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"O objetivo principal da politica é criar a amizade entre membros da cidade".

Aristoteles


http://pt.wikiquote.org/wiki/Arist%C3%B3teles

RESUMO

Esse trabalho € uma proposicéo da utilizacdo de ferramentas quantitativas para gestores
publicos. Para isso ele propde uma anélise do Plano Diretor na cidade de Campinas e a
insuficiéncia deste de estabelecer um critério de evolucdo das acbes. Utiliza-se do
indice de Bem Estar Urbano do Observatério das Metropoles como forma de contribuir
para 0 gestor publico pautar suas acdes na construcdo de um Plano Diretor. Por fim,
esse trabalho se propGe mais como uma anélise e proposi¢do tedrica para utilizacao de
ferramentas quantitativas na gestdo publica. Mostra-se que uma ferramenta pode ter
varias utilizacdes e tanto sociedade civil como gestores publicos podem utilizar o indice
para melhoria das condic¢des de vida da populagéo de uma cidade.

Palavras chave: IBEU, Plano diretor, quantitativas.
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1. INTRODUCAO

O termo planejamento é sempre citado quando se pensa em estabelecer uma
nova politica publica. Por definigdo, planejamento é um caminho assertivo que se toma
para atingir determinadas finalidades. Tendo em vista que nossa populacdo é
majoritariamente urbana, o planejamento das cidades se torna algo imprescindivel para
gestores publicos. 1sso, pois a vida dentro das cidades gera uma constante articulacéo e
conflitos de interesses dos habitantes. Por isso, a esfera municipal se torna importante
no que se aplica a elaboracdo, aplicacdo e avaliacdo da politica local, instrumentalizada
pelo plano plurianual, plano diretor e planejamento estratégico municipal. O poder
publico municipal, e assim seus gestores, por estarem mais proximos da sociedade, tem
a obrigacdo de discutir os interesses locais e articular esses interesses dentro dos
instrumentos de gestdo. Portanto, nessa perspectiva, percebe-se que o municipio € algo
dindmico em questdo de planejamento e que a participacdo da populacdo no controle e
proposicdo de politicas publicas € essencial para a construcao de uma melhor qualidade

de vida.

Este trabalho se foca em um dos principais pilares de gestdo municipal: o Plano
Diretor (PD). Apesar de existir anteriormente ao Estatuto das Cidades é apenas a partir
da instituicdo deste que o PD tem diretrizes bem estabelecidas. Obrigatorio em cidades
com mais de 20 mil habitantes, aconselha-se que seja revisto a pelo menos a cada 10
anos esse instrumento de planejamento para infraestrutura urbana da cidade. O caminho
do gestor publico para elaboracdo de um PD é o diagndstico da infraestrutura urbana da
cidade, proposicdo de planos de acao, elaboracdo das atividades sociais, o cuidado com
as atividades urbanisticas e os anteprojetos de lei. Esse processo, baseado no Estatuto
das Cidades que propde diretriz, visa a boa utilizacdo do uso e ocupacdo do solo, da
regulamentacdo do uso social da propriedade, a disponibilidade e desempenho dos

servicos publicos e a melhor convivéncia urbana.

Entretanto, existe um problema. Apesar das diretrizes do Estatuto serem bem
claras, elas sdo proposi¢des. Grandes cidades lidam com diversos problemas e sé&o
necessario instrumentos mostrando onde é preciso e qual o tipo de investimento. Neste
sentido, a maioria dos planos diretores apresentam solucGes, mas falta uma base
quantitativa para mensurar os problemas. Tendo isso em vista, propde-se neste trabalho
a adocdo do Indice de Bem Estar Urbano (IBEU) do Observatorio das Metrépoles como
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instrumento para construcdo de PD. O IBEU é uma excelente ferramenta para mensurar
nivel de servigos e infraestrutura urbana e entender as disparidades da cidade. Assim, 0
gestor publico pode direcionar seus investimentos estrategicamente, mostrar claramente
para sociedade o porqué de determinados investimentos. A populacdo pode acompanhar
os resultados da implementacdo e efetividade das politicas do PD. O indice serviria
como forma de controle social sobre o PD. Para demonstracdo da aplicabilidade se
utilizara do PD da cidade de Campinas, no interior de Sdo Paulo, e como o IBEU pode

dar mais consisténcia ao PD da cidade.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Planejamentos: setor publico e municipios.

A cidade é fruto de um trabalho coletivo de uma sociedade, a materializacdo da
historia de um povo e das relacbes sociais, politicas e econdmicas presentes em
determinado espaco. O ser humano, por ser um ser de vida coletiva, externaliza,
concebe e maximiza na cidade a necessidade de se agregar, de se inter-relacionar, de
produzir, de trocar bens e servicos. Logo é sensato afirmar que um gestor de uma cidade
busca a construcdo de uma cidade mais justa e igualitria uma vez que apenas assim 0

coletivo seria beneficiado.

Segundo Fidelis (2006), citando Spiridido (1975), é na cidade que existe a
concentracdo das atividades humanas e a irradiacdo da inovacdo, duas condigdes
essenciais para o desenvolvimento econdmico e social. Em relacdo a primeira estéo
associados os conceitos de economia de escala, de localizacdo, de mercado de consumo
e concentracdo de méo de obra. Enquanto a segunda se relaciona com a difuséo das
inovagbes nos centros urbanos e como estes se relacionam, criando assim uma
hierarquia de espacos. Portanto, para se pensar uma cidade é necessario planeja-la, com
a finalidade de sistematizar essas variaveis e que este planejamento esteja claro e tenha
participacdo da sociedade. Planejar ndo € apenas entdo sistematizar variaveis, mas

engajar a sociedade no projeto de cidade proposto. Uma sociedade organizada, dita



sociedade civil, tem consciéncia de seus deveres, responsabilidades assim como de seus

direitos.

