util a atividade de planejamento urbano, tratam-se de recortes que abordam
aspectos correlatos, porém sob enfoques diferentes. As medidas genéricas podem servir para
caracterizacdo de grupos sociais existentes nos territorios, sem, contudo, relaciona-los

espacialmente de maneira especifica.

A elaboracgao de sistemas de indicadores intra-urbanos caracteriza as cidades como espacgos
dindmicos e heterogéneos. Permite a caracterizagao de fendmenos relacionando os espagos
social e cartesiano de forma a identificar relagbes de causalidade entre elementos
socioecondmicos e espaciais. Como questao central identificada por estas analises, parecem

figurar a desigualdade e segregacgao socioespacial nestes espacos.

Ao localizar a analise no interior do tecido urbano, a metodologia deve estabelecer o grau de
desagregacgao de seu conjunto, delimitando areas cujas dimensdes permitam a distincdo de
diferentes condicbes no espago, ao mesmo tempo em que limitam o grau de complexidade
na coleta, tratamento e manutencédo de dados. Estas unidades de coleta sdo denominadas
setores censitarios, unidades de planejamento, unidades de desenvolvimento humano,
distritos, bairros etc. A escolha dos critérios para estas subdivisdes podera influenciar as
nog¢des de lugares que se construirdo nestes territorios. Por outro lado, a prépria historia social

estabelece limites e divisas que transcendem barreiras fisicas ou razdes administrativas.

Dentro das fontes de dados utilizadas no Brasil, certamente se destacam os Censos e demais
estudos realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, que

normalmente utilizam divisdes intra-urbanas, ainda que a maioria das analises se restrinjam
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as escalas regionais nas quais os municipios figuram como menor unidade de desagregacao
fisica. Assim, podemos considerar que, em parte, o trabalho gerado por estes sistemas s&o
reinterpretacdes intra-urbanas das pesquisas realizadas por este Instituto. A flexibilidade e
capacidade de reinterpretagcao das pesquisas do IBGE sdo exemplos que alguns novos
sistemas de indicadores tém adotado, inclusive colocando o usuario como protagonista na

definicdo de critérios de calculo e selecdo de variaveis.®

3.1 INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO (IDH) E DEMAIS INICIATIVAS DO
PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO

Desde 1990 o PNUD elabora anualmente o Relatério de Desenvolvimento Humano — RDH,
que apresenta analises das condicdes de desenvolvimento humano em todo o mundo. Além
de analises especificas sobre assuntos da agenda global de desenvolvimento, o relatério
disponibiliza, anualmente, o célculo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) para 188
paises, que proporciona uma base de comparacdo de desempenho entre paises com base

em indicadores de saude, educagao e renda.

O que possibilitou a criagdo de um indice tdo abrangente foi a sele¢ao de indicadores de facil
obtencéo e normatizagao em apenas trés dimensdes. Com um recorte restrito, o IDH tem sido
apontado como uma medida mais sensivel a realidade de paises subdesenvolvidos, ja que

quantifica apenas aspectos elementares do desenvolvimento humano.

Diversas revisbes da metodologia de célculo e selegcédo de indicadores foram executadas ao
longo da elaboragdo dos RDHSs (Figura 1). Estas alteragdes, antes de constituirem limitagdes
ou inconsisténcias do sistema, apontam para a transparéncia e participacao oferecidas pelo
PNUD. Ademais, os RDHs apresentam recalculos das séries historicas utilizando os ultimos
critérios de agregagao, diminuindo possiveis dificuldades geradas sobre a analise de

evolugdes ao longo dos anos.

3 Algumas iniciativas recentes oferecem um grande nivel de controle, permitindo a manipulagéo do sistema de indicadores ou de
dados brutos a partir de paginas de “internet rica”, com aplicativos focados na experiéncia do usuario e com a utilizagdo de
linguagem visual com graficos dinAmicos e objetivos. Podemos mencionar, dentre outros: o portal Observa Sampa, da Prefeitura
de Sao Paulo (http://observasampa.prefeitura.sp.gov.br/), no qual, além de manipular dados brutos, o usuario pode criar um
sistema de indicadores e o “indice para uma Vida Melhor’, da Organizagéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(http://www.ocecdbetterlifeindex.org/pt/), que permite ao usuario atribuir pesos para cada variavel do indice.
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Indicadores Forma de

calculo de
renda

Valores
maximos e
minimos

Férmula de

Satde agregacao

Educacao (pesos em parénteses)

