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INTRODUCAO

Em um contexto de escassez de recursos econdmicos, como se observa no Brasil, torna-se
relevante a importancia da analise das Politicas Publicas na defini¢do da alocacdo dos recursos e na
priorizacdo das acdes a serem implementadas na gestao publica. Tal importancia ja foi considerada por
varios autores: Draibe (1989); Jannuzzi (2004); Rocha (2001) entre outros.

O objetivo deste trabalho é fazer uma reflexdo sobre o conceito de qualidade de vida, os
possiveis indicadores e indices utilizados para avaliar tal qualidade e como 0s mesmos podem

contribuir na evolucéo das Politicas Publicas voltadas para a gestdo urbana.

Qualidade de vida — em busca de um conceito:

Quando se trata de qualidade de vida corre-se o risco de se falar de uma panacéia, de uma
categoria difusa, muito ampla, subjetiva. Para a definicdo deste conceito buscou-se, além da
observacdo empirica, as reflexfes de varios autores dos quais destacam-se Jannuzzi (2004); Lefebvre
(2002); Lynch (1994); Schwartzman (1974) e Souza (2002) .

Ao refletir sobre as dificuldades para se fazer uma avaliacdo da qualidade de vida,
Schwartzman (1974) aponta alguns critérios possiveis: liberdade de escolha, satisfagdo de
necessidades psicoldgicas fundamentais e a extensdo do conceito de participagdo. Retomando
Marshall e Bendix, Schwartzman considera que qualidade de vida tem a ver com expansdo e
consolidacdo dos direitos civis, politicos e sociais. Para ele o problema da qualidade de vida nao é
prioritariamente de consumo e implica em “uma nogdo clara e explicita de uma politica de
desenvolvimento social” (SCHWARTZMAN, 1974, p. 107).

Leva-se também em consideracdo as observagfes de Jannuzzi sobre o conceito de “Condigdes
de Vida”. Segundo ele tal conceito “poderia ser operacionalmente traduzido como o nivel de
atendimento das necessidades materiais basicas para sobrevivéncia e reprodugdo social da
comunidade”. Nesse caso as dimensdes operacionais de interesse seriam as condi¢fes de saude,
habitacdo, trabalho e educacdo dos individuos da comunidade, dimensdes para as quais existiriam
estatisticas pUblicas disponiveis que possam ser combinadas em um sistema de indicadores sociais que
represente, aproximada e operacionalmente, o conceito de condicGes de vida inicialmente idealizado
(JANNUZZI, 2004, p. 19).

Lefebvre discutiu a questdo do optimum urbano criado por tedricos soviéticos em 1925 para
mensurar, em termos de superficie e de nimero de habitantes, o tamanho ideal de uma cidade para se
ter qualidade de vida. O autor apontou as objegdes a esse tipo de medida dada a dificuldade de
definicdo de critérios para esse optimum. Ele também chamou a atengdo para o fato de que o optimum

desejavel na verdade é o optimum administravel, ou seja, exequlivel em determinado local e contexto



(LEFEBVRE, 2002, p.90). Tal discussdo nos remete a questdes de dificil resposta. Quais seriam as
referéncias para criacdo de critérios de qualidade de vida: bioldgicas, tecnoldgicas, fisicas ou
filosoficas? Ou tais referéncias se encontrariam em um somatorio de todas as outras citadas?

No questionamento do controle de demandas, vale considerar o pensamento de
Marcelo Lopes de Souza, que aléem de apontar a relacdo entre qualidade de vida e satisfagdo de
necessidades de uma parcela cada vez maior da populacdo, faz uma importante vinculacdo entre

qualidade de vida, justica social e autonomia:

Uma vez que o caminho democraticamente mais legitimo para se alcangarem mais
justica social e melhor qualidade de vida é quando os proprios individuos e grupos
especificos definem os conteidos concretos e estabelecem as prioridades com relacéo a
isso, podem-se considerar justica social e qualidade de vida como subordinados a
autonomia individual e coletiva enquanto principio e pardmetro. Dai as duas faces da
autonomia, a individual e a coletiva deverem ser entendidas como parametros
subordinadores [...]. Mais justica social e uma melhor qualidade de vida sdo, de um
ponto de vista operacional, parametros subordinados aquele que é o parametro
essencial do desenvolvimento sdcio-espacial, que é a autonomia. (SOUZA, 2002, p.66,

grifo nosso).

