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A acelerada urbanizacdo transforma espacos naturais e interfere no meio
ambiente, apresentando resultados desastrosos tanto nos ecossistemas
quanto na qualidade de vida das pessoas. Este artigo propde um novo ins-
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trumento de gestdo desses espagos que integra aspectos até agora fragmen-
tados nas praticas administrativas e incorpora efetivamente as dimensdes
social e ambiental ao processo, direcionando os municipios para o desenvol-
vimento sustentdvel. O sistema utiliza ferramentas que viabilizam a partici-
pacdo comunitdria e a visdo estratégica no processo decisorio, adaptando
modelos de desenvolvimento utilizados na esfera empresarial, como o
balanced scorecard (BSC) e a metodologia de andlise ecossistémica, que €é
capaz de elaborar um balan¢o ponderado multinivel de indices obtidos em
acdes de monitoramento da regido observada. Uma importante discusséo
proposta no artigo é a definicdo de indicadores de sustentabilidade para
cada um dos aspectos abordados, considerando a necessidade de pardme-
tros que possam identificar o grau de sustentabilidade das cidades. O muni-
cipio de Passo Fundo, no Rio Grande do Sul (Brasil), serviu de piloto para a
avaliac@o do instrumento proposto.

Environmental management integrated with sustainable development:
a case study in Passo Fundo, RS, Brazil

Rapid urbanization has transformed natural spaces and interfered in the
environment, with disastrous results both to the ecosystems and the quality
of life of the people. This article proposes a new urban management system
that integrates fragmented aspects in managerial procedures and really
incorporates the social and environmental dimensions into the process,
leading cities toward sustainable development. The system uses tools that
allow community participation and strategic vision in the decision-making
process. It also adapts development models used in business, such as the
balanced scorecard and the ecosystemic analysis method, which can make a
multilevel pondered balance of the indices obtained while monitoring the
region under observation. An important discussion proposed by the article is
that of defining sustainability indicators for each studied characteristic, con-
sidering the need for parameters that can identify the cities’ sustainability
level. The city of Passo Fundo, in the state of Rio Grande do Sul, Brazil,
served as the pilot project to assess the proposed system.

1. Introducao

O ambiente urbano, entendido como uma organizacdo social complexa regida
pela incerteza e pela possibilidade — construido pelo conjunto de relagdes que
se estabelecem entre suas partes —, ndo se restringe apenas as relacoes entre
suas medidas e seus materiais. Como ele ndo vale por si préprio, seu valor ou
significado surge em funcdo das relaces que estabelece entre o espago e seus
habitantes (Rheingantz, 1990).
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Variaveis sociais, econdmicas, fisico-espaciais e ambientais fazem parte
desse complexo emaranhado de relaces e demandas, o que requer habilida-
des de planejamento e gestdo, de forma a gerar espacos urbanos democrati-
cos, socialmente justos e com adequadas condicdes fisico-ambientais.

Entretanto o que se observa no cendrio brasileiro é uma rede urbana for-
mada por cidades com caracteristicas bastante diferenciadas, mas que, apesar
de suas peculiaridades regionais e locais, abrigam, com maior ou menor inten-
sidade, problemas intra-urbanos que afetam sua sustentabilidade, particular-
mente os decorrentes de dificuldades de acesso a terra urbanizada, déficit de
moradias adequadas, déficit de cobertura dos servigos de saneamento ambien-
tal, desemprego e precariedade de emprego, violéncia/precariedade urbana e
marginalizacdo social. A concentracdo fisica e o modelo de exclusio territorial
que marcam o desenvolvimento de nossas cidades promovem e expdem a tra-
gédia da concentracdo da renda nacional (Moraes, 2002; Bezerra e Fernandes,
2000; Rolnik, 2000; Rolnik e Cymbalista, 1997).

Esses desafios devem ser enfrentados, e um dos principais é o de buscar
novos modelos de politicas ptiblicas urbanas que combinem o esforco de cresci-
mento econémico com as ac¢Oes equilibradas para obtencdo de condicoes dig-
nas de vida para as populacoes, com redugdo nas taxas de degradacdo do meio
ambiente. Repensar a gestdo, o planejamento e a governabilidade urbana a
partir de um consideravel contingente de limitacoes néo sera tarefa das mais fa-
ceis, entretanto precisa ser imediatamente assumida. Como solugdo possivel
para o enfrentamento dessas questdes encontra-se a priorizacdo na elaboracéo
de instrumentos que viabilizem, na prética, as acdes publicas para o desenvolvi-
mento sustentavel.