Atualmente, existe uma pressdo forte dos setores organizados da sociedade para
atender demandas variadas. Em uma perspectiva urbana, essas demandas podem varias
desde melhor mobilidade urbana, moradia, infraestrutura urbana até melhores condicdes
de trabalho, inclusdo social, passando por salde, educacdo e transparéncia nas contas
publicas. Cabe aqui delimitar que esse trabalho analisa uma conjuntura de infraestrutura
urbana e que se propde a analisar isso em uma dimensdo municipal. Apesar de acreditar
que todas as demandas sdo igualmente importantes esse estudo vai propor uma saida
para que os gestores urbanos tenham uma ferramenta para construir uma cidade mais
igualitaria no que concerne a infraestrutura urbana, e propor assim um espago mais

inclusivo para toda a sociedade.

Logo, retomando o conceito de participacdo popular no planejamento publico, é
exposto por autores como Dagnino (2004), Bobbio (1984), e mesmo no Estatuto das
Cidades (2001), a necessidade de participacdo popular, pois esta tras inimeros
beneficios para o desenvolvimento municipal. Segundo os autores, a participacdo do
municipe € estratégica para uma mudanca da cultura de gestdo urbana. Esses conceitos
ficam bem claros no Estatuto das Cidades, que é permeado de propostas de participacdo
popular assim como sanciona algumas obrigacdes da gestdo publica de permitir a partir
e realizar medidas que garantam essa participacao. Esta claro nesse Estatuto o Papel do
Plano Diretor como uma das ferramentas da gestdo urbana da cidade.O Plano Diretor
em conjunto com o Plano Plurianual Municipal (PPA) e o Plano Estratégico (PE), sendo
o0s dois previstos em outros Estatutos, sdo os pilares de deliberacdo e participacdo do
municipe. (FIDELIS, 2006).

Como forma de delimitar o que sdo essas ferramentas, o Plano Diretor (PD) tem
o foco e responsabilidade na gestdo, desenvolvimento e expansao do territorio urbano.
O PPA tem um enfoque do or¢camento municipal, enquanto o PE integra os anteriores

para tracar uma estratégia de agdes com um objetivo comum.

Retomando o conceito de planejamento, agora partindo da 6tica do gestor
publico, se faz necessario expor como acontece esse processo em uma esfera de gestao

publica. Entende-se que o planejamento publico difere em muito do setor privado.



Segundo Cabral (1996), o planejamento no setor pablico difere do setor privado, pois as
acbes devem ser pensadas em um ambito do interesse publico o que gera um
envolvimento mais profundo sobre o objeto do gestor. Soma-se a isso a necessidade de
dar satisfacdo a comunidade da utilizacdo dos recursos, assim como mostrar claramente
0 progresso na area de atuacdo de determinada politica publica. Portanto, tanto o PD,
como o PPA e o PE sdo ferramentas que permitem acOes dentro dos recursos
disponiveis do municipio e a manutencdo de seu patriménio. Sdo ferramentas que
impossibilitam acdes irresponsaveis fora do orcamento e imediatismos com fundamento

eleitoral.

Contudo, segundo Cabral (1996), o planejamento tem duas dimensdes. Uma
técnica e outra politica. A primeira é determinada por uma metodologia de trabalho e
conhecimento profissional especializado. J& a segunda é um processo de negociacdo de
forcas politicas, prioridades, e, sobretudo de interesses divergentes. Em termos praticos,
seria a dimensdo da “realpolitik” exposta por Maquiavel. Portanto, planejar é entender a
conjuntura politica da esfera e a partir disso tracar um objetivo. Com certeza um
prefeito sem apoio na Cémara de Vereadores pouco pode fazer caso exista uma
0posicao aos seus projetos. E uma visdo pragmatica da politica, mas entende-se que a

conjuntura municipal em geral no Brasil tem essa caracteristica.

Por fim, ainda na perspectiva do gestor publico, € necessario realizar um
planejamento e gestdo levando em consideragdes fatores externos e a inserc¢éo da cidade
em uma perspectiva regional, nacional e global. Como exemplo, é necessario que o
gestor entenda as possibilidades de integracdo de politicas publicas com municipios
vizinhos, com a finalidade de reduzir custos; que consiga ser competitivo
economicamente em niveis nacionais, atraindo mais empresas para sua regido e gerando
emprego para sua localidade; ou se integrar em um conjunto ou liga de municipios que

tem os mesmos problemas com a finalidade de encontrar uma solugdo em conjunto.

Logo, planejamento no setor pablico é uma questdo ampla. E necessario para o
gestor publico racionalizar seus recursos com a finalidade de maximizar os ganhos em
seus objetivos. Levar em consideragdo a conjuntura politica, e 0 mais importante, fazer

com que haja participagdo popular na construcdo de politicas publicas.