Considera-se também o trabalho de Lynch que define um equilibrio entre cinco dimensdes
para se avaliar a eficiéncia de um assentamento urbano, a saber: vitalidade, significado, adequacdo,
acesso e controle (LYNCH,1994., p.221 apud SOUZA, 2002, p.71).

Identifica-se aqui uma ambiglidade em relacdo a qualidade de vida urbana. Como se discute,
para que um espago tenha qualidade é necessario que se tenha controle sobre ele, entretanto, a
qualidade de vida depende da autonomia tanto individual quanto coletiva. Tal qualidade refere-se
entdo a escolhas e preferéncias. Ndo é objetivo deste trabalho discutir a dimensdo desta autonomia e
deste controle. Entretanto, tais consideragdes sdo importantes para se delimitar um conceito de
qualidade de vida.

Parece pertinente, ao se estudar as possibilidades de mensuracdo da qualidade de vida de uma
populacéo, a diferenciacédo que se reconhece entre demanda e necessidade. “A necessidade,
definida no dicionario como caréncia ou precisdo, € conhecida intelectualmente, analisada
tecnicamente e identificada profissionalmente. Ja a demanda, definida no dicionario como procura ou
busca, é conhecida por experiéncia, é vivenciada situacionalmente e é identificada pelo cidaddo que
vive a situacdo que se pretende mudar. Nesse sentido, demanda é muito mais que necessidade, pois é a
necessidade real do momento, sentida e vivenciada pelos cidaddos, para os quais todo planejamento

deve ser destinado” (MURTA, 2004, p. 14). Vale registrar que a necessidade est4 sempre contida na



demanda, mas que nem sempre a demanda esta contida na necessidade técnica ou cientificamente
identificada.

Schwartzman (1974) considera que é muito mais facil planificar a satisfacdo de necessidades
que o atendimento de preferéncias, ou seja, das demandas.

Easton define as demandas como “expressdes articuladas dirigidas as autoridades propondo
que algum tipo de alocacdo autoritaria precisa ser realizado” (EASTON, 1968, p.164). O mesmo autor
aponta a importancia das demandas sociais: “mudancas no volume e na variedade de demanda
representam um grande e fundamentalmente negligenciado tipo de pressdo e as mudancas do meio
ambiente podem ser consideradas responsaveis pela sua presenca no sistema politico” (EASTON,
1968, p.159). Reforga esta idéia ao afirmar que “na medida em que as demandas ndo sdo atendidas,
elas teriam importantes consequiéncias para o input de suporte” do sistema (EASTON, 1968, p.163).

Acredito que a eficiéncia do Planejamento Urbano esteja diretamente relacionada a satisfacéo
de demandas e a sua materializacdo em espacos urbanos que propiciem melhores condicGes de vida
para seus habitantes. Assim, para efeito deste trabalho, o conceito de qualidade de vida sera entendido
como um conjunto de condi¢des pessoais, grupais e comunitarias de liberdade, justica social e direito a

participacdo dos bens de uma sociedade de acordo com suas caracteristicas proprias.

A medida da qualidade de vida

Sabe-se da dificuldade em avaliar objetivamente um conceito abstrato e complexo como
qualidade de vida. E possivel, entdo, se medir tal qualidade?

Acredita-se que esta mensuragédo se dé “no plano dos parametros subordinados particulares ou
das adaptagdes singularizantes. Esses parametros dardo lugar a indicadores, elaborados para fazerem
face a objetivos bem determinados. N&o se trata, de todo modo, de uma construcdo aprioristica de
indicadores pretensamente universais; [...] a construgdo de indicadores deverd, bem ao contrario, se
dar tdo proxima quanto possivel da realidade dos contextos valorativos dos grupos sociais especificos
envolvidos”. (SOUZA, 2002, p.82).