Assim, com o objetivo de auxiliar na instrumentalizacdo das equipes téc-
nicas das diversas secretarias das prefeituras e dos 6rgédos concessionarios ou
de prestagdo de servicos ptiblicos, o presente artigo, resultado de estudos de-
senvolvidos pelos grupos de pesquisa em Politicas Publicas e Sustentabilidade
(Programa de Mestrado em Gestdo de Politicas Publicas) e pelo Nucleo de Ges-
tdo Ambiental e Social (Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo) da
Universidade do Vale do Itajai (Univali), em conjunto com o grupo de pesquisa
em Gestdo do Espaco (Programas de Pds-Graduacdo em Engenharia de Produ-
¢do, Engenharia Civil e Arquitetura e Urbanismo) da Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC), propde um instrumento para a gestéo estratégica urba-
na. O sistema € baseado nos principios da gestdo democrdtica do Estatuto da
Cidade e do desenvolvimento sustentdvel, atua a partir do nivel de planejamen-
to e formulacdo de politicas publicas, instrumentaliza a proposi¢ao de planos e
auxilia na execucdo dos projetos. OQutro aspecto importante do sistema propos-
to € a inclusdo de mecanismos de avaliacdo e desempenho, essencial a qual-
quer processo de planejamento e gestdo.
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O modelo, que se encontra mais bem especificado em Rossetto (2003),
partiu da premissa de sustentabilidade adotada por Sachs (1986), que con-
sidera o equilibrio entre crescimento econémico, eqiiidade social e cuidado
ecoldgico. A partir dos principios e premissas adotados, adaptou ferramentas
utilizadas na esfera empresarial para o meio urbano. A estrutura do instru-
mento inclui a inclusédo efetiva da participacdo no processo de planejamento
estratégico, a utilizacdo de um balanced scorecard (BSC) para a gestido urba-
na, uma estrutura de indicadores direcionada para a sustentabilidade e a ava-
liacdo multinivel. Essa dltima possibilita diversos niveis de andlise e agrega
informacdes de diferentes aspectos, uma das grandes dificuldades nos proces-
sos decisdrios relacionados ao ambiente urbano.

2. Sistema integrado de gestao do ambiente urbano

Os preceitos que foram utilizados para a formulacdo do sistema integrado de
gestdo do ambiente urbano (Sigau) buscaram subsidios em trés importantes
marcos de discussdo da politica urbana e ambiental no Brasil: a Agenda 21
brasileira, o movimento pela reforma urbana e as diretrizes gerais estabeleci-
das no Estatuto da Cidade. Nos trés casos, o debate ptblico e a participacdo
das entidades representativas tanto do setor ptblico quanto da sociedade ci-
vil organizada deram autenticidade aos parametros que devem orientar a
construcdo da politica urbana em todas as instancias do poder ptblico.

Embora o trabalho tenha partido da idéia de criacdo de uma metodolo-
gia de apoio a decisdo que utilizasse indicadores de qualidade ambiental para
instrumentalizar as equipes técnicas das prefeituras na proposicédo de planos e
projetos, a identificacdo de questdes de abrangéncia maior que interferem dire-
tamente nessas atividades fez com que a dimenséo do trabalho fosse revista.

Metodologias de apoio a deciséo utilizadas pelas equipes técnicas das pre-
feituras, mesmo que introduzidas as questdes ambientais como proposto, nio
garantiriam que as mesmas fossem efetivadas, visto que o grande problema do
processo decisério da gestdo urbana estd em equilibrar as tensdes existentes en-
tre os distintos atores que interagem no mesmo e, a0 mesmo tempo, harmoni-
zar a orientacdo politica, os método utilizados e a consisténcia da base técnica
que da suporte a decisao.

De nada adianta melhorar o processo decisdrio somente do setor técni-
co, pois ndo se deve imaginar que o estado cadtico da grande maioria de nos-
sas cidades se deva ao despreparo dos profissionais desses escaldes. O que se
percebe é que, apesar de muitas vezes o trabalho ser de grande qualidade, o
desconhecimento por parte dos decisores das implicacoes técnicas de cada
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projeto, ou o desconhecimento por parte dos técnicos dos verdadeiros objeti-
vos dos decisores, faz com que o sistema como um todo se torne ineficiente.
Exemplo disso é a formulacdo de leis urbanisticas tradicionalmente alteradas
por agentes politicos, que desconhecem implicacdes técnicas (como, por
exemplo, leis de alteracdo de uso e ocupagdo do solo) e que sdo os maiores fa-
tores de impacto urbano e ambiental de médio e longo prazos.

Outra constatacdo é que, embora de indiscutivel importancia, o planeja-
mento das cidades ndo tem, na maioria das vezes, cumprido seu papel, seja ele
de carater fisico-territorial em sua versdo convencional, marcadamente regula-
téria, seja na tipologia de planejamento estratégico mais difundida em nosso
pais, a mercadolégica (Souza, 2003). Nem os préprios objetivos propostos pe-
los planos, questionaveis se analisados sob a luz dos movimentos recentes para
mudancas nas politicas urbanas, sdo alcangados de forma satisfatéria. Isso se
deve ao fato de que os modelos existentes operam muito bem a formatacdo do
processo, orientam a seqiiéncia de etapas, mas ndo chegam a discriminar as
metas e os objetivos especificos para cada setor ou area nem os procedimentos
que cada envolvido no processo deve fazer para o alcance dos objetivos maio-
res. Por outro lado, nédo estabelecem os instrumentos e fontes de recursos (pro-
gramas) para viabilizacdo das a¢des e projetos previstos.

Dessa forma, mesmo que no nivel operacional e no de formulacdo das
politicas urbanas, ou seja, nas duas pontas do processo de gestdo, a adminis-
tracdo esteja bem direcionada, o que ndo é comum em municipios brasilei-
ros, a seqiiéncia de procedimentos para que haja continuidade ndo existe,
fragmentando as ac¢Oes publicas e tornando-as ineficazes.

Acrescente-se a isso o fraco controle social para monitoramento, cobran-
¢a e avaliacdo dessas acOes do poder publico, o que requer o aprimoramento da
participacdo comunitaria nos processos de gestdo, através de mecanismos como
criagdo de foruns de discussdo com carater deliberativo (a exemplo do Conse-
lho das Cidades em formac&o e de outros previstos no Estatuto da Cidade), e
capacitacdo para a participagdo, o que demanda democratizagédo das informa-
¢Oes, quesito que vai ao encontro dos objetivos do sistema aqui proposto.