10



2.2 Plano diretor como ferramenta de planejamento.

Desde o final do século XX o mundo vem sofrendo intensos processos de
mudancas, gerando grandes ganhos em desenvolvimento econdmico e social, mas
também gerando grandes problemas no mesmo sentindo. Enquanto a sociedade
enriquece como nunca Vvisto antes na histdria, existe uma latente disparidade e
desigualdade social criada por esse processo. A cidade é a principal esfera que este
fendmeno pode ser visto. Segundo Santos (2001), o espaco local se submete aos fluxos
globais, submetendo a liberdade de sua sociedade na definicdo das suas politicas
enquanto abre novas possibilidades para o local no global. Entretanto, em uma
perspectiva histérica nota-se que existe uma hierarquia entre os locais, no caso aqui
entre as cidades, pois o capital explora as melhores condic¢des para 0s seus ganhos. A
cidade é o principal meio para o capital mudar as relacdes de trabalho e de vida das
pessoas. 1sso, pois a cidade é construida através da divisao do trabalho social. Portanto,
em uma perspectiva atual, na qual a globalizacdo leva a divisao do trabalho social a um
patamar global, as cidades se tornam o vetor e 0 meio vulneravel da sociedade. Isso
eleva a necessidade de planejamento da cidade a um patamar que faga com que esta seja
competitiva do ponto de vista econdmico e atenda as demandas basicas da sociedade, de

infraestrutura, mobilidade, saneamento.

O Brasil € um pais essencialmente urbano. Mais de 90% da nossa populagédo é
urbana (IBGE, 2010). Dessa forma, como visto anteriormente se faz mais que
necessario um étimo planejamento das cidades. Em uma perspectiva de infraestrutura
urbana, as principais demandas atualmente partem de reinvidicacdes de mobilidade
urbana, saneamento e moradia. Do ponto de vista municipal ainda é extremamente
carente ferramentas que consigam mostrar efetivamente os problemas das cidades. Em
cidades com pouca populacdo, até 50 mil habitantes e que representam 73% dos
municipios brasileiros (IBGE, 2014), faltam recursos humanos e econémicos para criar
pardmetros de medicdo e conhecimento estatistico da realidade. Nos outros 27% das
cidades, que sdo as cidades que tem mais de 50 mil habitantes, existe uma

complexidade da realidade e também a falta de conhecimento estatistico da realidade.

Portanto € imperioso notar que a partir desta conjuntura € necessario ferramentas
de planejamento e gestdo efetivas. Esses instrumentos devem ser simples desde sua
formulacdo eliminando assim uma linguagem tecnicista, pois devem contar com a
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participacdo da sociedade civil, e devem ser de implementacdo que ndo tenha alta
complexidade, uma vez que é necessario que 0s objetivos tragados na formulacdo sejam

alcancados.

Como dito, esse trabalho se concentra em uma perspectiva de planejamento
urbano. Como também citado na introducdo, o Plano Diretor (PD) ¢é a ferramenta de
planejamento deste &mbito. A Constituicdo de 1988 prevé o PD como lei municipal, e
como instrumento bésico de desenvolvimento e expansdo urbana. Estando sujeito a toda
0s preceitos da Constituicdo, o PD deve prezar pela dignidade da pessoa humana e a

preservacdo e equilibrio do meio ambiente. (FIDELIS, 2006).
“Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.
§ 1°- O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.
§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as

exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.”
(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988)

Apesar de estar regulado na Constituicdo, apenas apés a instituicdo do Estatuto
das Cidades (Lei 10.257/01) em 2001 que o PD ganha uma obrigatoriedade. No ano de
2001, o Estatuto da Cidade é criado, resultado das lutas de setores da sociedade —
sobretudo daqueles mais marcadamente excluidos do direito a cidade. O Estatuto surge
como possibilidade de redesenhar o modelo de politica urbana que tem imperado no
Brasil, tanto do ponto de vista das diretrizes e instrumentos urbanisticos incluidos na lei,
como através da afirmacdo de nova forma de tomada de decisbes acerca do futuro das
cidades; compartilhada e compactuada com os cidaddos. Para muitos especialistas, a
promulgacdo do Estatuto representou também um avanco para o Brasil na direcdo da
democratizagdo do acesso a terra urbana e da garantia do direito humano e universal a
moradia adequada. Contudo, a Lei delegou para as cidades, em suas praticas de
planejamento territorial, a missdo de incorporar as novas diretrizes e instrumentos, de
acordo com a especificidade de sua situacdo socioecondmica. (Observatorio das
Metrépoles, 2011). O Estatuto das Cidades foi concebido em um momento no qual as
cidades clamavam por uma resposta urbanistica em que o ordenamento juridico em

vigor até 0 momento ndo conseguia oferecer, e este diploma legal entdo conseguiu
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oferecer varios institutos legais que possibilitam a gestdo ordenadora e democréatica da
cidade. Em seu artigo 40, o PD é eleito a ferramenta mestra do sistema de planejamento

e ordenamento urbano-rural da cidade.

Apos ser aprovado por lei municipal (Estatuto das Cidades, 2001) o PD ¢
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdao urbana, e igualmente
parte importante do planejamento municipal devendo o plano plurianual (PPA); a lei de
diretrizes orcamentarias (LDO); e a lei orcamentéaria anual (LOA) incorporarem as
diretrizes e prioridade neles contidas. O Legislativo e o Executivo garantem que

elaboracdo e execucao do PD existam:

| — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da

populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade;
Il — a publicidade quanto aos documentos e informac6es produzidos;

Il — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informacgdes produzidos
(Estatuto das Cidades, 2001).

