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RESUMO: Este trabalho propde um novo instrumento para a gestéo urbana que integra
aspectos até entdo fragmentados nas praticas administrativas e incorpora efetivamente a
dimensdo social e a ambiental ao processo, direcionando os municipios para o
desenvolvimento sustentavel. Para a operacionalizacdo dos conceitos propostos, o
Balanced Scorecard (BSC), ferramenta utilizada no meio corporativo, foi adaptado e
integrado a uma estrutura Multinivel de Avaliagdo de Desempenho, suportada por um
sistema de indicadores de sustentabilidade. O instrumento resultante viabiliza uma anélise
abrangente da situagéo de cada municipio e acomunicagao desta a populacéo, permitindo
também a construgéo de cendrios futuros. Pela sua flexibilidade, representa um avanco
no processo decisorio da gestdo e do planejamento municipal.

RESUMEN: Este trabajo propone un nuevo instrumento para la gestion urbana, que
integra aspectos hasta entonces fragmentados en las practicas administrativas e incorpora
afectivamente la dimensién social y el ambiente del proceso, direccionando los
municipios para el desarrollo sostenible. Para la operacionalizacion de los conceptos
propuestos, el Balanced Scorecard (BSC), herramienta utilizada en el medio corporativo,
fue adaptado e integrado a una estructura Multinivel de Evaluacion del Desempefio,
sustentada por un sistema de indicadores de sostenibilidad. El instrumento resultante
viabiliza un anélisis que abarca la situacion de cada municipio y la comunicacion de esta
poblacién, permitiendo también la construccién de escenarios futuros. Por su flexibilidad
representa una avance en el proceso decisivo de la gestion y del planeamiento municipal.

ABSTRACT: This work proposes a new urban management tool which integrates
aspects that were previously fragmented in administrative practices, and effectively
incorporates the social and environmental dimensions into the process, guiding municipal
districts towards sustainable development. To put the proposed concepts into practice,
the Balanced Scorecard (BSC), a tool used in the corporate environment, was adapted
and integrated to a Multi-level Structure for Performance Assessment, supported by a
system of sustainability indicators. The resulting tool enabled a thorough analysis of the
situation of each municipal district, and the communication of this situation to the
population in general. It also enabled the construction of future scenarios. Due to its
flexibility, it represents an advance in the decision-making process in municipal
management and planning.
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1 INTRODUCAO

O diagnéstico efetuado pela Agenda 21 Brasileira (BEZERRA,;
FERNANDEZ, 2000) deixa claro as diversas demandas e problemas
enfrentados pelas cidades em nosso pais. O que se pode salientar das
colocagdes existentes no documento é que a consolidacao da rede de cidades
brasileiras ocorreu a partir da falta de planejamento, ou planejamento
inadequado, e padrfes atrasados de gestdo.

O estudo constata que: as cidades brasileiras cresceram
desordenadamente; possuem caréncia de recursos e servigos publicos; as redes
de infra-estrutura se encontram obsoletas, bem como o0s espagos urbanos;
existem sérias agressdes a0 meio ambiente e aponta para a necessidade de
mudanca no processo decisério com integracdo de variaveis sociais, ambientais,
de desenvolvimento econdmico e de qualidade do ambiente urbano, bem
como o fortalecimento das estruturas institucionais e a melhoria de mecanismos
que facilitem a participacdo popular no processo decisorio.

Estes desafios devem ser enfrentados e um dos principais € o de buscar
novos modelos de politicas publicas urbanas que combinem o esforco de
crescimento econdmico com acdes equilibradas para obtengdo de condicdes
dignas de vida para as populacfes, com reducdo nas taxas de degradacdo do
meio ambiente. Repensar a gestdo, 0 planejamento e a governabilidade
urbana a partir de um consideravel contingente de limitagdes, ndo sera tarefa
das mais faceis, entretanto, precisa ser imediatamente assumida. Como
solugdo possivel para o enfrentamento destas questdes encontra-se a
priorizagdo na elaboracdo de instrumentos que viabilizem na prética as acdes
publicas para o desenvolvimento sustentavel.

Desta forma, com o objetivo de auxiliar na instrumentalizacdo das
equipes técnicas das diversas secretarias das prefeituras e dos 6rgaos
concessionarios ou de prestacdo de servicos publicos, o presente trabalho
propde um sistema de gestdo estratégica urbana, baseado nos principios da
gestdo democratica do Estatuto da Cidade e do desenvolvimento
sustentavel, adaptando ferramentas inicialmente utilizadas no meio
corporativo e incluindo mecanismos de avaliacdo de desempenho, essenciais
a qualquer processo de planejamento e gestéo.