A proposta do presente artigo € unificar procedimentos que sdo reconhe-
cidamente vélidos, mesmo que utilizados na gestdo de organismos com caracte-
risticas distintas (empresas e orgaos publicos), e adapta-los para utilizacdo na
administracio de cidades, integrando e enfocando as questdes relativas ao de-
senvolvimento sustentdvel e envolvendo todos os niveis da estrutura organiza-
cional publica.

O Sigau foi estruturado para atuar nos trés niveis da estrutura organi-
zacional:
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v nivel de formulacdo das politicas urbanas — composto por politicos, gesto-
res, administradores, funciondrios de escaldes hierarquicos superiores dos
orgaos publicos, empresarios, sindicatos, associagoes civis, de classes, comu-
nitdrias e dos cidaddos em geral. Nesse nivel a proposicao € de introduzir na
metodologia de planejamento estratégico mecanismos de efetiva participa-
¢do popular, alterando a visdo de cidade mercadoria para cidade fruto da
construcdo coletiva. O instrumento foi denominado Planejamento Estratégi-
co Participativo (PEP);

v nivel de elaboracédo de planos e propostas — composto por gestores, admi-
nistradores, politicos, funcionarios de escaloes hierarquicos superiores dos
orgaos publicos e corpo técnico. Para esse nivel foi adaptado um instrumen-
to utilizado pela esfera empresarial para a efetivacdo das estratégias oriun-
das do planejamento estratégico, o BSC (Kaplan e Norton, 1997).

v nivel de elaboracio de projetos e execucdo de acbes — composto por corpo
técnico e funcionarios dos escaldes operacionais. Para auxiliar a execucéo
dos planos e projetos resultantes da aplicacdo das etapas anteriores, dois
instrumentos de apoio a decisdo foram incorporados ao processo. Um volta-
do para a escolha de melhores opcoes de agdo, o Método Aditivo Linear
(MAL) (Bramont, 1996), e o outro destinado a avaliacdo e ao monitoramen-
to do desempenho dos distintos aspectos do desenvolvimento urbano, basea-
do em metodologia utilizada pelo Programa das Nacoes Unidas para o Meio
Ambiente (Unep) e pela Organizagdo das Nacgdes Unidas para a Educacdo,
Ciéncia e Cultura (Unesco) (1987) para avaliacdo do desempenho ambien-
tal de bacias hidrograficas. Esse tiltimo instrumento possibilita também a ge-
ragdo de cenarios.

O modelo permite a transicdo do carater das acdes de forma compati-
vel com a esséncia de cada uma das etapas do processo, sendo a primeira es-
sencialmente politica e a Gltima, eminentemente técnica (figura 1).

O Sigau é composto por trés fases e 18 etapas. A primeira fase compreen-
de o planejamento da cidade de forma integrada, estratégica e participativa e
foi denominada PEP. Essa fase vai desde a organizacdo do processo, o diagnés-
tico e a analise da cidade, até a definicdo de um modelo de desenvolvimento
desejado pela comunidade e as estratégias para atingir o cenario desejado.

A segunda fase busca viabilizar a efetivagdo das estratégias definidas
pela comunidade na primeira fase, utilizando um BSC e criando uma estrutura
adequada, uma linguagem comum, com indicadores para informar e possibili-
tar um processo participativo. Nela encontram-se a definicdo das perspectivas a
serem observadas na implementacdo das estratégias, a definicdo dos fatores cri-
ticos de cada uma das perspectivas, a identificacdo da relacdo de causa e efeito
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entre elas, a formulagédo de propostas, a indicacdo de objetivos e metas, a defi-
nicdo de indicadores para acompanhamento e a identificacdo das fontes de fi-
nanciamento para suporte as acoes.

Figura 1

Inter-relagao do Sigau com o processo decisério
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Na ultima fase sdo utilizadas Metodologias Multicritérios de Apoio a
Decisdo (MCDA) que auxiliam as equipes técnicas a melhorar o processo deci-
sorio apresentando e priorizando os projetos que cumpram os objetivos de
curto e longo prazos definidos na fase anterior. Esses instrumentos permiti-
rao que, de forma gradual, estratégias, objetivos e metas sejam traduzidos em
planos e projetos e operacionalizados dentro de uma tnica linha de acdo. A
estrutura do Sigau pode ser mais bem compreendida na figura 2.
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Figura 2

Estrutura do Sigau
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O sistema proposto engloba o planejamento e a gestao urbana, que, em-
bora indissociaveis, referem-se a momentos distintos, pois, enquanto o planeja-
mento trata do futuro, a gestdo trabalha com o presente, com a execucdo dos
anseios colocados no planejamento.

Cada um dos instrumentos serd descrito a seguir.
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Planejamento estratégico participativo

Neste artigo, desvincula-se do termo planejamento a idéia do planejamento nor-
mativo de carater regulatério (incluindo nesse perfil os planejamentos fisico-ter-
ritoriais classicos e o planejamento sistémico) que, segundo Brindley (1989),
reinou durante muito tempo como estilo central na ideologia da profissdo de
planejamento, e busca-se uma postura mais critica, na qual o planejamento e a
gestdo urbana sejam utilizados como ferramentas de promocdo do desenvolvi-
mento socioespacial.