Transf 3
Produto Interno Iora:rsitnc:i::n::c?r:
Taxa de alfabetizag&o da populagdo adulta Bruto real per ’g .
1990 . nivel limite
[25+] (UNESCO) capita (log) - .
" definido no nivel
(Banco Mundial)
de pobreza
Observado
o« = Férmula de
1991 (2/3) Taxa de alfabetizagao da populagéo Atk
adulta (UNESCO) ) 'Tf°’_: com
19-93 (1/3) Média de anos de escolaridade zg:v;?oeda
(UNESCO) Produto Int linha d bi
: ot uto In err.1to inha de pobreza Média
ruto per capita L
(2/3) Taxa de alfabetizag&o da populagdo . p‘ o ) aritmética
. adulta (UNESCO) real (ajustado) Foérmula de
1994 Expectativa o _ (Banco Mundial) Atkinson com
devidaa (1/3) Média de anos de escolaridade
valor de
nascer (UNESCO) tolerancia
1995 (Bc;ViSfIO fie (2/3) Taxa de alfabetizagdo da populagéo derivado da
- ) pulagao  adulta (UNESCO) sdia alobal
Fixos média global
1998 ™ da ONU)  (1/3) Taxas de matricula combinadas (com
limitad tir de 1996
1999 moraparr - )~ — Produto Interno  Transformagé&o
2000 (2/3) Taxa de alfabetizag&o da populagéo Bruto per capita logaritmica com
- adulta [15+] (UNESCO) real (log) limite a partir de
2009 (1/3) Taxas de matricula combinadas (Banco Mundial) 2001
(UNESCO)
Maximo: (1/2) Anos médios de estudo Logaritmo
2010 : A
observado (1/2) Expectativa de anos de estudo natural sem
Minimo: fixo Renda Nacional limite
2011 ' Bruta real per Média
Fixos Expectativa de anos de estudo (com limite capita (In). Logaritmo geometrica
(valores 18 anos) (Banco Mundial)
2014 em natural com
minimos e e
o limite
maximos)

Figura 1 — Quadro de revisdes do IDH. Fonte: Adaptado de Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, 2015, paginas 32-33

A revisao de 2010 do RDH introduziu um célculo do IDH ajustado a desigualdade — IDHAD,
como forma de depreciar os indicadores dos paises que apresentarem maiores desigualdades
internas. O IDHAD indica qual seria o IDH “real” de um pais, considerando suas
desigualdades, enquanto que o IDH tradicional representaria a situacéo do pais em um caso
hipotético no qual sua desigualdade fosse nula. No entanto, o préprio RDH Brasil 2010
identifica as limitagdes do IDHAD para o estudo das desigualdades, afirmando que o espectro
de analise ndo é ampliado e apenas reforca a importancia dos proprios indices do IDH,
identificando-os como prioritarios para as politicas publicas de cada pais. Ao mesmo tempo,
nao permite a identificagdo de desigualdade associada em mais de uma dimensao, ou seja,

se os individuos daquele universo sofrem mutuamente com desigualdades multidimensionais.
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Outros indices introduzidos nos RDH foram: indice de Desigualdade de Género — IDG, que

avalia “desigualdades com base no género em trés dimensdes — saude reprodutiva,

autonomia e atividade econémica” e o Indice de Pobreza Multidimensional — IPM, que

complementa a nogcao de pobreza do IDH, indo além da dimensido de renda, ao utilizar

microdados de educacao, saude e padrao de vida.