O PD entdo deve contar claramente o objetivo da politica urbana, pautando-se
por uma leitura da realidade local e envolvendo a sociedade participativamente. Os
principios constitucionais que fundamentam o PD sédo: funcdo social da propriedade,
desenvolvimento sustentavel, funcdo social da cidade, da igualdade e justica social, e
participacdo popular. Além disso, o PD é obrigatorio em cidades com mais de 20 mil
habitantes, que pertencem a aglomerados urbanos ou regides metropolitanas; em areas
de interesse turistico; em &reas com significativo impacto ambiental; e que queiram

aplicar instrumentos especificos. (Estatuto das Cidades, 2001).

Referente a participagdo popular nesse processo, o PD deverd definir
instrumentos de gestdo democratica para implementar e acompanhar a implementagéo,
podendo utilizar de diversos instrumentos, consolidados ou novos. Entre eles o 6rgao
colegiado de politica urbana, como Conselho da Cidade ou inovar através conferencias,
debates, audiéncias, consultas publicas e iniciativas populares para projeto de lei. Assim
0 processo de elaboracdo do PD deve ser pautado pela sociedade civil. O Estatuto das

Cidades (EC) vai alem quando se refere a participacdo popular, propondo a gestdo
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orcamentaria participativa. Sendo o PD contido no LOA, no LDO e no PPA é proposto
que na deliberag&o de todos haja instrumento de participagdo popular.

Por fim, o EC institui alguns instrumentos urbanisticos que veem como solugdo
de integrar a sociedade, e torna a cidade um direito de todos. Como exemplo:
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsério; IPTU progressivo no tempo;
desapropriacdo com pagamento de titulos; usucapido especial de imével urbano; direito
de superficie; operacdo urbana consorciada; zonas especiais de interesse social (ZEIS),

entre outras.

Logo, o Estatuto das Cidades fornece ao gestor publico um roteiro com diversas
formas de proposicdes e direcionamentos para realizar um Plano Diretor para uma

cidade.

2.3 Como seguir o roteiro? O caso de Campinas.

O PD entdo deve contar claramente o objetivo da politica urbana, pautando-se
por uma leitura da realidade local e envolvendo a sociedade participativamente. Os
principios constitucionais que fundamentam o PD sdo: fungdo social da propriedade,
desenvolvimento sustentdvel, funcéo social da cidade, da igualdade e justica social, e
participacdo popular. Logo em questdo de diretrizes e legislacdo parece que o Estatuto
das Cidades tem todo ferramental possivel. Entretanto se é necessario uma leitura da
sociedade atual, com que ferramenta o gestor realiza essa analise? Fica vago e nao
existe uma padronizagdo. Analisando o PD de Campinas percebe-se a auséncia de
clareza das acgdes. O plano diretor atual, que esta sendo revisto desde 2006, esta sendo
elaborado a partir do PD de 1996. O PD atual tem apenas diretrizes gerais, postergando
a elaboracdo dos Planos Locais e Setoriais (PLG), que determinam como os locais da
cidade devem ser usados. A atualizacdo da lei de uso e ocupacgédo do solo e urbanistica
também esta postergada. Portanto o PD atual existe mais como um roteiro do
contemplado as diretrizes do Estatuto da Cidade. Mesmo os diagnosticos que subsidiam
0 plano serem extensos e aprofundados, este trata de forma superficial temas como
mobilidade urbana, saneamento ambiental e ZEIS. Ndo esta presente uma metodologia
de inducéo de investimentos em zonas carentes, mesmo porque ndo existe uma forma de

mensurar 0 que a caréncia das regides. Inexiste entdo uma forma de equacionar metas
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quantitativas para o plano diretor do municipio. Segundo um estudo de Camargo
(2010) publicado pelo Observatério das Metrdpoles, acerca do PD de Campinas pode-se
chegar a estas conclusbes. Esse estudo foi realizado basicamente em cima do PD de
Campinas e das cidades que compGe sua regido metropolitana. Entretanto, apds analisar
grande parte da literatura sobre o tema chega-se a conclusdo que falta instrumentos
quantitativos dentro do PD para que haja um acompanhamento da sociedade em relagéo
aos problemas enfrentados no ambito urbano. Também falta gabarito técnico e
informacdes para os gestores publicos para tomarem decisdes. Falta transparéncia em
relacdo a efetividade das acBes e politicas publicas efetuadas com relagdo ao PD e ao
ambito da infraestrutura publica. Entende-se que a partir de um ferramental estatistico a
participacdo popular fica mais ciente dos problemas que passam as diferentes partes da

cidade.

Para sanar este problema propde-se utilizar a ferramenta do IBEU (indice de
Bem Estar Urbano) Local do Observatério das Metropoles. Entende-se que para
construcdo de um conjunto de indicadores pode ajudar o gestor publico a tomar
melhores decisGes, e criar um planejamento com metas mensuraveis, assim como a
sociedade civil pode entender melhor o que passa no macro de sua cidade. Entretanto,
como proposto por Marques (2014), a criacdo de indicadores deve ser uma forma de
viabilizar o planejamento publico e ndo torna-lo mais burocratico. Devem mostrar 0s
propositos de uma determinada politica, assim como seus resultados e conclusées. Além
disso, 0 mais importante para o autor, e acredito que para o gestor publico é que o
indicador deve ter a capacidade de comunicagdo. A linguagem deve ser simples e de

facil entendimento, e ser de amplo conhecimento e disponivel para toda a sociedade.