Infere-se que a escolha adequada de indicadores e a criacdo de indices especificos para se
medir qualidade de vida sdo um desafio. Na tentativa de enfrentar tal desafio busca-se, entdo, conhecer

os indicadores e indices sociais ja elaborados pela Ciéncia Social no Brasil.

Os indicadores e indices sociais

Um indicador social é “um recurso metodologico, empiricamente referido, que informa algo

sobre um aspecto da realidade social ou sobre mudancas que estdo se processando na mesma. [...] E o



elo de ligacdo entre os modelos explicativos da teoria social e a evidéncia empirica dos fenémenos
sociais observados” (JANUZZI, 2004, p.15).

Na escolha de indicadores sociais, vale considerar que hd na sua produgdo “uma série de
imperfeicdes, ambiguidades e contradigdes inerentes a escolha metodoldgica utilizada. Esses
indicadores sdo apenas representacfes de determinados aspectos da realidade social, as quais
invariavelmente incluem uma série de relagfes complementares. Sdo simplificaces que nos oferecem
pardmetros para uma discuss@o mais profunda” (LOBO e SANTOS, 2002).

Jannuzzi (2004, p.26-31) analisa as propriedades desejaveis de um indicador social, das quais
se destacam: a relevancia social, a validade, a confiabilidade, a cobertura, a sensibilidade, a
comunicabilidade, a periodicidade na atualizacdo e a historicidade.

O citado autor também apresenta a classificacdo béasica dos indicadores entre objetivos (ou
guantitativos) e subjetivos (ou qualitativos). Os primeiros se referem a “ocorréncias concretas ou entes
empiricos da realidade social, construidos a partir das estatisticas publicas disponiveis [...] Os
indicadores subjetivos ou qualitativos, por outro lado, correspondem a medidas construidas a partir da
avaliagdo dos individuos ou especialistas com relacdo a diferentes aspectos da realidade, levantadas
em pesquisas de opinido publica ou grupos de discussdo” (JANNUZZI, 2004., p.20-21)

Considera-se também a distingdo existente entre indicadores diretos e indiretos (COHEN &
FRANCO, 1999, p. 152-154). Os indicadores indiretos devem ser construidos, uma vez que a relagdo
entre indicador e meta é de caréater probabilistico e ndo de implicagdo l6gica.

Sabe-se que “a liberdade de escolha € um dos critérios mais comumente propostos para a
afericdo da qualidade de vida de uma populacéo dada [...] a implicacéo deste conceito é que ndo se
deve tentar planificar de antemdo as necessidades de consumo de uma populagdo determinada, mas
sim estabelecer um sistema pelo qual estas necessidades sdo continuamente aferidas e atendidas”
(SCHWARTZMAN, 1974, p.105).

Como aponta publicacdo do Instituto Polis (1994), os indicadores sdo informagdes
guantitativas que expressam e procuram descrever um determinado aspecto da realidade ou
apresentam uma relacdo entre varios aspectos desta. Estdo sempre sujeitos a opc¢des politicas e a
distintas visbes dos aspectos da realidade. Assim, os indicadores de qualidade de vida ndo podem e
ndo devem ser considerados uma forma absoluta de explica¢do e comparacdo. Deve-se levar em conta
as especificidades de cada situacdo, considerando-se varidveis tais como a configuracdo econdmica, a
localizacdo geogréfica e outras condicionantes da qualidade de vida.

Schwartzman considera duas dificuldades béasicas para se estabelecer indicadores de qualidade
de vida:

a) a dificuldade de um conceito positivo de bem estar (limita-se a mensuracgdes

conceitualmente triviais de caréncias);



b) a vinculacdo entre estes indicadores e os sistemas de planejamento econémico e social em
desenvolvimento e implantagdo (as variaveis sociais sdo consideradas como dificeis de precisar e
quantificar sendo avaliadas e tratadas, quando possivel, “a posteriori”) (SCHWARTZMAN, 1974, p.
107).