indice de DIMENSOES Vida longa e saudavel Conhecimento Padrao adequado de vida
Desenvolvimento . Expectativa
INDICADORES Expectativa de vida aonascer ~ Anosmedios T e RNB per capita
Humano (lDH) de estudo
\L estudo \l,
INDICE DIMENSIONAL Indice de expectativa de vida Indice de educagdo Indice de RNB
iNDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO (IDH)
indice de DIMENSOES Vida longa e saudavel Conhecimento Padrao adequado de vida
Desenvolvimento __ Expeclaliva
2 INDICADORES Expectativa de vida ao nascer ~ Anosmedios o T RNB per capita
Humano Ajustado de esfudo estudo
a Desigualdade
(IDHAD) INDICE DIMENSIONAL indice de expectativa de vida indice de educagdo indice de RNB
INDICE AJUSTADO A Indice de expectativade vida  Indice de educagdo ajustado & indice de RNB ajustado &
DESIGUALDADE ajustado & desigualdade desigualdade desigualdade
iNDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO AJUSTADO A DESIGUALDADE (IDHAD)
indice de Mulher Homem
Desenvolvimento DIMENSOES Vida longa Padrio Vida longa Padrao
e saudavel Conhecimento  adequado e saudavel Conhecimento  2dequado
Humano por de vida de vida
Género (IDHG) INDICADORES Expectativa  Aos  Exp RN per Expectaa  ANos  Expeclativa  pyg per
de vida médios de  de anos de capita de vida médios de  de anos de capita
estudo estudo estudo estudo
iNDICE DIMENSIONAL  Indice de indice de indice de Indice de Indice de Indice de
expectativa educagdo RNB expectativa educagao RNB
de vida J/ l/ de vida \L l/
Indice de desenvolvimento humano - mulher indice de desenvolvimento humano - homem
iNDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO POR GENERO (IDHG)
indice de DIMENSOES Saiide Empoderamento Mercado de trabalho
D?SIQ ua| dade de INDICADORES Taxa de Taxa de Populagdo femininae  Divisdo de cargos Taxa de participagéo de
Género (I DG) mortalidade  gravidez na masculina compelo  parlamentares entre mulheres e homens na
materna  adolescéncia  menos aeducagio  Mulheres e homens méo de obra
\N l/ secundaria
INDICE DIMENSIONAL indice de saide Indice de Indice de merado Indice de Indice de merado
reprodutiva empoderamento de trabalho empoderamento de trabalho
feminina feminino feminino masculino masculino
\I indidle género feminino / N indice de género masculino
iNDICE DE DESIGUALDADE DE GENERO (IDG)
indice de Pobreza DIMENSOES Saude Educacao Padrao de vida
Multidimensional INDICADORES Nutrigdo  Mortalidade Anosde  Criangas Géas Banheiro Agua Elefricidade Piso Ativos
(IPM) infantil educagdo  malriculadas
MEDIDAS DE POBREZA Intensidade de pobreza Taxa de pessoas em

situagdo de pobreza

iNDICE DE POBREZA MULTIDIMENSIONAL (IPM)

Figura 2 — Calculando os indices de desenvolvimento humano. Adaptado de Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento, 2015b, pagina 1
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No ano de 1998 o PNUD, em associacdo com a Fundacido Jodo Pinheiro e o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, desenvolveram o indice de Desenvolvimento Humano
Municipal — IDHM, alterando a sele¢ao de indicadores e incluindo os Censos do IBGE como
fonte de dados. Ao utilizar os censos brasileiros, o indice péde ser desagregado nas escalas
de estados, municipios e regides metropolitanas brasileiras, aumentando o nivel de

detalhamento das analises.

O calculo do IDHM em areas metropolitanas foi desagregado em “Unidades de
Desenvolvimento Humano” — UDH, através de operagbes de agregacao e desagregacao de
setores censitarios, criando delimitagdes que retratassem de maneira fiel as continuidades e
descontinuidades de indicadores no interior dos territérios metropolitanos. Para tanto, as UDH
foram delimitadas caso a caso, respeitando tanto quanto possivel um minimo de 400 unidades
residenciais por unidade. Os setores censitarios foram desagregados em casos de alteragoes
bruscas de padrdo, como por exemplo a partir da existéncia de um assentamento precario
incrustrado em uma area de alta renda. Inversamente, foram agregados setores censitarios
em casos de grande similaridade nos niveis de indicadores. Estas operagdes delimitam as
UDH de maneira que seus IDHM possam refletir a real condigao de vida da maioria de seus
residentes, evitando assim a compensacio entre valores opostos dentro de uma mesma

unidade.

A partir da analise das UDHs foi possivel verificar o alto grau de disparidade de IDHMs dentro
de uma mesma regiao metropolitana, observagéo possivel apenas com a desagregacao intra-

urbana:

No Rio de Janeiro, a pesquisa mostrou que a cidade convive com IDHs discrepantes,
comparaveis aos da Bélgica — no bairro da Urca, zona sul — ao da Namibia, como a area

rural de Santa Cruz. (Koga, 2011, pagina 155)

Outro exemplo interessante do tipo de conclusbes secundarias que o IDHM pode fomentar na
atividade de planejamento urbano é a observagdo de padrbes entre a ocorréncia de
indicadores de renda e a localizagao de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, na

Regiao Metropolitana de Recife:

Em 1991, das 45 Zeis identificadas, apenas 3 apresentaram renda familiar per capita
superior a 1 salario minimo (...) Metade dos bairros do Recife que apresentaram queda
na renda per capita era constituida de Zeis. Ressalta-se que em 40% das Zeis a queda

foi superior a 2% ao ano. (Ibid., pagina 155)
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Dentre outras iniciativas ndo mencionadas, relacionadas aos RDHs, figuram ainda: o indice
de Valores Humanos — IVH, que subverte a metodologia dos demais indices, ao medir valores
subjetivos extraidos de entrevistas com cidaddos a respeito de suas percepgdes sobre
dimensdes semelhantes as do IDH (trabalho, saude, educacdo); o IDHM de Curto Prazo —
IDHM-CP, que experimenta indicadores sensiveis a rapidas alteracdes no desempenho das
variaveis (como o indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica — IDEB, que é atualizado

anualmente), sendo util para o acompanhamento de politicas publicas.

As iniciativas do PNUD em parceria com instituicdes locais tém seguido os objetivos
expressos pela organizagao na caracterizagao das condi¢cdes de desenvolvimento e, na falta
deste, auxiliar as comunidades na identificacdo de aspectos prioritarios para suas agendas.
Na busca por solugdes completas, a organizacdo constréi um conjunto de sistemas de

indicadores que abordam o desenvolvimento humano sob diferentes metodologias.

3.2 MAPA DE EXCLUSAO/INCLUSAO SOCIAL DE SAO PAULO

Partindo da ideia de interdependéncia entre exclusao e inclusdo, o Mapa de Exclusao/Incluséo
propde um referencial de utopias de igualdade social: Felicidade, Participagdo e Democracia.
Avalia objetivamente quatro dimensdes de desenvolvimento humano, compondo indices-
sintese que fixam referenciais de padroes basicos para inclusdo social, a partir dos quais
caracteriza se ha inclusdo ou exclusdo social dentro do territorio: Qualidade de Vida;

Desenvolvimento Humano; Autonomia e Equidade.

Em suas trés edi¢des (1991, 2000 e 2002), contou com a participagao de diversas entidades
civis e tem sido veiculado também pelo portal da Prefeitura Municipal de Sao Paulo, porém
sem participacéo direta desta em sua elaboracdo. A partir da edicdo de 2000, é elaborado
pelo Centro de Estudos de Desigualdades Sdcio-Territoriais*, formado pela parceria entre a
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais —
INPE — e pela ONG Instituto Pdlis. Sua independéncia do poder municipal permite uma
aproximagao critica ao territério intra-urbano, indicando de maneira contundente a
desigualdade sdcio-territorial paulistana, o que, em ultima instancia, reflete a qualidade das
politicas publicas desenvolvidas neste territério. A auséncia de participagdo da municipalidade
gera uma dualidade, permitindo o distanciamento critico ao mesmo tempo em que limita a

aplicabilidade do Mapa como instrumento propositivo.

4 Endereco eletrénico: http://www.dpi.inpe.br/geopro/exclusac/index.html (acessado em 05 de junho de 2016)
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Ao caracterizar o territorio intra-urbano, o Mapa descreve uma “topografia social” (Sposati,
2000, p.10), permitindo a comparacéo de realidades dentro de um mesmo contexto cultural e
ampliando a percepgao das condigdes de vida discrepantes na experiéncia de vida cotidiana
dos cidadaos (Koga, 2011, p.135). A seleg¢ao de indicadores se deu a partir de fontes de dados
pré-existentes, em especial os disponiveis nos Censos do IBGE, totalizando quase 50

indicadores na edicao de 2002.

A metodologia desenvolvida ao longo das edi¢cdes do trabalho priorizou o desenvolvimento de
produtos em linguagens diferentes, oferecendo diferentes niveis de detalhamento e
complexidade para interpretacéo dos resultados. Os diferentes formatos de apresentagao sao
chamados de linguagens pois utilizam estratégias e suportes distintos de comunicacéo, sendo

trés sintéticas e duas linguagens territoriais.

Dentro das linguagens sintéticas, sdo produzidos o indice de Exclusdo/Inclusdo — IEX,
construido a partir do indice de Discrepancia — IDI, além do indice de Movimento — IMV — que
mede a variacdo do IEX em relagdo ao trabalho anterior. O IEX é dividido em: IEXi, indice
composto por todas as dimensoes; IEX-a, dimensdo autonomia; IEX-qv, dimensao qualidade

de vida; IEX-dh, dimensao desenvolvimento humano; IEX-eq, dimensao equidade.