Portanto, a utilizacdo do IBEU Local seria uma solucdo de indicadores que
poderia pautar a atualizacdo ou criagdo do Plano Diretor.
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2.4 Método

O método para o seguinte trabalho compreendeu em entender como acontece a
construcdo e qual a importancia do Plano Diretor. Apds isso, de forma sucinta foi
exposto que o PD é mais um roteiro e que nao possui forma de mensurar
quantitativamente suas acdes. Analisou-se o atual PD da cidade de Campinas e a
Reviséo do uso e ocupacéo do solo da cidade de 2013 e entendeu-se que ele ndo possui
maneira de mensurar a efetividade de suas agdes, conforme relatorio emitido pelo
Observatorio das Metrépoles. Agora se pretende expor o IBEU e como se da a
construcdo do indice. A partir disso propde-se uma discussdo de pautar algumas
politicas urbanas em determinadas regifes a partir de um comparativo do IBEU entre
bairros. O IBEU, como ja citado é baseado nas seguintes variaveis principais:
mobilidade urbana, condi¢Ges ambientais urbanas, condi¢cdes habitacionais urbanas,
atendimento de servigos coletivos urbanos e infraestrutura urbana. Todas tém variaveis
secundarias que compde as variaveis primarias. Mostrando a variacdo local do IBEU,
pretende-se identificar os bairros com situagdes mais criticas segundo as variaveis
primarias. A partir disso propde-se que plano de acdo no PD tenha como premissa esse
estudo quantitativo para guiar seus investimentos e mensurar um antes e depois da

aplicacdo de determinadas politicas publicas urbanas.

2.5 Indice de Bem Estar Urbano: uma saida quantitativa.

O Indice de Bem Estar Urbano do Observatério das Metropoles foi criado
segundo o proprio site do indice com o prop6sito de oferecer a atores governamentais,
universidades, movimentos sociais e sociedade civil em geral 0 mais novo instrumento
para avaliagdo e formulagio de politicas urbanas para o pais. E proposta uma maneira
de medir as diferencas entre servicos de mobilidade, habitacdo, servigos coletivos e
infraestrutura urbana. O IBEU contempla apenas 15 grandes aglomerados urbanos.
Para atingir o objetivo proposto, o IBEU foi concebido em dois tipos: Global e Local. O
IBEU Global é calculado para o conjunto das 15 metropoles do pais, 0 que permite
comparar as condicBes de vida urbana em trés escalas: entre as metropoles, 0s
municipios metropolitanos e entre bairros que integram o conjunto das metrépoles. Ja o

IBEU Local é calculado especificamente para cada metropole, permitindo avaliar as
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condigdes de vida urbana interna a cada uma delas. O IBEU varia entre zero e um. Ou
seja, quanto mais proximo de um, melhor é o bem-estar urbano; quanto mais proximo
de zero, pior é 0 bem-estar urbano. A média do conjunto das regides metropolitanas foi
de 0,605.(Observatorio das Metropoles, 2014).

Segundo Sen (1999), o conceito de bem estar esta vinculado a satisfacdo de
necessidades. Essa concepcao estd atrelada ao viés utilitarista de economia e entende
que as pessoas sdao responsaveis individualmente por seu bem estar, uma vez que
através do consumo esse é buscado ao tentar se maximizar a utilidade dos bens
consumidos versus o qual é o dispéndio em troca. Entretanto o IBEU néo é construido
em cima dessa visdo classica e utilitarista de bem estar. Segundo os autores do IBEU, o
conceito de bem estar é concebido na compreensdo do que a cidade deve propiciar as
pessoas em termos materiais de vida. Logo estdo excluidos aqui aspectos imateriais, que
posteriormente podem ser mensurados de alguma forma. Logo, leva-se em consideracao
nesse trabalho um conceito de bem estar coletivo e ndo individual, ainda que se
experimente o0 bem estar sempre no plano coletivo. Entretanto ndo se pode ser ingénuo e
entender que mesmo dentro de uma coletividade existe um determinado nivel de
desigualdade, ainda mais em grandes metrépoles ou regides metropolitanas. Por isso 0
IBEU é elabora a luz do conceito de David Harvey de renda ndo monetaria. Entende-se
que o individuo que possua recursos ou condi¢cdes que ndo séo do individuo, mas que
esse se apropria. Por exemplo, uma estacdo de metro préxima a minha residéncia. Logo
da mesma forma que se pode medir a apropriacdo desta renda por determinado tipo de
populacdo pode-se verificar as disparidades internas das metrépoles, mostrando assim a

disputa interna por recursos na cidade.

O IBEU foi concebido como uma forma de medir o nivel de bem estar urbano
dentro das regides metropolitanas, entre as cidades que as compde e internamente
dentro das cidades comparando bairros. Nesse sentindo e partindo do referencial tedrico
do qual foi concebido, o indice ¢ uma O6tima ferramenta para gestores publicos
avaliarem e criarem politicas publicas, pautar discussdes relacionadas ao Plano Diretor e

utilizar como ferramenta de comunicagdo para o governo.