2 METODOLOGIA

O presente estudo classifica-se, quanto a sua natureza, como uma
pesquisa aplicada. Esta abordagem caracteriza-se por seu interesse pratico,
gue busca gerar conhecimentos dirigidos a solucdo de problemas especificos,
envolvendo verdades e interesses locais (LAKATOS; MARCONI, 1999;
SILVA; MENEZES, 2000). Esta classificacdo se justifica tendo em vista que
0 objetivo do trabalho foi propor solucdo para um problema identificado no
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campo da gestdo ambiental e social urbana que resultou em um modelo
passivel de aplicacdo em municipios.

A pesquisa bibliografica representou o principal instrumento para gerar
0 conhecimento necessario para a formulacdo do Sistema. Através dela foi
caracterizado o processo de urbanizacdo brasileiro e os problemas dele
decorrentes que, em maior ou menor grau, atingem a rede urbana do Pais.
Da mesma forma, foram identificadas as ferramentas gerenciais disponiveis
no meio organizacional que, se adaptadas para a gestdo local, poderiam
auxiliar na busca do desenvolvimento sustentavel.

O modelo proposto partiu da premissa de sustentabilidade adotada por
Sachs (1986) que considera o equilibrio entre crescimento econémico,
equidade social e cuidado ecolégico, adaptando o Balanced Scorecard
(KAPLAN; NORTON, 1997) para a efetivacdo das estratégias de
desenvolvimento. A estrutura de indicadores utilizou como base o sistema
desenvolvido pela OECD (1993) e que servird como subsidio para a
avaliacdo de performance do sistema de gestdo proposto.

Esta ultima foi incorporada ao modelo para acompanhamento do grau
de sustentabilidade alcancado pelas acfes implementadas e foi baseada em
estudos desenvolvidos pela Environmental Monitoring and Assessment
Programs - EMAP (EPA 1995), viabilizando diversos niveis de andlise e
agregando informac6es de diferentes aspectos, uma das grandes dificuldades
nos processos decisdrios relacionados ao ambiente urbano. O método baseia-
se explicitamente no conceito da "programagdo por compromisso”, que faz
parte de um grupo de metodologias multicritério de apoio a decisdo
conhecido como "de articulagdo progressiva das preferéncias do gestor”. A
composi¢do dos indicadores é feita a partir da normalizagdo dos resultados
entre os valores 0,0 e 1,0 e as formulagcbes matematicas e as rotinas
operacionais foram mantidas iguais a0 modelo UNEP/UNESCO (1987). A
estrutura de composicdo multinivel é utilizada, tendo sido alterada a
guantidade de niveis e a divisdo dos sistemas observados.

3 REFERENCIAL TEORICO

O Referencial tedrico que deu base a formulacdo do Sistema versou
basicamente sobre a problematica urbana brasileira, o planejamento
estratégico e o participativo, a ferramenta de Balanced Scorecard,
Indicadores de Desempenho e ferramentas de avaliagdo e controle.
Entretanto, tendo em vista o objetivo de demonstrar a utilizacdo de
diferentes ferramentas gerenciais na proposicdo de um modelo de gestéo
integrada com vistas ao desenvolvimento sustentavel, foco do presente
trabalho, somente as etapas relativas a problematica urbana brasileira, ao
BSC , a estrutura de indicadores utilizada e a avaliagdo multinivel serdo
descritas a seguir.
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3.1 ProBLEMATICA URBANA BRASILEIRA

O ambiente urbano, entendido como uma organizacdo social complexa
regida pela incerteza e pela possibilidade - construido pelo conjunto de
relacbes que se estabelecem entre suas partes - ndo se restringe apenas as
relagdes entre suas medidas e seus materiais. Como ele ndo vale por si
préprio, seu valor ou significado surge em funcdo das relacbes que estabelece
com o entorno e com seus habitantes (RHEINGANTZ, 1990).

Varidveis sociais, econémicas, fisico-espaciais e ambientais fazem parte
deste complexo emaranhado de relacfes e demandas o que requer habilidades
de planejamento e gestdo de forma a gerar espagos urbanos democraticos,
socialmente justos e com adequadas condi¢Bes fisico-ambientais.

No caso Brasileiro, um amplo diagnoéstico foi efetuado a partir dos
trabalhos da Agenda 21, que gerou o documento "Cidades Sustentaveis", e
evidencia o agravamento dos problemas urbanos e ambientais das cidades,
decorrentes de adensamentos desordenados, auséncia de planejamento,
caréncia de recursos e servigos, obsolescéncia da infra-estrutura e dos
espacos construidos, padrdes atrasados de gestdo e agressdes ao ambiente
(BEZZERRA; FERNANDES, 2000).

Todas as cidades abrigam, com maior ou menor intensidade, problemas
intra-urbanos que afetam sua sustentabilidade, particularmente os decorrentes
de: dificuldades de acesso a terra urbanizada, déficit de moradias adequadas,
déficit de cobertura dos servicos de saneamento ambiental, desemprego e
precariedade de emprego, violéncia/precariedade urbana e marginalizacdo
social. A concentragdo fisica e 0 modelo de exclusdo territorial que marcam o
desenvolvimento de nossas cidades promovem e expdem a tragédia da
concentracéo da renda nacional (BEZERRA; FERNANDEZ, 2000).