Ja em relacdo a conotacéo estratégica, a proposta parte de uma visao di-
ferenciada de planejamento estratégico em que a necessidade de pensar os des-
tinos da cidade em longo prazo, tracar estratégias maiores e buscar o consenso
da comunidade em torno desses objetivos permanece. Entretanto a visdo mer-
cadoldgica (utilizando a terminologia de Brindley (1989) — planejamento su-
bordinado as tendéncias do mercado [trend planning]; planejamento de
facilitac@o [leverage planning]; e planejamento de administragédo privada [pri-
vate-management planning], e que no Brasil ficou conhecido como “urbanismo
de resultado”), normalmente associada ao termo estratégico, no qual as cida-
des sdo tratadas como mercadorias, a competicdo entre cidades € incentivada e
0 objetivo maior estd voltado ao desempenho econémico, é descartada e substi-
tuida pelos objetivos do desenvolvimento sustentavel.

O modelo traz conceitos e procedimentos do planejamento estratégico
classico utilizado no meio empresarial e em cidades, mas sua esséncia € alte-
rada a medida que assume um carater efetivamente participativo, no qual a
populacdo ndo somente é consultada, mas delibera sobre assuntos de seu in-
teresse. Procura-se aproximar da linha do “planejamento estratégico situacio-
nal” proposto por Matus (1996) e que, conforme Souza (2003), no Brasil é
assumido na proposta de um “planejamento politizado”, inspirado no ideario
da reforma urbana. Dessa forma, o planejamento se transforma em uma cons-
trucdo coletiva, mas mantém sua funcdo principal, que é a de direcionar as
acoes da comunidade para objetivos comuns.

A questdo da participacéo € tratada pelo modelo de forma a ampliar suas
aplicacoes, extrapolando a alcada dos orcamentos participativos. Buscam-se in-
troduzir diversas esferas de participacdo popular, preconizadas no Estatuto da
Cidade, defendendo o fortalecimento das entidades representativas dos diver-
sos setores e, através delas, a participacdo dos cidaddos, desde as etapas de for-
mulacdo das politicas ptiblicas e de planejamento das cidades.
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O PEP foi idealizado incluindo o enfoque da participacdo popular de for-
ma efetiva, utilizando instrumentos disponiveis na legislacéo vigente (em especi-
al o Estatuto da Cidade no qual estdo previstas as Conferéncias das Cidades, as
Audiéncias Publicas e a formagao de Conselhos das Cidades) e propondo carater
deliberativo aos féruns em suas distintas instancias, fortalecendo entidades repre-
sentativas e associacoes de classe. Entretanto nio se pode menosprezar nem a di-
mensdo politica do processo de planejamento urbano e tampouco a dimenséo
técnica (Souza, 2003). Dessa forma, a proposta inclui instrumentos de andlise e
diagnéstico que garantem um enfoque integrado e coordenado do planejamento
da cidade, visando garantir uma visdo global de sua problematica e a formulacéo
de um modelo de desenvolvimento consistente. O fluxograma de funcionamento
e hierarquia do PEP esta demonstrado na figura 3.

Figura 3
Fluxograma do PEP
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Todas as etapas seguem a premissa da participacdo e estdo mais bem
detalhadas em Rossetto (2003). Elas incluem a organizacdo do processo, a
andlise e o diagndstico urbano, a proposicdo do modelo de desenvolvimento
para a cidade e a definicdo das estratégias.

Tendo em vista que o planejamento sempre devera considerar a situa-
cdo presente, o sistema proposto foi formulado de maneira que as informa-
¢Oes geradas pelas diversas fases e etapas sejam as que retroalimentam todo
o processo. Assim, as informag¢des do PEP alimentardo as agdes do BSC, que,
ao mesmo tempo, fornecerd as informacgdes para o processo decisério das
equipes técnicas, o qual retroalimentara o PEP, o mesmo ocorrendo com o
BSC em relacdo ao MCDA e assim por diante. Desse modo, a formulacao das
estratégias ndo fica restrita a um Unico momento, sendo que as estratégias
que serdo definidas nessa etapa posteriormente serdo desdobradas em me-
tas (fase do BSC) projetos e acOes estratégicos (fase do MCDA). A figura 4
demonstra a interligacdo entre as etapas e a influéncia na formulacdo das
estratégias.

Balanced scorecard

O segundo instrumento, um modelo BSC com estrutura similar a do proposto
por Kaplan e Norton (1997) e utilizado no ambiente corporativo, integra as
medidas derivadas das estratégias das empresas, observando outras perspec-
tivas 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 pressu-
postos do trabalho, o mesmo contemplou as perspectivas social, ambiental, fi-
sico-espacial e econémica, consideradas de fundamental importéncia para a
avaliacdo do desempenho das cidades e que, se observadas, garantem equili-
brio entre aspectos definidores da sustentabilidade urbana.

A medigdo do desempenho sera feita da mesma forma que no modelo
de BSC proposto por Kaplan e Norton (1997), entretanto com outras perspec-
tivas (figura 5).