O IDI representa a proporcao entre os valores de todos os 96 distritos para cada indicador,
expressando valores maximos e minimos para cada variavel. Dependendo na natureza da
variavel, o valor maximo ou minimo é definido pelo valor de IDI=1 e a partir dai mede-se
quantas vezes o outro extremo (maximo ou minimo) difere deste referencial. Assim, é possivel
medir objetivamente o grau de desigualdade entre os distritos que apresentam melhor ou pior

desempenho em cada indicador.

A partir da mensuracao das discrepancias em cada variavel, a equipe elaborou um processo
participativo com técnicos, pesquisadores e setores da sociedade civil para a definicdo de
padrbes basicos de inclusdo, ou seja, dentro da variagdo de cada indicador, qual o nivel
desejavel de condi¢cdes de vida para toda a sociedade. Este método se contrapbe as
metodologias que privilegiam a avaliagdo de desempenho a partir da afericdo de valores
médios para determinada variavel. Neste ambito, o valor médio refletiria apenas a tendéncia

de distribuicdo dos valores na variavel e ndo um patamar que se considera aceitavel.

Comparando-se o valor do IDI de cada distrito em relagdo ao valor considerado basico,
atribuiu-se um IEX entre -1 até +1, representando o distanciamento (valor negativo) ou
superagao (valor positivo) em relagéo ao padréo basico (expresso pelo valor 0). Construindo
o |[EX a partir da medida de desigualdade, os valores absolutos (indicadores brutos) podem

ser convertidos em indices qualitativos, indicando comparativamente o desempenho do
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distrito em relagao ao universo de analise, bem como em relacdo ao padrao que a sociedade

considera como desejavel.

Complementarmente, as duas linguagens territoriais fornecem uma interpretagao visual dos
indices obtidos, oferecendo mapas de facil leitura com retratos da topografia social da cidade.
A primeira linguagem territorial € composta por mapas representando o estado atual dos
indicadores (Figura 4) e a segunda insere a dimensao temporal através da representagéao da
variagcao dos indicadores entre os periodos de analise (Figura 5).

Incremento da pop. total 1991-1996 - (%)
legenda
B-27.54 to -15.00
it [_}15.00t0 0.00
R _ﬁj [Jo.00to 30.00
= ) [[""130.00 to 60.00
w0 9 [E60.00 to 90.00

[ 20.00 to 129.96

Figura 4 — Incremento da populagéo total entre 1991 e 1996. Fonte: Adaptado de Sposati, 2000.
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Outros trabalhos elaborados por membros da equipe problematizam a desagregagéo de
dados em nivel de distritos, frente a outros niveis de desagregacao intra-urbana disponiveis
para analise. A utilizagcdo dos distritos como unidade minima pode mascarar algumas
desigualdades internas, como acontece no distrito do Morumbi, onde ha alto grau de
desigualdade interna (Koga, 2011, p.187). Sposati (Ibid. Apud, Sposati, 2001), afirma que a
informagédo na cidade é armazenada em inumeros bancos de dados, cadastros e malhas
desconectadas. Segundo a autora, Sao Paulo apresenta 11 formas de divisao territorial (como
distritos, administragdes regionais, parodquias, setores fiscais, logradouros, setores censitarios
etc) e 10 malhas de servigos publicos (como SABESP, Eletropaulo, Correios etc). Neste
contexto, a sobreposicdo de dados de diferentes origens torna-se um desafio que indica a

necessidade de melhores metodologias para integracdo de agentes e produtos.

Figura 5 — IEXi, indice composto de Exclusdo/Inclusdo. Fonte: Prefeitura Municipal de S&o Paulo®,
2002.

5 Disponivel em: http://www9.prefeitura.sp.gov.br/sempla/mm/index.php?texto=corpo&tema_cod=5 (acessado em 05 de junho de
2016)
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As técnicas de geoprocessamento se apresentam como solugéo possivel de intermediagéo e
também na superagado de lacunas, como é o caso da falta de detalhamento em areas de
transigdo (fronteiras entre distritos) nos mapas coropléticos (Figuras 4 e 5). Através de
métodos de interpolagao estatistica (Camara, 2001, p.14) pode ser feita a desagregagao de
zonas em matrizes que aproximam o nivel de andlise ao de pequenas unidades como a escala
de quadras e lotes. Assim, a representagdo cartografica pode ampliar a percepcao da
alteragao de padrdes entre unidades de desagregacéao, formando superficies continuas que
demonstram as tendéncias de transformacao dos indicadores ao longo do territério (Figura
6).Todos os mapas da versao 2002 apresentam essa forma de representagdo, o que

demonstra a importancia da parceria institucional com o INPE.