Como resultado deste panorama, ocorrem diversos tipos de
fragmentacdo nas cidades, ocorrendo segregacdes sociais, econémicas,
culturais, politicas e territoriais, que geralmente forca o isolamento das
populacBes de baixa renda, gerando excluséo territorial (ROLNIK, 2000;
ROLNIK; CYMBALISTA, 1997), delimitagdo e impermeabilidade dos
territorios (MORAES, 2002).

No sentido de reverter a realidade dos espacos urbanos, diversos érgaos,
entidades e atores sociais tém atuado na busca da reforma urbana necessaria ao
Pais. A carta enviada ao atual governo pelo Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (2002), comprova que esta demanda é urgente e verdadeira. O
documento coloca como principios o direito a cidade, a funcéo social da cidade
e da propriedade e a gestdo democratica da cidade.

Cabe salientar que um importante instrumento para o fortalecimento
da gestdo urbana foi aprovado em 9 de outubro de 2001, apds mais de dez
anos de tramitagdo no Congresso Nacional, o Estatuto da Cidade (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2001), e pode representar uma luz no
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fim do tunel para as cidades que, em vdo, tentarem enfrentar a expansao
horizontal ilimitada, avangando vorazmente sobre ecossistemas frageis ou
de preservagdo ambiental, que caracterizam nosso urbanismo selvagem e de
alto risco. O Estatuto da cidade, regulamentando os artigos 182 e 183 da
Constituicao Brasileira de 1989, traz pela primeira vez na histéria brasileira
uma regulacdo nacional para a politica urbana que se pratica no Pais.

3.2 BALANCED SCORECARD CORPORATIVO

Utilizado no ambiente corporativo o Balanced Scorecard (BSC) surgiu
como um instrumento que integra as medidas derivadas das estratégias das
empresas, observando outras perspectivas que ndo somente a financeira
(KAPLAN; NORTON, 1997)

Os mesmos autores colocam ainda que muitas empresas apesar de
adotarem declaracfes de missao para transmitir valores e crencas fundamentais
a todos os funcionarios, nem sempre conseguem que ela se transforme em
uma visdo compartilhada que seja capaz de mobilizar a empresa. Desta forma,
0 Scorecard cria uma estrutura, uma linguagem, para comunicar a misséo e a
estratégia, e utiliza indicadores para informar os funcionarios sobre os vetores
do sucesso atual e futuro. Ele ainda pode ser considerado como um processo
sistematico de implementacdo e de obtencdo de feedback sobre a estratégia
empresarial, preenchendo uma importante lacuna existente na maioria dos
sistemas gerenciais (NIVEN, 2002; PROCUREMENT EXECUTIVES'
ASSOCIATION, 1999; ROHM, 2003).

As perspectivas enfocadas pelo Balanced Scorecard corporativo
equilibram os objetivos de curto e longo prazo, os resultados desejados e 0s
vetores de desempenho destes resultados. Incorporam medidas objetivas
concretas e medidas subjetivas mais imprecisas. Ao adotar quatro
perspectivas: a financeira, a do cliente, a dos processos internos e a do
aprendizado e crescimento, a metodologia procura garantir que os aspectos
fundamentais para o bom desempenho da organizacdo sejam incorporados.

Um Balanced Scorecard bem formulado conseguira alinhar e comunicar as
estratégias e proporcionar unidade aos propdsitos gerenciais, incorporando o0s
aspectos fundamentais a cada situacio (MASIH, 1999; NAURI, 1998; OLVE et
al,, 1999; THE BALANCED SCORECARD INSTITUTE, 2003).

Demandas importantes, como os aspectos ambientais, ja estdo sendo
incorporados a modelos de Balanced como é proposto por Campos (2001),
onde a perspectiva ambiental é considerada parte integrante das estratégias
de desenvolvimento da empresa, criando 0 compromisso com as questdes
ambientais, hoje consideradas como diferenciais para o desenvolvimento
empresarial (DONAIRE, 1999).

Como premissa basica do BSC, mais do que um sistema de controle,
suas medidas devem ser usadas para articular a estratégia da empresa, para
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comunicar essa estratégia e para ajudar a alinhar iniciativas individuais,
organizacionais e interdepartamentais, com a finalidade de alcancar uma
meta comum. Devem fazer parte do BSC medidas financeiras e néo-
financeiras, indicadores externos e medidas internas dos processos criticos
de negdcios, inovacdo, aprendizado e crescimento, entre medidas de
resultado e as que determinam desempenho futuro. Todas as informagdes
sobre elas devem fazer parte do sistema de informacdes de funcionarios de
todos os niveis da organizagao.