Jannuzzi classifica os indicadores de qualidade de vida em:

1- Indicadores subjetivos: “sdo construidos a partir do levantamento de um conjunto amplo de
impressdes, opinides e avaliagdes sobre diferentes aspectos do ambiente sdcio-espacial da populacéo,
abordando a satisfacdo quanto ao domicilio, as facilidades existentes no bairro e as economias e
deseconomias da vida do municipio, das condicbes materiais as aspiracfes pessoais”
(JANNUZZI,2004, p.112). Ex: satisfacdo com a moradia, satisfagdo com o bairro, vizinhanga ou
cidade, intencdo de mudar-se de domicilio, de cidade.

2- Indicadores objetivos:

a) Indicadores de criminalidade e homicidios: nivel de seguranca pessoal calculado a partir dos
registros administrativos das Secretarias de Seguranca Publica;

b) Indicadores de alocacdo de tempo: controle individual do tempo diario, em especial para
atividades de convivio familiar e social, lazer, esporte e cultura a partir do indicador de tempo gasto
com transporte de casa para o trabalho ou escola;

¢) Indicadores Ambientais: aqueles que dizem respeito a disponibilidade de recursos naturais,
a forma de uso destes e aos residuos gerados no seu consumo. Derivam-se de informagdes censitérias
sobre infra-estrutura urbana, mortalidade por causas especificas, além de pesquisas institucionais com
prefeituras ou concessionarias de servigos publicos sobre o destino final e tratamento de dejetos e de
coleta de lixo (JANNUZZI, 2004, p.112-119).

Apesar das limitagdes em termos de validade e confiabilidade, um indicador muito utilizado
em relatorios de indicadores sociais € a taxa de urbanizagdo a qual “dimensiona a parcela da
populagdo nacional ou regional que reside em areas urbanas, e portanto, em tese, com maior
acessibilidade aos bens publicos, servicos béasicos de infra-estrutura urbana [...] e servigos sociais”
(JANNUZZI, 2004, p.71).

Vale observar que a confiabilidade de varios indicadores € questionavel em fungédo de que no
Brasil o padrédo de difusdo de banco de dados publicos é caracterizado por “pouca transparéncia na
producdo e disseminacdo de dados e apropriacdo de informacgdes publicas por consultores de
instituicbes” (MELO, 1999, p. 66). Tal fato possibilita a homogeneizacdo e a manipulacdo de
demandas.

Para a defini¢do de pardmetros e construcdo de indicadores para qualidade de vida é bastante
atil o quadro sinético apresentado por Souza (2002, p.78) a partir dos estudos de Rainer Maderthaner
(vide Quadro 1).



Ao comentar a elaboracdo deste quadro, Souza chama a atencéo para o fato de que “tanto os
parametros particulares e, sobretudo, as adapta¢des singularizantes, ndo deverdo ser especificados a
revelia dos sentimentos, dos valores e das expectativas dos cidaddos” (SOUZA, 2002, p.78). Entendo,
assim, que o autor refor¢a a idéia de se planejar a partir das demandas da populagdo, e ndo apenas das
suas necessidades.

Sabe-se que “todo conhecimento humano guarda seus laivos de subjetividade” (Rocha, 1995,
p. 52). Embora reconhecendo que o conceito de qualidade de vida gere analises subjetivas, acredito
que as evidéncias empiricas possibilitem a afericdo desta qualidade, ou pelo menos a defini¢do de

demandas mais proximas das reais.

Necessidades Aspectos particulares Possiveis consequiéncias da nao-

satisfacdo

Insolacdo, luz do dia, aeracdo, | Esgotamento fisico e
prote¢do contra barulho, espacos | psicoquimico, vulnerabilidade

1- Regeneracéo

para atividades corporais, locais
para a pratica de esportes e
brincadeiras

face a doencas, insOnia, estresse,
depressdo

2- Privacidade

Protecdo da esfera privada,

Raiva, medo, estresse, agressao.

protecdo contra roubos e assaltos | Isolamento, atritos com vizinhos,

3- Seguranca fraca topofilia.