Camara (2001) ainda sugere a utilizagdo das metodologias de autocorrelagao espacial de
Moran, para a identificacdo de grupos distritais com padrdes de desempenho semelhantes, o
que permitiria a delimitagdo mais racional de limites administrativos como os das

subprefeituras paulistanas. (Figura 7)

Figura 6 — Subprefeituras existentes e propostas. Fonte: Camara, 2001, pagina 10.

3.3 INDICE DE QUALIDADE DE VIDA URBANA (IQVU) E INDICE DE
VULNERABILIDADE SOCIAL (IVS) DE BELO HORIZONTE

O indice de Qualidade de Vida Urbana — IQVU — foi criado em 1996 através da Lei do Plano
Diretor de Belo Horizonte, pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte — PBH, em parceria
com a Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, possuindo edi¢des com dados de
1994, 2000, 2006, 2010, 2012 e 2014, ao longo das quais sofreu diversas revisoes

metodoldgicas.
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Seu objetivo principal é a criagao de um modelo formal de calculo para medir qualidade da
oferta de servigos urbanos publicos e privados, essenciais para a qualidade de vida dos
cidadaos. Para tanto, foram estabelecidas divisbes intra-urbanas de analise, chamadas de
Unidades de Planejamento — UP, para as quais se determina o valor agregado do IQVU,

variando entre a oferta/qualidade minima, 0, até a maxima 1.

Sua elaboragdo teve como premissas a utilizagdo de indicadores georreferenciados,
disponiveis em todo o territério (NAHAS, 2000, pagina 470), com atualizacdo em curtos
intervalos de tempo e disponibilizados através de 6rgaos municipais ou de prestadores de
servicos publicos (PBH, 2014, pagina 7). Foram realizados processos participativos para
selecdo de dimensdes de analise, indicadores e critérios de calculo, incluindo técnicos de
secretarias e autarquias municipais, bem como universidades, instituicbes e organizacdes ndo

governamentais ligadas a questédo urbana.

O célculo do indice comega pela mensuragéo da oferta de servigos (indice de Oferta Local —
IOL) e o nivel de acessibilidade aos cidadéos, levando em consideracao a localizagao dos
servicos e as condicdes de acesso do tecido urbano existente. O IOL é entdo compensado
por uma constante que provoca um decaimento em seu valor caso o nivel de acessibilidade

(Tabela 1) esteja abaixo do exigido para a variavel de servigos (Tabela 2).

Critérios para calculo de acessibilidade

Descricao t"2 (minutos)
Imediata | S6 interessam servigos ofertados na prépria UP 0,00
Préxima | Acessibilidade decai muito rapidamente com a distancia 4,49
Média Acessibilidade ndo decai muito rapidamente com a distancia 13,80
Remota | Acessibilidade decai lentamente com a distancia 30,9

Tabela 1 — Critérios para calculo de acessibilidade. Fonte: Adaptado de PBH, 2014, pagina 14.

Parametros de calculo da acessibilidade segundo variaveis e peso relativo

Variavel Critério \ Peso \ VEUEC Critério
Abastecimento |Préxima | 0,08 Infraestrutura Imediata 0,16
Cultura Remota | 0,03 Meio Ambiente |Imediata 0,06
Educacao Préxima | 0,13 Saude Média 0,14
Esporte Remota | 0,03 Servigos Média 0,11
Habitagao Imediata | 0,18 | |Seguranca Imediata 0,08

Tabela 2 — Pardmetros para calculo da acessibilidade segundo variaveis e peso relativo. Fonte:
Adaptado de PBH, 2014, pagina 15.
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Por utilizar um enfoque voltado a oferta de servigcos, o IQVU é complementado por outro
indice, o indice de Vulnerabilidade Social — IVS, que tem enfoque semelhante ao mapa de
Exclusao/Inclusdo de Sao Paulo. Relacionando-se os dois indices, é possivel estabelecer
relagdes entre a oferta de servigos e o nivel de vulnerabilidade social da populagédo das UP,
evitando a criagcdo de um indice que sumarize dimensdes tao diversas quanto as do IQVU e
IVS.