Embora mantenha a avaliacdo das medidas financeiras de desempenho
passado da empresa, agrega medidas dos vetores que impulsionam o
desempenho futuro dela. O resultado da adocéo da filosofia do Scorecard é a
melhoria de processos gerenciais criticos, transformando-o em um sistema
de gestdo estratégica para administrar a estratégia em longo prazo.

Para Kaplan e Norton (1997) o sucesso da implementagdo de um
BSC esta em articular os objetivos com medidas coerentes que se
reforcem mutuamente. Para os autores a cadeia de causa e efeito deve
permear as quatro perspectiva, tendo em vista que a estratégia € um
conjunto de hipoteses sobre as relagdes que se estabelecem entre os
distintos processos de uma organizacdo. Na esfera corporativa, a
perspectiva econdmica, via de regra, estara sempre no topo da cadeia,
utilizando as demais como suporte para a efetivacdo das estratégias
direcionadas para o desempenho financeiro.

Um passo importante na implantacdo do BSC é a escolha dos
indicadores que acompanharao o desempenho das estratégias. Desta forma,
a escolha de estruturas de indicadores e de avaliagdo de desempenho foi
fundamental para a formulagdo do modelo proposto.

3.3 INDICADORES DE DESEMPENHO
E ESTRUTURA DE AVALIAGAO MULTINIVEL

No desenvolvimento do sistema de indicadores proposto no presente
trabalho, as abordagens da OECD (1993) e EPA (1995) constituiram-se em
marcos direcionadores. O sistema Pressdo-Estado-Resposta utilizado pela
OECD (Figura 1) como um sistema de indicadores para avaliagédo de bacias
hidrogréficas estd baseado no conceito da causalidade: atividades humanas
exercem pressédo sobre o meio ambiente e mudam sua qualidade e a
guantidade dos recursos naturais (estado). A sociedade responde a estas
mudancas através de politicas ambientais, econémicas e setoriais (resposta
social). Esta estrutura foi utilizada ampliando o escopo de observacdo para
todos os aspectos considerados como importantes para 0 desenvolvimento
local. Estes passos formam parte de um ciclo que inclui a percepcdo dos
problemas, a formulacdo de politicas, monitoramento e avaliagcdo politica.
(OECD, 1993).
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Figura 1 - Sistema Pressdo-Estado-Resposta

PRESSAO | | ESTADO | | RESPOSTA
Informacio
[ A 4

Atividades . Estados do Agentes

Pressio : : > .
Humanas Meio Ambiente Informagio Ambientais e
Pr e dos Recursos ) Econémicos

Energia Naturais

Transporte Ar Governo
Indistria Agua 4— Familias
Resposta

Agricultura Terra Soom Empresas
Socia ..
Outras Recursos ‘- Internacionais
X (decisoes
Naturais acdes)
A J

Respostas sociais (decisdes—agdes)

Fonte: OECD, 1993.

A estratégia Environmental Monitoring and Assessment Programs-
EMAP (EPA, 1995),consiste em uma estrutura de avaliagdo multinivel
gue prioriza a natureza interativa entre os grupos envolvidos no seu uso,
no processo de desenvolvimento de indicadores; demonstrando, com
isto, a necessidade continuada de reavaliacdo e de desenvolver,
novamente, indicadores apropriados aos usuarios.

No modelo proposto por este trabalho, tanto a estrutura do BSC
como as do sistema de indicadores e de avaliagdo multinivel foram
alteradas e adaptadas as caracteristicas especificas da gestdo de
ambientes urbanos e aos seus objetivos de desenvolvimento, como sera
descrito posteriormente.

4 SISTEMA INTEGRADO
DE GESTAO DO AMBIENTE URBANO

Os preceitos que foram utilizados para a formulacdo do sistema
buscaram subsidios em trés importantes marcos de discussdo da
politica urbana e ambiental no Brasil: a Agenda 21 Brasileira
(BEZERRA; FERNADES, 2000), o movimento pela reforma urbana
(MOVIMENTO NACIONAL PELA REFORMA URBANA, 2002)
e as diretrizes gerais estabelecidas no Estatuto da Cidade (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2001; BRASIL, CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2001). Nos trés casos, o debate publico e a
participacdo das entidades representativas, tanto do setor publico
como da sociedade civil organizada, deram autenticidade aos
parametros que devem orientar a construcdo da politica urbana em
todas as instancias do poder publico.
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A proposta do presente trabalho é unificar procedimentos que sdo
reconhecidamente validos, mesmo que utilizados na gestdo de
organismos com caracteristicas distintas (empresas e 6rgdos publicos) e
adapté-los para utilizacdo na administracdo de cidades, integrando e
enfocando as questdes relativas ao desenvolvimento sustentavel e
envolvendo todos os niveis da estrutura organizacional publica.

O modelo geral proposto foi estruturado para atuar nos niveis de
formulagdo das politicas urbanas, de elaboracdo de planos e propostas e
de elaboragdo de projetos e execucdo das acdes. O modelo permite a
transicdo do carater das acOes, de forma compativel com a esséncia de
cada uma das etapas do processo, de essencialmente politica a
eminentemente técnica.