Por fim € necessario conceituar uma diferenca entre o IBEU Local e o IBEU
Global. O IBEU Global o indice realiza um comparativo em 3 escalas de analise:

compara regides metropolitanas, compara municipios que integram uma determinada
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regido metropolitana, e um comparativo de areas de ponderacdo que integram uma
regido metropolitana. A saber, esse indice leva as seguintes regiGes metropolitanas e

cidades abaixo.

Quadro 1.1: Regides Metropolitanas utilizadas no IBEU segundo os critérios
de escolha e o gquantitativo de municipios e areas de ponderagio

Critérios de escolha Quantitativo

Regido Metropolitana REGIC GEUB-OM Municipios p:’nzzf‘::su
Belém X 7 73
Belo Horizonte X 23 189
Campinas X 19 114
Curitiba X X 29 123
Florianopolis X 9 a0
Fortaleza X 15 107
Goidnia X X 20 82
Grande Vitdria X 7 79
Manaus X X 8 45
Porto Alegre X X 32 184
Recife X X 14 123
RIDE-DF X X 23 106
Rio de Janeiro X X 20 338
Salvador X X 13 107
530 Paulo % X 39 633
Total 289 2.363

Tabela 1: Disponivel em: http://www.observatoriodasmetropoles.net/images/abook_file/ibeu_livro.pdf
(2014)

Entretanto o que levamos em consideracdo neste trabalho é o chamado IBEU
Local. Ele leva em consideracdo apenas areas de ponderacdo, 0 que € um setor
censitario, algo bem proximo de um bairro ou uma regido com as mesmas
caracteristicas. Isso torna a ferramenta util para um detalhamento do espaco intra-

metropolitano ou mesmo para uma analise de uma cidade.
2.6 Metodologia do IBEU Local e proposicao inicial.

A Dbase de dados utilizada para o embasamento do IBEU local é o censo
demogréafico do IBGE. N&o sera detalhada aqui a metodologia de aplicacdo do Censo,
apenas entende-se que a area de ponderacdo € um setor censitario. Como dito, o IBEU €

construido em cima de cinco grandes variaveis: mobilidade urbana, habitacdo ou
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condigdes habitacionais urbanas, condigdes ambientais urbanas, condi¢cdo de servicos
coletivos urbanos e infraestrutura urbana. Todas essas variaveis sdo passiveis de
verificar de como podem influenciar o bem estar das pessoas. Em seguida descrevera-

se como foi concebida cada variavel.

Segundo o trabalho do IBEU Local (2014), a variavel de mobilidade urbana foi
construida a partir do indicador de deslocamento casa-trabalho. A utilizacdo apenas de
um dnico indicador na composi¢do dessa dimensao decorre da ndo existéncia de outras
variaveis que pudessem refletir as condicbes de mobilidade urbana no censo
demogréfico. O indicador de deslocamento casa-trabalho € construido a partir do tempo
de deslocamento que as pessoas ocupadas que trabalham fora do domicilio, e retornam
diariamente para casa. O tempo considerado ideal e aceitavel para o deslocamento é de
1 hora diéria. O indice foi construido na proporcao de pessoas que versus a quantidade

de horas média.

Ja a variavel de condi¢Ges ambientais urbanas foi concebida a partir de trés
indicadores: arborizacdo do entorno dos domicilios, esgoto a céu aberto no entorno dos
domicilios e lixo acumulado no entorno dos domicilios (IBEU, 2014). O indicador de
arborizacdo no entorno dos domicilios é obtido a partir da proporcdo de pessoas que
moram em domicilios cujo entorno possui arborizacdo. A arborizacdo no entorno dos
domicilios é considera tanto quando é existente na face de quadra onde os domicilios
estdo localizados quanto na face confrontante ou no canteiro central do logradouro. O
indicador de esgoto a céu aberto no entorno dos domicilios é construido a partir da
proporcéo de pessoas que moram em domicilios cujo entorno ndo possui esgoto a céu
aberto. Foi considerado esgoto a céu aberto tanto na face onde se localizam os
domicilios quanto na sua face confrontante. O indicador de lixo acumulado no entorno
dos domicilios é obtido a partir da proporcao de pessoas que moram em domicilios cujo
entorno ndo possui lixo acumulado. Foi considerado lixo acumulado quando existente

na face de quadra e na face de quadra confrontante onde se localizam os domicilios

A variavel de condicbes habitacionais urbanas (IBEU, 2014) foi compreendida
por quatro indicadores: aglomerado subnormal, densidade domiciliar, densidade
morador/banheiro e material das paredes dos domicilios. O indicador aglomerado
subnormal corresponde a proporcao de pessoas da area de ponderacdo que ndo moram
em aglomerado subnormal. Esse indicador é obtido a partir da identificacdo dos setores
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censitarios correspondentes ao aglomerado subnormal, a partir da base de setores
censitarios de aglomerado subnormal, divulgado pelo IBGE. O indicador de densidade
domiciliar é construido a partir da razdo entre nimero de pessoas o domicilio e nimero
de dormitorio. Considerou-se como densidade domiciliar adequada quando havia até 2
pessoas por dormitério. No indicador de densidade domiciliar morador/banheiro,
considerou-se como adequado o domicilio que possui até 4 pessoas por banheiro. No
indicador de material das paredes dos domicilios, considerou-se como adequado o
domicilio cujas paredes externas sdo do tipo de alvenaria com revestimento ou madeira
apropriada para construcdo (aparelhada). No indicador de espécie dos domicilios,
considerou-se como adequado os domicilios do tipo casa, casa de vila ou condominio

ou apartamento.