4- Funcionalidade Necessidade de espaco, conforto, | Raiva, desperdicio de tempo e
senso de orientagdo dinheiro, desorientacéo,
insatisfacdo com a moradia e a

vida, fraca topofilia

5- Ordem

Conversas, ajuda dos vizinhos, | Preconceitos e conflitos sociais,
participacdo e engajamento insatisfacdo com a
moradia,vandalismo,

segregacédo

6- Comunicacgéo
7- Apropriacdo

8- Participagdo

9- Estética Aspectos dos prédios e fachadas, | Fraca topofilia, insatisfacdo com
arruamento, presenca de pragas e |a moradia, mudan¢a de local,

10- Criatividade parques vandalismo.

Quadro 1: Parametros para definicdo de qualidade de vida
Fonte: SOUZA, Marcelo. Mudar a Cidade. Uma introdug¢do critica ao planejamento e a gestdo urbanos.
Rio de Janeiro, Bertrand Brasil, 2002, p.78.

Dada a subjetividade e ao carater abstrato do conceito de qualidade de vida, ha controvérsias
sobre a utilizacdo de indicadores e a construcdo de indices que se propfem a avaliar tal qualidade de
forma mais objetiva. Na tentativa de entender as limitacbes e possibilidades de sucesso nesta
avaliagdo, torna-se necessario conhecer os principais indices que se propdem a mensurar a qualidade
de vida e assim verificar as possibilidades de sua utilizag&o.

Internacionalmente conhecido e utilizado, o indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
desenvolvido pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento em 1990, “gerou iniciativas
de formulacdo de indicadores para avaliar as regibes de um pais, os estados e, posteriormente, 0s

municipios” (NAHAS, 2001, p.1). Para calculo do IDH s&o considerados indicadores de educagdo



(taxa de alfabetizacdo e freqiiéncia escolar), longevidade (esperanca de vida ao nascer) e renda per
capita.

Kayano & Caldas (2005, p.3) apontam que o proprio Amartya Sen (pesquisador fundamental
no projeto do IDH) fez comentarios sobre o alcance restrito deste indice enquanto tentativa de captar
em um simples nimero a complexa realidade do desenvolvimento humano e de todo o contexto que
envolve e determina as condi¢Bes de vida das pessoas. Sen reconhece, entretanto, a importancia do
IDH no debate ideol6gico em contraposicdo ao PIB e também como um instrumento persuasivo.

De fato, a concisdo da informacdo apontada pelo IDH tem “um poder mobilizador muito
grande da sociedade, obrigando o governo a esclarecer as suas iniciativas no campo social e justificar
suas prioridades politicas” (JANNUZZI, 2004, p.123). Nesse sentido percebe-se no IDH o potencial
para a busca de maior transparéncia na gestdo publica e para o fortalecimento da accountability.

Uma limitacdo para a utilizacdo do IDH é a sua falta de sensibilidade para medidas de curto
prazo e para temas gerados por a¢des puramente municipais. A pertinente analise do IDH feita por
Kayano e Caldas aponta as dificuldades inerentes a todos os indicadores compostos para se obter
consenso sobre os temas incluidos, uma vez que decisfes tomadas a priori sdo medidas por juizo de
valor. Tal analise aponta também o desrespeito as peculiaridades regionais ao definir padrées minimos
universais de qualidade de vida. Nesse sentido o IDH desconsidera a relatividade concernente aos
hébitos de consumo e satisfagdo (KAYANO e CALDAS, 2005, p. 5-6), e, acredito também de
autonomia .

Para efeito desta reflexo é importante considerar ainda a realizagéo das seguintes pesquisas:

- Pesquisa de Condigdes de Vida (PCV) desenvolvida pela Fundacdo SEADE na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo em 1990. Esta pesquisa foi novamente aplicada em 1994 e, em 1998, foi
ampliada para municipios de grande porte do interior do estado (JANNUZZI, 2004, p.50).

- Pesquisa de Padrdo de Vida do IBGE entre 1996 e 1997 nas regides sudeste e nordeste do
Brasil a qual levantou dados relevantes para a caracterizacdo socio-demografica e ocupacional
(JANNUZZI, 2004, p.50).