A insercdo das ferramentas de apoio as equipes técnicas ocorre a
partir da efetivacdo das estratégias definidas pela comunidade. O
Balanced Scorecard (BSC) desempenhara o papel de criar uma estrutura
adequada, uma linguagem comum, com indicadores para informar e
possibilitar um processo participativo. Ja& a estrutura de avaliagdo
multinivel possibilitara o acompanhamento do desempenho das agdes
desenvolvidas pelo poder publico e pela comunidade em busca do
desenvolvimento sustentavel.

Estes instrumentos permitirdo que de forma gradual, estratégias,
objetivos e metas sejam traduzidos em planos e projetos e
operacionalizados, dentro de uma Unica linha de agdo.

A seguir serdo mais bem detalhadas as ferramentas utilizadas no
modelo proposto.

4.1 BALANCED SCORECARD PARA A
GESTAO URBANA

O Balaced Scorecard proposto possui estrutura similar ao modelo
corporativo, que integra as medidas derivadas das estratégias das
empresas, observando outras perspectivas que ndo somente a
financeira.

Na etapa do BSC as estratégias passam a ser trabalhadas em
distintas perspectivas. A partir dos principios de politica urbana
adotados como pressupostos do trabalho, este contemplou as
perspectivas social, ambiental, fisico-espacial e econdmica,
consideradas de fundamental importancia para a avaliacdo do
desempenho das cidades e que, se observadas, garantem equilibrio
entre aspectos definidores da sustentabilidade urbana (Figura 2). A
medicdo do desempenho de cada uma das perspectivas sera feita da
mesma forma que no modelo de BSC proposto por Kaplan e Norton
(1997), entretanto com outras perspectivas.
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Figura 2 - Estrutura do Balanced Scorecard para ambientes urbanos.
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@ Fonte: Rossetto (2003)

4.2 IDENTIFICAGAO
DOS FATORES CRITICOS

A escolha dos fatores criticos foi baseada nos principios que
nortearam a formulagdo do modelo, utilizando o diagnoéstico
apresentado pela Agenda 21 Brasileira (BEZERRA; FERNANDES,
2000), buscando minimizar as situagfes que ndo se enquadram como
desejaveis nas linhas da atual politica urbana e fomentar a utilizagao
dos novos instrumentos propostos pelo Estatuto da Cidade (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2001; BRASIL, CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2001). Os fatores criticos escolhidos para cada
perspectiva foram:

Perspectiva Social - inclusdo territorial; estrutura social;
educacdo; cultura; saude; lazer; esporte; seguranca publica;
participacdo politica.

Perspectiva ambiental - preservacdo de ecossistemas e qualidade dos
ecossistemas.

Perspectiva fisico-espacial - organizacdo fisico-espacial, abrangéncia e
gualidade da infra-estrutura; qualidade dos ambientes urbanos; conforto do
usuario; percepgao ambiental.

Perspectiva econémica - finan¢as municipais e economia local.
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Apos a escolha dos fatores criticos, cada um deles foi desagregado
em aspectos que traduzissem seu significado e para os quais foram
identificados os indicadores que melhor acompanhassem o seu
desempenho. Entretanto, esta escolha esta diretamente relacionada com
a relacdo de causa e efeito que se estabelece entre as perspectivas
escolhidas. Pois como serd visto a seguir, somente a partir do
entendimento destas relagdes € que a escolha dos indicadores pode
mensurar o desempenho e o éxito das agdes voltadas a busca dos
objetivos estratégicos.

4.3 RELAGAO DE CAUSA
E EFEITO PRINCIPAL

No caso da aplicacdo do BSC para o meio urbano, o objetivo maior
a ser buscado nesta proposta € o desenvolvimento sustentavel, que
sera atingido quando os objetivos e metas das demais perspectivas
tenham sido atingidos. Ao contrario da area empresarial, a perspectiva
econbmica ndo é o principal objetivo das cidades, sendo um dos
objetivos meios para que seja atingido o objetivo fim do
desenvolvimento sustentavel.

A perspectiva econémica dara suporte para os investimentos publicos e
privados e viabilizara a realizacdo das estratégias das demais perspectivas,
através da destinacdo de recursos de forma equilibrada.

A perspectiva fisico-espacial na qual estdo contidas as questdes
de infra-estrutura, de conforto aos usuérios dos ambientes, e de
suporte as atividades da populacdo, depende do desempenho da
perspectiva econdmica e interfere no desempenho tanto da
perspectiva social como da ambiental. Através desta perspectiva as
obras de infra-estrutura necessérias ao correto funcionamento da
cidade, a definicdo de seus usos e forma de ocupacdo, o controle das
condicdes de conforto, viabilizardo a efetivagdo das atividades e
relagdes sociais em maior ou menor grau de conformidade com o0s
principios norteadores das politicas urbanas. As relagdes com o meio
ambiente também serdo afetadas pelo grau de urbanizacdo e pelas
praticas e técnicas utilizadas neste processo.