Embora muitos aspectos estejam presentes e interajam com mais de
uma perspectiva, por questoes diddticas e operacionais cada uma delas
sera observada a partir de determinados aspectos que serdo a seguir espe-
cificados.
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Figura 4

Interligacao entre as etapas e a influéncia na formulagcao
das estratégias

) L Grupo executivo
Foruns de participagdo
. | Comissao de diagnostico |
. Analises <> | Comissao de propostas |
= || 4 4
Cenarios |
||
Estratégias
A
o | | Perspectivas/fatores Propostas/objetos/ H Indicadores fontes
4] criticos/relacao de metas de financiamento
causa e efeito
< . ~
g Projetos/agoes Priorizacao

v Perspectiva social: os aspectos abordados nessa perspectiva relacionam-se as
questoes de saide, longevidade, educacéo, cultura, lazer, esporte, acesso a ser-
vicos publicos, participacdo politica, justica social, seguranca, cidadania, infan-
cia, emprego, habitacdo, transporte ptblico, nivel de renda, alimentacdo,
marginalizacio e outros que digam respeito a qualidade de vida da populacéo.

v Perspectiva ambiental: os aspectos abordados na perspectiva ambiental re-
lacionam-se as questdes de meio ambiente, equilibrio ecolégico, condicao
dos recursos naturais, condicOes climaticas, preservacio de espécies (ani-
mais e vegetais), poluicdo (sonora, do ar, do solo), utilizacdo de energias
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renovaveis, geracdo e tratamento de lixo, condi¢do de cursos d’agua, pre-
servacdo de matas ciliares e outros que digam respeito a forma como o
meio urbano afeta o meio ambiente e impacta a natureza.

v Perspectiva fisico-espacial: os aspectos abordados nessa perspectiva relacio-
nam-se a questdes de uso e ocupacio do espago urbano, densidades, sistema
vidrio, pavimentacOes, poluicdo visual, infra-estrutura para agua, luz, telefo-
ne e saneamento basico, problemas de enchentes, grau de impermeabilizacio
do solo, arborizacdo, insolagio e ventilacdo dos recintos urbanos, percepcéo
dos espacos, areas degradas, patrimonio historico e outros que digam respei-
to a qualidade fisica e espacial do ambiente urbano.

v Perspectiva econémica: os aspectos abordados aqui relacionam-se as ques-
toes de produto interno bruto (PIB), investimentos publicos/privados, de-
sempenho dos setores, renda per capita, arrecadacdo, orcamento municipal,
macroeconomia, economia regional, nivel de emprego e outros que digam
respeito a geracdo de recursos para melhorar a qualidade de vida da popula-
¢do e do ambiente urbano.

Figura 5
Estrutura do BSC para ambientes urbanos
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Tendo-se em vista a abrangéncia das perspectivas e que o enfoque princi-
pal do trabalho é o desenvolvimento sustentavel, ou seja, que exista equilibrio
entre o desenvolvimento de cada uma, e considerando-se que a funcéo do Esta-
do é preservar o direito de todos e a justica social, compensando os pontos mais
frageis do tecido socioecondémico-ambiental da estrutura urbana, foram identi-
ficados alguns fatores criticos cujos desempenhos condicionam o desenvolvi-
mento sustentavel.

Identificacao dos fatores criticos

A escolha dos fatores criticos foi baseada nos principios que nortearam a for-
mulacdo do modelo, utilizando o diagndstico apresentado pela Agenda 21
brasileira e buscando minimizar as situacées que nao se enquadram como de-
sejaveis nas linhas da atual politica urbana e fomentar a utilizacdo dos novos
instrumentos propostos pelo Estatuto da Cidade.

Além da identificacdo dos aspectos-chave a serem trabalhados no pla-
nejamento e na gestdo para a efetivacdo das estratégias de desenvolvimento,
os fatores criticos, depois de desmembrados em aspectos pontuais, facilitam a
escolha dos indicadores. Os fatores criticos escolhidos para cada perspectiva
sdo relacionados a seguir.

v Perspectiva social: incluséo territorial (acesso a moradia urbanizada, de for-
ma regular, em locais adequados e integrados a malha urbana, ao transpor-
te coletivo e ao saneamento bdsico); estrutura social (discriminagdo por
racismo, sexo, idade, renda, emprego, opcao sexual; trabalho infantil; crian-
cas e adolescentes marginalizados; idosos abandonados; injusta distribui-
¢do de renda); educacdo (acesso ao ensino bdsico e profissionalizante em
idade adequada, a cursos de segundo e terceiro graus publicos e a cursos
que melhorem a chance no mercado de trabalho); cultura (acesso a livros,
revistas e jornais ou outros meios de comunicacio; a espetaculos de teatro,
dancga, musica e producoes cinematograficas; a exposi¢des de artes; e apre-
sentacOes de trabalhos cientificos. Nesse fator critico, entretanto, também é
importante o acesso ao ensino e ao desenvolvimento de aptidoes em todas
essas areas); saude (acesso a atendimentos de emergéncia, préximo e em
condicoes adequadas, hospitalar, quando necessario; a atendimento preven-
tivo e especializado; a atendimento odontoldgico; a medicamentos de uso
comprovadamente necessario; baixas taxas de mortalidade infantil; altos in-
dices de longevidade; erradicacdo de doencas epidémicas e de vetores); la-
zer (acesso a areas verdes, a equipamentos urbanos destinados a diversdo e
a manifestacoes de cultura e de patriotismo, como desfiles e comemora-
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¢Oes; a locais de beleza cénica destinados a contemplacio; a locais de recur-
sos naturais de patrimonio publico como praias, rios, lagos); esporte (acesso
a areas esportivas, treinamento especializado, competicées municipais e in-
termunicipais); seguranca publica (significa: mobilidade na cidade indepen-
dente de local ou hordrio; protecio a propriedade privada; pronto atendimento
policial, de bombeiros e da Justica; estrutura carcerdria compativel e ade-
quada; controle do trafico de drogas e da pratica de receptacdo); participa-
¢do politica (comunidade com poder deliberativo sobre as diversas escalas
espaciais da participacdo; autonomia da sociedade civil em relacéo as forcas
politicas; existéncia de mecanismos para redugio da desigualdade de condi-
¢Oes para participagdo; necessidade de desenvolvimento de capacidades téc-
nicas, organizacionais e da sociedade civil para a participacdo).