- Pesquisa “Evolucdo Comparada da Qualidade de Vida nos Municipios Brasileiros - O
Melhor Desempenho de uma Prefeitura” realizada pelo Ndcleo de Gestdo Municipal do Instituto Polis.
Esta pesquisa, que se desenvolveu em 14 municipios brasileiros, possibilitou a construcédo e o teste de
dois indices municipais: um abrangendo aspectos da qualidade de vida e outro de gestdo municipal. A
metodologia utilizada baseou-se no conceito formulado por Amartya Sen o qual possibilitou a
construcdo do IDH. (POLIS, 1994, p. 3).

Na construcdo do indice Municipal do Instituto Polis foram levantados 10 indicadores os quais
foram sistematizados em 4 indices a saber: de Renda, de Habitacdo, Ambiental e de Alfabetizacao.

181 municipios foram avaliados a partir de um ranking de qualidade de vida. Tal pesquisa “aponta a
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capacidade potencial que a construgdo de indices tem de auxiliar a administracdo municipal e a
organizacdo da sociedade civil” (POLIS, 1994).

Através de uma parceria entre 0 PNUD, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) e o Instituto Brasileiro de Estatistica (IBGE) foi publicado o relatério
Desenvolvimento Humano e Condigdes de Vida: Indicadores Brasileiros (RDH, 1998) o qual enfocou
a situacdo do desenvolvimento no pais. Dentre os diversos indicadores utilizados, além do IDH,
destacaram-se o Indice de Condi¢Bes de Vida (ICV) e o indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) (LOBO e SANTOS, 2002, p. 49). A utilizagdo destes indices para analise
comparativa de fatos mais recentes fica prejudicada ou até impossibilitada em funcdo da sua
periodicidade, uma vez que 0s mesmos sao decenais.

Em Belo Horizonte, observa-se a constru¢do de indices para dimensionar a qualidade de vida
com o objetivo de instrumentalizar o poder publico municipal na gestdo e alocacdo de recursos, tais
como o Indice de Qualidade de Vida Urbana (IQVU), o indice de Vulnerabilidade Social (IVS) e o
indice de Salubridade Ambiental (ISA), todos calculados a partir de indicadores georeferenciados. Os
dois primeiros foram formulados pela Secretaria Municipal de Planejamento juntamente com uma
equipe da PUC - Minas. O ISA foi desenvolvido por técnicos da Prefeitura Municipal de Belo
Horizonte (PBH), especialmente do Grupo Gerencial de Saneamento (GGSAN) com o objetivo de dar
suporte para a producdo do Plano Municipal de Saneamento (PMS).

“O IQVU e o IVS foram formulados de maneira a possibilitar uma comparagéo entre as
diferentes condicOes de vida existentes em B.H., permitindo o estabelecimento de uma hierarquia
intra-urbana de unidades espaciais previamente definidas [...]. O primeiro passo foi o estabelecimento
dos limites conceituais para o que se buscava dimensionar e, assim, tornar claros os objetivos da
construcdo de cada instrumento” (NAHAS, 2001, p.1).

O indice de qualidade de vida urbana (IQVU) “resume uma série de indicadores referentes as
diversas dimensbes da realidade intra-municipal. Trata-se de um indicador que visa avaliar a
distribuicdo dos servigos e recursos urbanos, associado a acessibilidade da populagdo local aos
mesmos” (LOBO e SANTOS, 2002., p.50).

O célculo do IQVU e do Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) possibilitou o
estabelecimento de hierarquias entre as unidades espaciais (UPs), definidas para o Plano Diretor de
Belo Horizonte, bem como a percepcao das prioridades do municipio e 0 monitoramento da qualidade
de vida na cidade (NAHAS, 2001).