A perspectiva social e a ambiental posicionam-se no topo da
estrutura de causa e efeito e se relacionam de forma horizontal, sendo
gue ambas podem ser causa ou efeito uma da outra dependendo do
fenémeno observado. Entretanto, as quatro perspectivas sdo objetivos
meio para 0 objetivo maior que é o desenvolvimento sustentavel da
cidade. A figura 3 mostra as relagfes de causa e efeito pressupostas
pelo modelo.
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Figura 3: Relagdo de Causa e Efeito do BSC para gestdo urbana.
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4.4 SISTEMA DE INDICADORES
PARA O DESENVOLVIMENTO SUSTENTABEL

Para o presente trabalho, a escolha dos indicadores que fardo parte do
Modelo proposto foi feita com base nas abordagens da OECD (Organization
for Economic Co-operation and Development) (1993) e EPA (1995) que se
tém constituido marcos direcionadores, em especial para a area ambiental.

A partir dos fatores criticos foram identificados indicadores essenciais
gue retratam o panorama de cada fator critico em relagdo aos aspectos que
exercem pressdo sobre a atividade observada; ao estado, ou seja, a situagdo em
gue se encontra este fator; e, em relacdo as respostas que estdao sendo dadas
pelo poder publico ou pela comunidade através de politicas e programas.

De fundamental importancia para a compreensao da proposta é que 0s
indicadores escolhidos sdo frutos de um primeiro processo de aproximacao,
tendo em vista a abordagem construtivista do Sistema e o carater de
participacdo que se busca inserir no processo de planejamento e de gestéo.
Um dos conceitos adotados pelo trabalho é a estratégia utilizada pela
Environmental Monitoring and Assessment Programs-EMAP (EPA, 1995)
gue prioriza a natureza interativa entre os grupos envolvidos no uso dos
indicadores e no processo de desenvolvimento dos mesmos; demonstrando,
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com isto, a necessidade continuada de reavaliacdo e de desenvolver,
sistematicamente, indicadores apropriados aos usuarios.

Devido a abrangéncia dos aspectos observados, foi proposta uma gama
bastante extensa de indicadores que podem ser encontrados em Rossetto
(2003). Entretanto, para um melhor entendimento da proposi¢do do modelo
em relacdo aos indicadores a seguir sera colocado um exemplo dos
indicadores escolhidos para avaliacdo do desempenho de um dos aspectos
do fator critico inclusédo territorial pertencente a perspectiva social.

Este fator critico considera 0 desempenho de trés aspectos importantes
para a sua avaliacdo: saneamento basico, transporte coletivo e moradia de
forma regular em locais adequados e integrados a malha urbana. Ao
considerarmos o0 aspecto da moradia os indicadores escolhidos foram
estruturados da seguinte forma:

-Indicadores de pressdo: crescimento populacional e insuficiéncia
média de renda familiar. Estes indicadores sinalizariam uma condi¢cdo de
pressdo sobre 0 aspecto, ja sinalizando possiveis problemas futuros.

- Indicadores de estado: déficit habitacional, distancia dos loteamentos
populares ao centro (ou centro de bairros), nimero de pessoas sem moradia
vivendo éreas publicas. Estes indicadores forneceriam as informacdes sobre
as condigdes atuais do aspecto.

-Indicadores de resposta: Montante de recursos aplicados em
financiamento de habitacdes e loteamentos populares, nimero de programas
de urbanizacdo de favelas, nimero de moradias produzidas com
financiamentos concedidos a empresas, cooperativas populares, associa¢des
populares. Estes indicadores sinalizariam os esforgos publicos ou privados no
sentido de reduzir a pressdo e/ou melhorar as condi¢des existentes.

Importante destacar que, resultado da revisdo tedrica, a estrutura
proposta define os fatores criticos ao conceito de desenvolvimento
sustentavel adotado e exemplifica alguns indicadores de desempenho.
Entretanto, a flexibilidade do modelo admite que cada comunidade altere, a
partir de seus objetivos e de sua realidade especifica, tanto os fatores
considerados criticos como os indicadores a serem trabalhados.