v Perspectiva ambiental: preservacdo dos ecossistemas (manutencdo de ecos-
sistemas importantes em quantidade suficiente para manter a biodiversida-
de do planeta e as condi¢bes de vida tanto na escala local, quanto regional e
global) e de sua qualidade (manutencdo das condicoes adequadas dos ecos-
sistemas preservados: qualidade dos recursos naturais).

v Perspectiva fisico-espacial: organizacéao fisico-espacial (significa a existéncia
de plano diretor, leis de usos e ocupagéao, equilibrio na distribuicdo espacial
da populacdo, preservacdo de areas verdes, inexisténcia de vazios urbanos e
de ocupacoes ilegais e em dreas de risco, desenvolvimento institucional na
drea das politicas urbanas); abrangéncia e qualidade da infra-estrutura
(abastecimento de 4gua, coleta e tratamento de esgoto e de lixo, oferta de
energia elétrica, abrangéncia da rede viaria e pavimentagao de vias, organi-
zagdo do sistema de transito municipal, calcadas; drenagem urbana adequa-
da); qualidade dos ambientes urbanos (significa oferta compativel de
equipamentos de satide, educacéo, lazer, seguranca, mobilidrio urbano, are-
as verdes, espacos diversificados em termos de privacidade e de escala);
conforto do usudrio (significa manutencéo de condi¢cdes ambientais dentro
das zonas de conforto para seres humanos com relacdo a temperatura, ven-
tos, insolacdo, ruidos, odores, umidade); percepcdo ambiental agradavel
com compativel grau de permeabilidade, identidade local, paisagem cénica,
perspectivas visuais, harmonia de conjunto).

v Perspectiva econémica: finangas municipais (avaliadas através da arreca-
dacdo municipal; do percentual de investimento em obras destinadas a
cada uma das perspectivas; do retorno do investimento publico pela valo-
rizacdo fundiaria) e economia local (avaliada através do PIB, do nivel de
emprego, do grau de industrializacdo, da renda per capita; da arrecadacao
oriunda de atividades turisticas).
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Relacao de causa e efeito principal

No caso da aplicagdo do BSC para o meio urbano, o fim maior a ser buscado é
o desenvolvimento sustentdvel, que serd atingido quando os objetivos e me-
tas das demais perspectivas também o tenham sido. Ao contrario da area em-
presarial, a perspectiva econémica ndo é o principal objetivo das cidades,
sendo uma das finalidades-meio para que seja atingido o objetivo-fim do de-

senvolvimento sustentavel.

A perspectiva econémica dard suporte para os investimentos publicos e
privados e viabilizard a realizacdo das estratégias das demais perspectivas
através da destinacgdo de recursos de forma equilibrada.

A perspectiva fisico-espacial, na qual estdo contidas as questdes de infra-
estrutura, de conforto aos usuarios dos ambientes e de suporte as atividades da
populagdo, depende do desempenho da perspectiva econémica e interfere no
desempenho tanto da perspectiva social quanto da ambiental. Através dessa
perspectiva as obras de infra-estrutura necessarias ao correto funcionamento da
cidade, a definicdo de seus usos e forma de ocupacio e o controle das condi-
¢bes de conforto viabilizardo a efetivacdo das atividades e relagbes sociais em
maior ou menor grau de conformidade com os principios norteadores das poli-
ticas urbanas. As relacOes com o meio ambiente também serdo afetadas pelo
grau de urbanizacio e pelas praticas e técnicas utilizadas nesse processo.

As perspectivas social e ambiental posicionam-se no topo da estrutura
de causa e efeito e se relacionam de forma horizontal, sendo que ambas po-
dem ser causa ou efeito uma da outra, dependendo do fen6meno observado.
Entretanto as quatro perspectivas sdo objetivos-meio para o objetivo maior,
que € o desenvolvimento sustentdvel da cidade. A figura 6 mostra a cadeia de
causa e efeito do BSC proposto, exemplificando alguns dos fatores criticos de
cada perspectiva.

Sistema de indicadores para o desenvolvimento sustentavel

Para este artigo, a escolha dos indicadores que fardo parte do modelo proposto
foi feita com base nas abordagens da Organizagio para Cooperacio e Desenvol-
vimento Econémico (OECD, 1993) e da Environmental Protection Agency (EPA,
1995), que se tém constituido em marcos direcionadores, em especial para a
area ambiental. O sistema conceitual de indicadores proposto e adotado pelos
paises da OCDE baseia-se no entendimento comum de seus pressupostos, servin-
do como referéncia e sendo o mais adotado atualmente no mundo. O sistema

RAP Rio de Janeiro 40(%):809-40, Ser./Out. 2006



Cestao Ambiental InTEGrRADA A0 Desenvolvimento SustentAvel 825

“pressdo-estado-resposta”’, como é denominado, estd baseado no conceito da
causalidade (OECD, 1993):

Atividades humanas exercem pressdo sobre o meio ambiente e mudam
sua qualidade e a quantidade dos recursos naturais (estado). A sociedade
responde a essas mudancas através de politicas ambientais, econdmicas e
setoriais (resposta social). (...) Esses passos formam parte de um ciclo (po-
litica) ambiental que inclui a percepc¢do dos problemas, a formulacdo de
politicas, o monitoramento e a avaliacdo politica.