A metodologia proposta pelo IQVU aborda o espago urbano de forma multidimensional ao
mesmo tempo em que foca a analise na qualidade de vida do cidadao. Por outro lado, em
cada uma das revisdes metodolégicas o numero de indicadores foi sendo diminuido,
passando dos 75 iniciais, para 36 na edicdo de 2014. Isso se deve em grande parte a
dificuldade em manter estes dados atualizados, o que indica um ponto de atencado para a

construcao de novos sistemas de indicadores.

O IQVU possui literatura completa descrevendo sua metodologia, forma de calculo e
diferencas entre as varias revisdes. Criado dentro da legislacio urbanistica do municipio como
instrumento de controle e diagndstico da qualidade dos servigos urbanos, municia a propria
administracdo, sociedade civil organizada e a populagdo em geral, na elaboragdo do

Orgcamento Participativo do municipio:

Os recursos (...) sdo divididos entre as Unidades de Planejamento, de acordo com
o IQVU e com o numero de habitantes. Assim, quanto menor a qualidade de vida
(medida pelo IQVU) e quanto maior a populacdo em determinada Unidade de

Planejamento, maior o volume de recursos destinados (PBH, 2014, pagina 13)

Pires (2003, pagina 12), avalia que a metodologia de divisdo do Orgamento Participativo
através do valor do IQVU acabou se convertendo em obras nas UPs com piores VS,
atestando a efetividade do método no combate a vulnerabilidade social e condicdes
inadequadas de infraestrutura urbana. Ao mesmo tempo, € notavel a correlagdo entre a
incidéncia de baixos indices de IVS e IQVU nas mesmas UPs, o que pode reforgar estudos

que relacionem o impacto do ambiente construido na condigao de vida das pessoas.

Para criar um sistema de indicadores de abrangéncia nacional, o Ministério das Cidades
firmou parceria com a PUCMinas e PNUD, visando a elaboragéo de um sistema inspirado no
IQVU, o IQVU-BRe. Com escala de abrangéncia em nivel municipal e nao intra-urbano, o
IQVU-BR faz uso de uma gama completamente diferente de indicadores, mas mantém
algumas caracteristicas fundamentais do IQVU de Belo Horizonte, como por exemplo o de ser

um indice especificamente urbano, com grande fator participativo, e que considera o acesso

8 Ver Nahas (2005).
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social e fisico aos servigos do ponto de vista do cidadao. A concretizacido deste sistema sera

um grande avango de conhecimento sobre o territorio brasileiro.

3.4 1SO37120: SUSTAINABLE DEVELOPMENT OF COMMUNITIES - INDICATORS
FOR CITY SERVICES AND QUALITY OF LIFE

Alinhada a agenda global de sustentabilidade, em 2012 a International Organization for
Standardization criou o comité técnico “ISO/TC 268 Sustainable development in communities”
com o objetivo de definir requisitos, orientagbes, técnicas e ferramentas para a busca do
desenvolvimento sustentavel em comunidades. Em 2014 o comité finalizou a publicacio da
norma “IS037120 Sustainable development of communities - Indicators for city services and
quality of Life” que estabelece uma seleg¢do e padrdes de utilizacdo de indicadores para a
avaliagao de servicos e qualidade de vida urbanos. Além desta, o comité publicou outros
relatorios técnicos abordando aspectos referentes as infraestruturas inteligentes?, entre outros
projetos ainda em desenvolvimento, que abordam a gestdo de comunidades sustentaveis,
sistemas de desenvolvimento e operagdo, vocabularios, conjuntos de indicadores especificos

etc.

A 1SO37120 teve influéncia dos trabalhos do programa “Global City Indicators Facility” — GCIF
(criado pelo Instituto “Global Cities” da Universidade de Toronto), que desde 2008 conduziu
um projeto global de selecao e teste de indicadores relacionados aos servigos e qualidade de
vida urbanos, contando inicialmente com a participacado de 9 cidades, incluindo Sao Paulo,
Porto Alegre e Belo Horizonte (McCarney, 2015, pagina 104). Hoje a rede conta com 255
cidades em mais de 80 paises, o que demonstra a relevancia do tema, bem como o a
diversidade de atores envolvidos. A participagdo destas cidades possibilita o
compartilhamento de experiéncias locais na construgdo desta metodologia globals. Segundo
McCarney (2015, pagina 105), ao menos 75% dos 100 indicadores definidos pela norma

puderam ser testados pelo programa GCIF antes de sua criagéo.