Considerando que o saneamento basico é esteio para a constru¢do de indicadores sociais,
especialmente de qualidade de vida, destaca-se o indice de Salubridade Ambiental de Belo Horizonte
(ISA), o qual se caracteriza por:

- ser um dos trés eixos de priorizacdo que orientaram a metodologia de defini¢do das bacias

elementares nas quais se mostram mais urgentes os investimentos em infra-estrutura e servigos de



11

saneamento em B.H.. Tal indice quantifica a cobertura por servi¢cos de saneamento nas diversas
unidades territoriais do municipio: quanto maior o ISA, menor a deficiéncia da area em termos de
saneamento basico e maior a salubridade da regido avaliada (PBH, 2004, p. 20);

- é um indice composto construido a partir do somatério ponderado de indices setoriais
referentes aos cinco aspectos tradicionalmente identificados como componentes do Saneamento
ambiental, a saber: de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, residuos solidos, drenagem
urbana e controle de vetores (PBH, 2004, p.21);

- 0s indicadores usados pelo Grupo Gerencial de Saneamento (GGSAN) sdo dindmicos e
possuem atualizacio automatica dos dados’;

- a partir do ISA, de outros indicadores sociais (IDH, 1QVU) e de programas da PBH
(Orcamento Participativo, Planos Globais de Vilas, Areas de risco) o0 GGSAN esta construindo um
indicador para inversdo de prioridades, diretamente proporcional a caréncia e vulnerabilidade social da
area. Foram definidas quatro faixas de prioridades. Quase todas as obras do Orcamento Participativo
encontram-se nas duas faixas prioritarias de atendimento, fato que aponta a coeréncia das Politicas
Sociais adotadas pela PBH e a validade da utilizacdo do IQVU, 1VS e indice de Salubridade Ambiental
(ISA)? na definicdo de politicas publicas.

O estudo do Plano Municipal de Saneamento (PMS) de Belo Horizonte considera a
“possibilidade de atualizacdo permanente do banco de dados gerador dos indicadores escolhidos, desde
que se mantenha a decisdo politica, a unidade de propositos e a disposicdo das instituicdes
envolvidas na producdo do PMS [...] que deve ser encarado ndo como um documento acabado, mas
como um processo em constante transformacéo e aperfeicoamento” (PBH, 2004, p. 22, grifo nosso).

Os técnicos responsaveis pela elaboracdo do PMS e construgdo do ISA apontam, assim,
importantes aspectos para a validade, eficiéncia e confiabilidade de indicadores e indices sociais:

a) a decisdo politica deriva de um jogo de poder, estando, portanto, contaminada por valores e
interesses. Considera-se que uma “decisdo politica corresponde a uma escolha dentre um leque de
alternativas conforme a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos, expressando — em maior ou
menor grau — uma certa adequagéo entre os fins pretendidos e os meios disponiveis” (RUA, 1997, p.1);

b) a unidade de propositos refere-se a necessidade de consensos entre os formuladores de
Politicas Publicas. O consenso é aqui entendido como a capacidade que as pessoas tém de minimizar
diferencas a partir de uma area de identificacdo ou de um objetivo comum. Deve-se considerar,
entretanto, a dificuldade em se construir consensos conforme apontam Stark e Bruszt: “onde as

deliberacBes séo reais, os interesses ndo sdo facilmente concilidveis. Eles cantam em tons diferentes,

! Informacao obtida através de entrevista aos técnicos do GGSAN realizada pela autora em maio e junho
de 2005.
? Dados obtidos através de pesquisa da autora aos arquivos da PBH em junho de 2005.
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eles calculam em racionalidades diferentes, eles se utilizam de diferentes principios de legitimagdo”
(1998, p. 32).

c) a maior ou menor disposi¢ao das institui¢des envolvidas para a manutencéo da atualizacdo
do indicador e, assim, a credibilidade e eficiéncia do mesmo dependem de como serdo solucionados os
dilemas da acéo coletiva, conforme apontou Putnam (apud FLEURY, 2003, p.89). Dependem, portanto,
da capacidade de se promover a cooperacdo entre as instituicdes envolvidas. Uma vez que o desenho
das instituicdes ndo é neutro e as oportunidades de acesso as decisdes sdo desiguais (SKOCPOL, 1995),
a promocao desta cooperacgdo ndo é tarefa facil e permanece como desafio.

Os resultados obtidos a partir da construcdo e aplicacdo destes indices (IQVU, IVS e ISA) tém
sido utilizados pela PBH como instrumento para a formulacdo de Politicas Publicas e para a
distribuicdo de recursos do Orcamento Participativo. Desde 2002 o IQVU ¢ utilizado para balizar a
distribuicdo de recursos entre as regides de Belo Horizonte: quanto menor o IQVU e maior populacéo,
maior 0 montante de recursos alocados para a regido (GOMES, 2004, p.7).