Figura 6

Relacdo de causa e efeito do BSC para gestao urbana
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Os indicadores na estrutura de sistema pressado-estado-resposta estdo
representados na figura 7.
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Figura 7

Sistema pressao-estado-resposta
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Fonte: OECD, 1993.

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

De fundamental importancia para a compreensdo da proposta é que
os indicadores escolhidos sdo frutos de um primeiro processo de aproxima-
¢do, tendo em vista a abordagem construtivista do sistema e o carater de
participacdo que se busca inserir no processo de planejamento e de gestio.
Um dos conceitos adotados pelo trabalho é a estratégia utilizada pela Envi-
ronmental Monitoring and Assessment Programs (Emap) (EPA, 1995), que
prioriza a natureza interativa entre os grupos envolvidos no uso dos indica-
dores e no processo de desenvolvimento dos mesmos, demonstrando, com
isso, a necessidade continuada de reavaliar e desenvolver, sistematicamen-
te, indicadores apropriados aos usuarios.

Devido a abrangéncia dos aspectos observados, foi proposta uma gama
bastante extensa de indicadores, os quais podem ser encontrados em Rosset-
to (2003).
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Avaliagao integrada da sustentabilidade urbana

A pratica tem mostrado que a a¢fo de medir auxilia tanto os decisores quan-
to os cidaddos comuns a conceitualizar objetivos, estudar alternativas e ope-
racionalizar a implementagdo de politicas norteadoras do desenvolvimento
humano. A abordagem setorial, entretanto, compde-se de uma barreira para
o desenvolvimento de indicadores sistémicos e de indices de agregacdo em
ordem superior, a partir dos mesmos (Bollmann, 2001; Bollmann e Marques,
2001).

No caso do ambiente urbano, o entendimento das alteracdes nele pro-
vocadas tem sido historicamente abordado sob o ponto de vista reducionista,
sendo estudados os fendmenos isoladamente ou, no maximo, agrupados por
campo do conhecimento. Nesse sentido, uma abordagem proposta pelo Scien-
tific Expert Group, grupo de trabalho de projeto da Unep/Unesco para a ava-
liacdo integrada de bacias hidrograficas, apresenta uma estratégia de gestdo
ambiental baseada na analise ecossistémica, que é capaz de elaborar um ba-
lanco ponderado multinivel de indices obtidos em acbes de monitoramento
da regido observada (Unep/Unesco, 1987).

Em uma andlise efetuada sobre a metodologia, Bollmann (2001) consi-
dera que a grande inovacdo do modelo consiste em agregar indicadores de
variaveis pertencentes a distintos grupos do conhecimento, através de aproxi-
magoes sucessivas, até gerar um unico indicador de desempenho geral da
area.

A aplicacdo deste instrumento, com base no modelo proposto pela
Unep/Unesco (1987) e adaptada para o sistema de indicadores proposto por
Rossetto (2003), permite uma aprecia¢do multidimensional do desenvolvi-
mento municipal, fornecendo analises mais abrangentes do impacto das dis-
tintas acoes e fatos urbanos em cada um dos fatores criticos, nas perspectivas
separadamente ou na cidade como um todo.

O método baseia-se explicitamente no conceito da “programacdo por
compromisso”, que faz parte de um grupo de metodologias multicritério de
apoio a decisdo conhecido como “de articulacdo progressiva das preferéncias
do gestor”. A composicdo dos indicadores € feita a partir da normalizacdo dos
resultados entre os valores 0 e 1 e as formulagOes matematicas e as rotinas
operacionais foram mantidas iguais ao modelo Unep/Unesco (1987). A estru-
tura de composi¢do multinivel é utilizada, tendo sido alteradas a quantidade
de niveis e a divisdo dos sistemas observados. O modelo Unesco considera o
meio ambiente fonte de recursos para o sistema socioeconémico.

A metodologia propde gerenciar ou monitorar um sistema através da
quantificacio dos indicadores e da definicdo do estado atual, da melhor e da
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pior situagdo que estiver sendo medida pelo indicador. Assim eles se tornam
valores-padrao que medem o relacionamento entre os valores desejados e os
observados pelas medices no sistema. Nessa proposta, a composi¢do dos in-
dicadores é feita a partir da agregacdo dos indicadores basicos de cada fator
critico e, apds, entre as perspectivas social e econdmica e fisico-espacial e am-
biental. Esses dois indicadores compostos geram o indicador de sustentabili-
dade da cidade. Essa etapa permitird que sejam também efetuadas simulagGes
de situacoes, arbitrando resultados para indicadores ou para qualquer um dos
niveis de composicdo (figura 8).

Por exemplo: os indicadores de moradia urbanizada, transporte publico e
saneamento basico sdo agregados, fornecendo um indicador de incluséo terri-
torial. Esse, por sua vez, é agregado aos indicadores de estrutura social, educa-
cdo, cultura, saude, esporte, lazer, seguranca publica, participacdo popular, ja
agregados em seus itens bdsicos, fornecendo o grau de sustentabilidade da
perspectiva social. Esse indicador sera agregado ao indicador econémico, ge-
rando um indicador de terceiro nivel. O mesmo processo € feito para os indica-
dores das perspectivas ambiental e fisico-espacial, sendo que o dltimo nivel de
agregacdo sera o que inter-relacionara os indicadores de terceiro nivel e forne-
cerd o ponto de sustentabilidade da cidade.