4.5 AVALIAGAO INTEGRADA
DA SUSTENTABILIDADE URBANA

A pratica tem mostrado que a acdo de medir auxilia tanto os decisores
guanto os cidaddos comuns a conceitualizar objetivos, estudar alternativas e
operacionalizar a implementacdo de politicas norteadoras do
desenvolvimento humano. A abordagem setorial, entretanto, compde-se em
uma barreira para o desenvolvimento de indicadores sistémicos e de indices
de agregacdo em ordem superior, a partir dos mesmos (BOLLMANN, 2001,
BOLLMANN; MARQUES, 2001).
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No caso do ambiente urbano, o entendimento das alteracGes nele
provocadas tem sido historicamente abordado sob o ponto de vista
reducionista, sendo estudados os fend6menos isoladamente ou, no
méximo, agrupados por campo do conhecimento. Neste sentido, uma
abordagem proposta pelo Scientific Expert Group, grupo de trabalho de
projeto UNEP/UNESCO para a avaliacdo integrada de Bacias
Hidrogréaficas apresenta uma estratégia de gestdo ambiental baseada na
analise ecossistémica, que é capaz de elaborar um balan¢o ponderado
multinivel de indices obtidos em acGes de monitoramento da regido
observada (UNEP/UNESCO, 1987).

Em uma anélise efetuada sobre a metodologia, Bollmann (2001) considera
gue a grande inovacdo do modelo consiste em agregar indicadores de variaveis
pertencentes a distintos grupos do conhecimento através de aproximacdes
sucessivas, até gerar um Unico indicador de desempenho geral da area.

A aplicacdo deste instrumento, baseado no modelo proposto pela
UNEP/UNESCO (1987) e adaptado para o sistema de indicadores proposto
por Rossetto (2003), permite uma apreciagdo multidimensional do
desenvolvimento municipal, fornecendo analises mais abrangentes do
impacto das distintas agBes e fatos urbanos em cada um dos fatores criticos,
nas perspectivas separadamente ou na cidade como um todo.

A metodologia propde gerenciar ou monitorar um sistema através da
quantificagéo dos indicadores e a definicdo do estado atual, da melhor e da
pior situacéo que estiver sendo medida pelo indicador. Assim, eles tornam-se
valores padrfes que medem o relacionamento entre os valores desejados e
0s observados pelas medi¢Bes no sistema.

Nesta proposta, a composi¢do dos indicadores é feita a partir da
agregacdo dos indicadores basicos de cada fator critico e ap6s entre as
perspectivas social e econdmica, e fisico-espacial e ambiental. Estes dois
indicadores compostos geram o indicador de sustentabilidade da cidade.
Esta etapa permitira que sejam também efetuadas simulagcdes de situagdes,
arbitrando resultados para indicadores ou para qualquer um dos niveis de
composicao (Figura 4).

Por exemplo: Os indicadores de moradia regular, transporte
publico e saneamento basico sdo agregados fornecendo um indicador
de inclusdo territorial.

Este, por sua vez, é agregado aos indicadores de estrutura social,
educacdo, cultura, saude, esporte, lazer, seguranca publica, participacdo
popular, ja agregados em seus itens basicos fornecendo o grau de
sustentabilidade da perspectiva social. Este indicador sera agregado ao
indicador econémico gerando um indicador de terceiro nivel. O mesmo
processo € feito para os indicadores das perspectivas ambiental e fisico-
espacial, sendo que o ultimo nivel de agregacdo serd o que inter-
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relacionara os indicadores de terceiro nivel e fornecerd o ponto de
sustentabilidade da cidade.

Embora seja uma formulagdo matematica e ofereca parametros numericos
para a avaliagdo dos diversos niveis, a esséncia do modelo ainda é qualitativa,
pois os resultados sdo diretamente dependentes das decisdes relativas a definicdo
de pardmetros e pesos de importancia para cada item, decisfes estas que
antecedem a aplicagdo das rotinas matematicas. Sua métrica baseia-se em uma
nogdo geométrica de "melhor", devendo ser definido para cada um dos
indicadores basicos 0 que a equipe de trabalho ou a comunidade considera como
a situacdo ideal e o que considera como a pior situacdo possivel.

Outro momento em que a linha de atuacdo politica ira direcionar os
resultados é na atribuicdo dos pesos de cada item nos niveis de agregagao.

Desta forma, se os gestores e a comunidade considerarem que a
questdo social possui maior relevancia que a ambiental, ou que a fisico-
espacial possui a mesma importancia que a econémica, 0S pesos para
avaliacdo da sustentabilidade foram estipulados seguindo esta preferéncia.

Neste trabalho, entretanto, os pesos atribuidos procuraram sempre imprimir
um carater de igualdade de relevancia entre as perspectivas, pressuposto do
desenvolvimento sustentavel. O modelo fornece o ponto de sustentabilidade
para cada uma das etapas intermediérias e ainda viabiliza a geracdo de cenarios e
simulagbes para auxiliar a gestdo e o planejamento urbano.

Figura 4: Estrutura Multinivel de Indicadores de Desempenho
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5 CONSIDERAGCOES FINAIS

A presente pesquisa foi motivada pela necessidade de alteracdo das
praticas atuais de planejamento e gestdo de espacos urbanos. A
problematica apresentada na realidade brasileira assume proporcées
assustadoras, a medida em que se propagam de forma geométrica os
problemas sociais e ambientais na grande maioria das cidades,
independentemente de seu porte ou nivel de desenvolvimento.