Infere-se que a aplicacdo, as analises e avaliacBes possibilitadas por tais indices representam
assim “um ganho qualitativo na gestdo publica, pois permitem elucidar, quando adequadamente
conduzidas por especialistas, pontos que decisivamente fazem a diferenca para a tomada de decisdo e

gestdo dos recursos publicos aplicados em programas governamentais” (NEPP, 1999, p.51).

Indices Sociais e Politicas Pablicas

O estudo dos indicadores e indices sociais aponta as possibilidades e os limites para sua
utilizacdo na formulacdo e implementacgdo de Politicas Publicas.

Entre as limitages destacam-se:

- as caracteristicas, a oferta e a disponibilidade das estatisticas sociais e demograficas
existentes;

- 0 fato dos diagndsticos serem retratos parciais e enviesados da realidade, refletindo a visdo de
mundo e a formag&o tedrica dos técnicos;

- a cobertura geogréafica restrita das pesquisas amostrais;

- a periodicidade muito extensa entre as medicdes, muitas vezes decenal (JANNUZZI, 2004,
p.30-51).

Como se discute nesse trabalho, limitacdes de outra ordem surgem, entretanto, na utilizacdo
dos indicadores sociais pelos formuladores de Politicas Publicas. Considera-se, entdo, o pensamento de
Lindblom (1981, p. 57) quando ele afirma que ndo ha uma relagdo direta entre 0 que os cidaddos
desejam e as politicas que eles obtém, uma vez que os formuladores de politicas escolhem alternativas
possiveis tendo em vista ndo o controle popular, mas suas préprias necessidades.

A visdo neoinstitucionalista, que demonstra o papel fundamental da burocracia na formulacdo

das Politicas Publicas, chama a atengdo para o fato de que a autonomia da sociedade depende da



13

capacidade do Estado (SKOCPOL, 1985). Nesse sentido, retomo as consideracfes de Souza (2002, p.
66) sobre autonomia como parametro essencial do desenvolvimento socio-espacial para questionar em
que medida a capacidade de atendimento as demandas da populagéo significa a possibilidade de se ter
ou ndo qualidade de vida.

Tal questdo somada a outra consideracdo do neoinstitucionalismo polity-centered: a relacéo
entre instituicBes politicas e identidades sociais na formagdo da agenda dos grupos de interesse
(SKOCPOL, 1995 apud ROCHA, Tese, p.22) nos fazem refletir sobre quais grupos definem “a priori”
o0s parametros de qualidade de vida, como o fazem, ou ainda, qual o tipo de condicdo de vida interessa
a cada grupo e ao Estado.

Nesse contexto, a subjetividade presente no conceito de qualidade de vida do cidaddo comum
perde importancia e dificilmente é considerada. Na formulacdo das Politicas Publicas, entdo, talvez
seja possivel (e desejavel) considerar uma subjetividade coletiva, aquela que motiva a coesdo de um
grupo ou comunidade e que faz com que este (a) se diferencie dos demais.

Apesar de todas as limitacGes e incertezas apontadas neste trabalho, acredito que, na busca de
atendimento das demandas da populagéo por melhores condic¢des de vida — ou por qualidade de vida —,
é fundamental se considerar o pensamento de Hall no que se refere ao processo de elaboracéo de
politicas publicas como um processo de aprendizado social (HALL, 1996). Tal aprendizado, somado
a capacidade técnica e a valorizagdo dos saberes locais, pode apontar para a possibilidade de se
produzir Politicas Pablicas mais eficientes’.

As reflexdes deste trabalho destacam a relagdo entre a qualidade das Politicas Publicas e a
qualidade de vida da populacdo. Apesar das dificuldades identificadas para se “medir” e definir tal
qualidade, creio ser possivel a definicdo de parametros, indicadores e escalas que favorecam a
investigacdo de processos nos quais os cidaddos tenham a possibilidade de acesso a melhores

condicdes de vida.
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