A variavel de atendimento de servicos coletivos urbanos (IBEU, 2014) leva em
consideracdo quatro indicadores: atendimento adequado de agua, atendimento adequado
de esgoto, atendimento adequado de energia e coleta adequada de lixo. Esses sdo
indicadores que expressam 0s servigos publicos essenciais para garantia de bem-estar
urbano. O atendimento adequado de agua € considerado quando é feito por rede geral de
agua. O atendimento adequado de esgoto é considerado quando ¢é feito por rede geral de
esgoto. O atendimento adequado de energia é considerado quando ha energia elétrica de
companhias distribuidoras ou de outras fontes, e sendo de companhia distribuidora
quando houver existéncia de medidor. A coleta adequada de lixo é considerada quando
o lixo € coletado diretamente por servico de limpeza ou quando colocado em cacamba

em servico de limpeza.

Por fim, a varidvel infraestrutura urbana é determinada por sete indicadores
(IBEU, 2014): Iluminacdo publica, pavimentacdo, calcada, meio-fio/guia, bueiro ou
boca de lobo, rampa para cadeirantes e logradouros. Todos os indicadores constatam se

existe ou ndo os itens na face da residéncia.

Por fim apenas sera mostrado como as variaveis constroem os indices. Nao sera
apresentada nesse trabalho a parte efetivamente estatistica, pois se entende que esse é
um exercicio tedrico para construcdo e a proposi¢do de uma ferramenta. Apesar de a
parte estatistica dar confiabilidade a construgdo do indice isso tomaria um espaco
desnecesséario e traria o0 esfor¢o tedrico para outra esfera. Entender que o IBEU ¢é

construido a partir de uma base de dados consolidada, e que nos interessa aqui. 1sso
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porque, adiantando as proposic¢des finais, é esse 0 que esse trabalho propde: a criagdo de
ferramentas quantitativas para amparar o gestor publico em diversas areas, seja em um
planejamento, como do proposto aqui na analise e construcdo de um Plano Diretor, seja
utilizada como ferramenta de comunicacdo. Indices e variaveis sdo comumente
utilizados em ferramentas de comunicagéo tanto eleitorais, como de accountability de
governo. Como determinado por Oliveira (2010) comunicagdo Publica €, portanto, a
comunicacdo que acontece no espaco publico e pretende ser um meio de negociacéo,
debate e interesse publico, envolvendo a Sociedade Civil, o Estado e o Governo.

Entende-se accountability como:

Outra caracteristica da accountability é a indispensavel transparéncia das
decisdes e acbes tomadas pelos agentes publicos. N&o é suficiente 0 mero cumprimento
de formalidades burocraticas; é necessario demonstrar que a administragdo agiu com
economia, eficiéncia e honestidade (AKUTSU, 2005, 5).

2.7 Campinas, regido metropolitana e discussao final.

No trabalho de Ribeiro e Costa (2014), o IBEU Local foi utilizado para verificar
disparidades internas dentro da regido metropolitana de Campinas. Poderia ter sido
realizada apenas intracidade, comparando apenas bairros, mais os autores preferiram
tornar esse enfoque para mostrar as disparidades internas da Regido Metropolitana de
Campinas (RMC). O importante aqui é frisar essa possibilidade para o gestor, o IBEU
Local ja foi utilizado em estudos académicos para identificar possibilidades de acdo e de
politicas publicas dentro de uma regido metropolitana. Como mostrado no estudo de
Camargo (2009), o PD de Campinas ndo possui diretrizes claras. Nas palavras da autora

analisando a reviséo do PD de Campinas:

“Embora defina eixos estratégicos de desenvolvimento, com foco nos Parques Tecnolégicos, no

polo logistico, na integracdo entre algumas regides do municipio e na requalificacdo do Centro Urbano e
de areas degradadas, o plano ndo define propostas para concretizacdo dessas estratégias. Nenhuma meta
guantitativa é proposta no plano. O plano ndo permite auto-aplicabilidade e, em relagéo ao plano anterior,
pouco altera diretrizes que gerem mudangas significativas na configuragéo do territorio municipal. Nao ha
uma estratégia de desenvolvimento socioecondmico que se reflita no territério e articule as diversas

politicas publicas”.(Camargo, 2009)
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No estudo de Ribeiro e Costa podem-se extrair os seguintes dados:

“A regido metropolitana de Campinas, composta por 18 municipios,
registrou no censo demografico do IBGE, de 2010, 2.797.137 pessoas. De
acordo com o recorte territorial utilizado pelo censo demogréafico, essa
regido metropolitana foi composta por 114 areas de ponderacdo (bairros).
Desse conjunto, 76 areas de ponderagdo (ou 66,7%) apresentaram niveis
bom (0,801 a 0,900) ou muito bom (0,901 a 0,100) de bem-estar urbano,
sendo constituida por67,3% da populacdo da regido metropolitana. As areas
de ponderacdo que se destacaram nessas posi¢des elevadas de bem-estar
urbano foram: Centro (0,921), no municipio de Americana, a 4area
denominada de 003 (0,911), no municipio de Valinhos, Cambui (0,910), no
municipio de Campinas, Ipiranga/Jd. S&o Paulo (0,907), no municipio de
Americana, Regido Bonfim/Prost Souza (0,906), no municipio de
Campinas, e outra area denominada tambémde003, no municipio de Santa
Barbara d’Oeste. Por outro lado, 15 areas de ponderagdo (ou 13%)
apresentam niveis de bem-estar urbano ruim (0,501 a 0,700) ou muito ruim
(0,001 a 0,500), correspondente a 15,3% da populagdo. Dessas, as areas de
ponderagdo que apresentaram as posicGes mais inferiores foram: Regido
Campo Grande/Parque Valenca (0,598), Regido Florence/Satélite Iris
(0,537) e Regido Oziel/Bandeiras (0,506), todas do municipio de Campinas,
as areas denominadas de 06 (0,484) e 04 (0,413),ambas do municipio de
Hortolandia, e, por fim, a Regido Campo Belo/Jd. Fernanda/Viracopos
(0,390), do municipio de Campinas. As demais areas de ponderacdo (11%)
apresentaram nivel médio (0,701 a 0,800) de bem-estar urbano,
correspondente a 17,4% da populacgdo. Essas areas estdo assim distribuidas
entre 0s municipios: 6 em Campinas, 6 em Sumaré, 6 em Hortolandia, 1 em
Cosmdpolis, 1 em Artur Nogueira, 1 em Vinhedo, 1 em Valinhos e 1 em
Engenheiro Coelho.” (Ribeiro e Costa, 2014)

A figura abaixo mostra esses dados de forma visual para melhor entendimento.
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Fonte: http://www.observatoriodasmetropoles.net/images/abook_file/campinas_ibeulocal.pdf

Verifica-se que a partir do IBEU a RMC tem um bom bem estar no geral.
Entretanto existem zonas em vermelho nota-se uma grande parte delas na cidade de
Campinas. O PD de Campinas ndo tem nenhuma politica publica especifica para essas
regides. Prontamente, esses dados poderiam ser usados tanto pelos gestores publicos na
formulacdo de uma politica pablica voltada para a regido, ou uma forma da sociedade
civil cobrar os gestores para uma acdo mais enérgica do ponto de vista das variaveis que

compde o IBEU Local.

Por fim, pode-se atestar que ao cruzarem-se os dados do IBEU Local, com a
renda familiar dos residentes, tem-se que existe uma concentracdo de renda, monetéria e
consequentemente ndo monetaria como trabalhado no inicio deste texto. Sendo mais
uma possibilidade de atuacdo do gestor publico. Pode-se utilizar tanto como ferramenta
para construcdo de politicas publicas, para validar a efetividade de politicas publicas e

como comunicagao de governo.
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Grafico 1: Média do rendimento mensal total segundo os niveis de bem-estar urbano da
Regido Metropolitana de Campinas - 2010

3.000,00

2.642,25
2.500,00
2.000,00
1.500,00 1.386,26 1.268,54
985,33
1.000,00
BISA7 574,14
0,00
Muito bom Bom Médio Ruim Muito ruim Total

MNivel de Bem-Estar Urbano

Fonte: Censo demografico, IBGE — 2010. Elaboracdo Observatério das Metrdpoles.

Disponivel: http://www.observatoriodasmetropoles.net/images/abook_file/campinas_ibeulocal.pdf

Portanto é inegavel que o PD pode ser pautado por uma ferramenta como o
IBEU Local. Também foi mostrada a eficiéncia simples de construir um indicador a
base de dados existente e que pode ter multiplas utilizacdes para gestor e sociedade

civil.

3 CONCLUSAO

Apesar de entender que a maioria dos municipios brasileiros tem menos de 20
mil habitantes e ndo estdo dentro de grandes aglomerados urbanos, esse trabalho vai
basear sua analise em regiGes de grande aglomeracdao urbana. Em primeira instancia,
pois é um exercicio de proposi¢cdo. Propfe-se a utilizacdo de ferramenta quantitativa
para medir as politicas publicas dentro de metrdpoles e regides metropolitanas. Entende-
se que um conhecimento estatistico € bom para qualquer nivel de governo, entretanto
propde-se inicialmente um estudo em grandes escalas, mesmo porgue é necessario levar
em consideracdo a utilizagéo de profissionais qualificados. No demais, esse trabalho no

fim discute a utilizacdo de ferramental quantitativo em politicas publicas.

Vale ressaltar que esse trabalho é uma proposicdo. O IBEU é uma ferramenta

para guiar o gestor publico. Neste contexto o que propde em termos gerais € que a
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gestdo publica tenha em suas mdos ferramentas quantitativas consolidadas e paute suas
acOes também baseadas nestas ferramentas. Como dito, o Estatuto das Cidades é
completo e claro em proposic¢des. O plano diretor é plenamente compreensivel em suas
funcbes. O complexo é a tangibilidade das acGes e ndo deixar que essas ferramentas
sejam apenas roteiros. Por isso uma ferramenta quantitativa para mensurar o andamento
destas a¢Ges. Um comparativo entre o proposto e o aplicado através de numeros e
porcentagens é uma maneira de tornar clara e acessivel a populacdo, assim como uma
ferramenta de gestdo. A ferramenta criada pelo gestor também pode ter multiplas
fungGes como visto. Aqui 0 mesmo indicador poderia ser utilizado para pautar uma
politica publica, para mensurar a efetividade de uma ac&o ou servir como ferramenta de

governo.

Logo, o exercicio deste trabalho demonstrou que é possivel construir uma forma
quantitativa de medir as politicas publicas e ter essa ferramenta como um termémetro

do processo de consolidacdo de politicas publicas.
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