Criar um caminho que melhore o processo decisério na gestdo
municipal de forma a possibilitar 0 aumento da qualidade do ambiente
urbano foi o que direcionou o desenvolvimento do trabalho. A utilizagdo
de um BSC, observando as perspectivas social, ambiental, fisico-espacial e
econdmica de forma integrada, representa um avango no processo
decisério, este voltado a busca pelo desenvolvimento sustentavel. Esta
observacdo feita a partir de uma estrutura de indicadores baseada em um
sistema de pressao-estado-resposta, fornece os subsidios necessarios para
uma avaliacdo integrada do panorama da cidade, avaliagdo esta de
fundamental importancia para as escolhas coletivas.

Uma contribuicdo bastante significativa em termos de
operacionalizacdo da avaliagdo do desenvolvimento da cidade é o
instrumento que se baseou na metodologia proposta pela UNEP/
UNESCO, cuja integracdo de indicadores de diferentes perspectivas e sua
composicdo em niveis sucessivos garante uma analise abrangente da
situacdo em que se encontra a cidade a partir dos parametros que a propria
comunidade estabelecer como limites para cada questdo. A possibilidade
de avaliar cenérios para cada uma destas questfes disponibiliza um rico
material de trabalho e de comunicag&o.

Com estes instrumento, a transparéncia e a facilidade de comunicar a
posicdo da cidade auxiliam na conducdo dos trabalhos de planejamento e
fornecem credibilidade aos trabalhos de gestdo. A flexibilidade do Sistema
possibilita que as caracteristicas de cada Municipio sejam consideradas desde
a escolha das perspectivas a serem observadas, que aceitam desdobramentos
ou subtracGes, desenhando o perfil da cidade até a escolha dos indicadores.
O trabalho propde uma sistemética de escolha de indicadores considerados
importantes para o desenvolvimento sustentavel, que devem ser adaptados
a cada caso, pois a propria escolha destes ja direciona a comunidade para
seus objetivos maiores. Cabe salientar que o presente trabalho recomenda a
manutencdo no minimo dos indicadores que direcionam agBes para a busca
da justica social e do equilibrio ecoldgico, correndo o risco, em caso contrario,
de o desenvolvimento tornar-se sustentavel somente no rétulo.

A definicdo dos pardmetros e pesos da etapa de Avaliacdo Integrada da
Sustentabilidade Urbana demanda estudos interdisciplinares, definindo
intervalos aceitaveis de oscilacdo das prioridades, de modo a ndo distorcer o
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objetivo maior do trabalho que é o de direcionar o crescimento de forma
sustentavel, ou seja, com equilibrio entre as perspectivas.

Outros estudos indicados para a continuidade das proposi¢des sobre a
aplicabilidade do sistema sdo o de sua utilizagdo no formato de municipios
consorciados de uma regido, na perspectiva da retomada do planejamento
regional ou de utilizacdo em regides metropolitanas e aglomerados urbanos
e no ambito de bacia hidrografica.

Considerando o delicado momento por que passa a rede urbana brasileira,
no qual a mudanca das préticas de planejamento e de gestdo esta condicionada
ao total colapso das cidades, o Sistema proposto encaminha uma nova postura
ao enfocar as questdes que interagem no espaco urbano de forma integrada e
incorporar 0s conceitos de sustentabilidade. As proprias mudancas no cenario
nacional apontam para uma maior autonomia dos municipios, e, a0 mesmo
tempo, maior articulagdo entre municipios se solidarizando em forma de
consorcios, como contra tendéncia a guerra fiscal, em novas formas de
organizag&o supra municipal no marco da busca de um novo Pacto Federativo.
Em contrapartida aumenta a responsabilidade em gerir seus préoprios destinos,
ambiente propicio para a mudanca de paradigmas.

Por considerar a impossibilidade de formulacdo de modelos rigidos para a
gestdo urbana, cuja natureza é complexa, dindmica e com caracteristicas
socioecondmicas e politico-institucionais particularizadas, o modelo prop6e a
estrutura geral da ferramenta, entretanto, sera necessério que cada comunidade
defina seus prdprios objetivos e seus pontos de fragilidade. A partir desta
construcdo coletiva serdo inseridos no modelo as variaveis a serem observadas e
o0s dados a serem coletados para a construcdo dos indicadores de desempenho.

E, por fim, em relagdo a utilizacdo do Sistema, recomenda-se que um
processo de Planejamento consolidado em bases participativas seja o
direcionador das estratégias, que todo o Sistema seja uma conquista
coletiva e que seja utilizado para aumentar a transparéncia das ac6es
publicas. Que cada comunidade procure incorporar suas caracteristicas
peculiares, mas que preserve como seu maior objetivo a melhoria efetiva
da qualidade de vida das populac@es de forma justa e equilibrada e que o
desenvolvimento seja garantido para todos.
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