A norma indica que a mensuragao da performance dos servigos e qualidade de vida urbanos
podera ser utilizada em conjunto com a futura norma “/ISO37101: Sustainable development in
communities — Management systems — General principles and requirements” (ISO, 2014,
p.12), podendo, por exemplo, ser utilizada em sistemas estratégicos nas etapas de avaliacao

e planejamento de agdes. Ao contrario dos sistemas expostos neste trabalho, a norma néo

7 Relatdrio técnico: ISO/TR 37150:2014 Smart community infrastructures -- Review of existing activities relevant to metrics e
Especificagdes técnicas ISO/TS 37151:2015 Smart community infrastructures -- Principles and requirements for performance
metrics, disponiveis em: http://www.iso.org/

8 Global City Indicators Facility. “Discussion Document Chapters.” Acessado 05 de junho de 2016.
http://cityindicators.org/ProjectDeliverables.aspx
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define padrbées desejaveis dentro do universo de indicadores, nem formas de agrupa-los em

indices sintéticos.

A certificacdo quanto ao atendimento da norma exige a apresentacao de 46 indicadores core.
Para tanto, foi criado o World Council on City Data — WCCDs, que se tornou o primeiro 6rgéao
de certificacao para a ISO37120. Seu portal registra a lista de cidades em conformidade com
0s 46 indicadores basicos e identifica as cidades que apresentam os demais indicadores
auxiliares até o maximo de 100, classificadas em 4 niveis, bronze, prata, ouro e platina. O
portal ainda oferece diversas formas de visualizacdo dos indicadores de maneira aberta, para
qualquer cidadao, permitindo também a comparacgao direta entre cidades. Para os gestores
municipais, sao oferecidas funcionalidades adicionais de inser¢do, analise, comparacgao,
obtengao de dados e a possibilidade de criar o perfil publico da cidade, com aspectos que se

deseje destacar.

A certificacdo da WCCD é realizada de maneira eletronica através do uso de uma ontologia™
que viabiliza a coleta e gerenciamento de dados, bem como a troca e comparagdo de
informacdes. Cada um dos 100 indicadores organizados dentro de 17 tematicas recebe
identificadores, dentro dos quais ainda constam atributos de denominagdao e numeracéo,
representando, respectivamente, o significado da varidvel e o seu valor numeérico.
Adicionalmente, cada indicador possui parametros de auditoria, que auxiliam nos

procedimentos de certificagao.

Segundo McCarney (2015, pagina 109), a conformidade com os padrées da norma permitira
maior eficacia na gestao publica através da definicdo de padrdes de referéncia e comparagao
em nivel mundial, permitindo também o aprendizado e troca de informagdes entre cidades
diferentes. Adicionalmente, a certificacdo poderia conferir maior credibilidade frente as
entidades nacionais e internacionais, facilitando o acesso a fundos de investimento,

diminuindo custos de empréstimos e atraindo novos negécios.

4. CONCLUSAO

Neste trabalho descrevemos metodologias para avaliagdo do nivel de desenvolvimento
humano utilizando o espacgo urbano como recorte tematico. Através dos exemplos elencados,
podemos perceber a multidimensionalidade do que chamamos de cidade. Este objeto de

inumeros significados necessita de analises que abarquem sua complexidade e, para tanto,

9 http://www.dataforcities.org/ (acessado em 05 de junho de 2016)
0 Segundo McCarney (2015, pagina 107) uma ontologia especifica as definicbes de termos de um vocabulario, e indica as
relagdes existentes entre outros termos da ontologia. A WCCD denomina a ontologia criada pelo nome “Global City Indicators”
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devem ser desenvolvidas ferramentas de sistematizacdo e abstracdo que facilitem a

manipulacao deste universo ao mesmo tempo em que mantém toda sua riqueza de detalhes.

A incorporacao de conceitos como o desenvolvimento e qualidade de vida no instrumental do
planejador urbano significa um posicionamento politico que privilegia a finalidade e ndo o

meio.

A ampliacdo da democracia nos espacos urbanos depende da melhoria de mecanismos de
controle social e de uma maior eficiéncia da gestao publica na tomada de decisées em favor
de seus cidadéos. Sistematizar e traduzir este universo de complexidade coloca a informagao

a servigo destes atores, aumentando sua autonomia.
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