Embora seja uma formulacdo matematica e ofereca parametros numé-
ricos para a avaliacdo dos diversos niveis, a esséncia do modelo ainda é quali-
tativa, pois os resultados sdo diretamente dependentes das decisdes relativas
a definicdo de parametros e pesos de importédncia para cada item, decisbes es-
sas que antecedem a aplicacdo das rotinas matematicas. Sua métrica baseia-
se em uma nocdo geométrica de “melhor”, devendo ser definido para cada
um dos indicadores basicos o que a equipe de trabalho ou a comunidade con-
sidera a situacdo ideal e o que considera a pior situacdo possivel. Outro mo-
mento em que a linha de atuacgéo politica ird direcionar os resultados é na
atribuicdo dos pesos de cada item nos niveis de agregacdo. Desse modo, se os
gestores e a comunidade considerarem que a questio social possui maior re-
levancia que a ambiental, ou que a fisico-espacial possui a mesma importan-
cia que a econbmica, os pesos para avaliacdo da sustentabilidade foram
estipulados seguindo essa preferéncia.

Cabe lembrar que, para ser considerado sustentdvel, segundo definicéo
que norteia o presente trabalho, o desenvolvimento deve apresentar equili-
brio entre as quatro perspectivas escolhidas. Assim, os pesos atribuidos procu-
raram sempre imprimir um carater de igualdade de relevancia entre elas.

O modelo fornece o ponto de sustentabilidade para cada uma das eta-
pas intermedidrias e ainda viabiliza a geracdo de cendrios e simulacdes para
auxiliar a gestdo e o planejamento urbano.
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Método aditivo linear

O quarto instrumento que compode o Sigau € uma metodologia de apoio a de-
cisdo para a qual foi utilizado um método desenvolvido por Bramont (1996)
em sua tese de doutoramento na Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC) denominado Método Aditivo Linear (MAL). Cabe salientar que, como
os demais instrumentos, a estrutura proposta permite que os modelos pos-
sam ser alterados ou substituidos por outros que desempenhem o mesmo pa-
pel e que se adaptem a situagbes especificas. Ou seja, outra metodologia
MCDA podera ser utilizada desde que incorpore os indicadores utilizados
para o acompanhamento das metas estipuladas no BSC.

Este método foi escolhido em virtude de sua estrutura ser extremamen-
te simples, o que viabiliza que municipios de qualquer porte possam utiliza-
lo. As rotinas matematicas sdo operacionalizadas em uma planilha Excel de
facil manuseio.

A utilizagdo do método deve estar vinculada as estratégias definidas no
PEP e gerenciadas pelo BSC. A partir da definicdo para cada estratégia dos
objetivos, metas e iniciativas, uma série de projetos pode ser elencada a fim
de solucionar os problemas apresentados ou para alcangar as metas estabele-
cidas. O método permite a definicido de critérios e a incorporagdo de valores
ditos sociais, que guiardo a escolha ou a priorizacdo de execucdo dos mes-
mos. Por exemplo, em relagdo ao fator critico denominado crianca e adoles-
céncia marginalizada pertencente a estrutura social da perspectiva social, um
dos projetos para redugdo do percentual de criancas e adolescentes envolvi-
dos em infracoes pode ser o da implantagdo de uma granja comunitaria que
retire da rua as criancas e os adolescentes, amplie a renda familiar dos envol-
vidos e promova sua profissionalizacdo e de seus familiares. Outro projeto
pode ser a ampliacdo da estrutura de unidades correcionais. A priorizacao en-
tre esses projetos sera feita a partir da identificacido dos critérios que nortei-
am o desenvolvimento das estratégias e das politicas urbanas adotadas pelos
gestores a partir dos seguintes passos:

v estimativa da importancia dos critérios — pontos em unidade de valor que
levam em conta a importancia relativa dos critérios e, assim, refletem os
trade offs entre eles;

v calculo dos valores dos projetos;

v priorizacgdo inicial dos projetos;
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v andlise de robustez — feita através da variacdo dos coeficientes dos critéri-
os, aleatoriamente e independentemente ao mesmo tempo, segundo uma
funcéo distribuicdo de probabilidade especificada pelo decisor;

v o ultimo passo consiste na priorizacdo final.

3. Exemplificacao em municipio de porte médio

Em virtude de constituir-se em um sistema flexivel e adaptar-se a realidade
de qualquer cidade, a exemplificacdo poderia ter sido inteiramente ficticia.
Entretanto optou-se por um exemplo real, mesmo que inumeros procedimen-
tos tenham que ter sido simulados, tendo em vista que uma situacio conheci-
da forneceria melhores subsidios para as andlises. A escolha por Passo Fundo
ocorreu em funcdo do acesso a intimeros dados e por ter a cidade passado por
um processo de planejamento recente que, apés uma analise critica sobre as
diferencas entre ele e o processo de planejamento proposto (PEP), serviu de
pano de fundo para as demais fases do sistema.

Cidade de porte médio do Rio Grande do Sul, Passo Fundo possuia, em
2000, uma populacdo de 168.440 habitantes, sendo que, desses, 163.748 resi-
diam na 4rea urbana (IBGE, 2003). Com drea total de 759,4 km2, drea rural de
63.900 hectares e um perimetro urbano de aproximadamente 120 km?, dos
quais em torno de 70 km? encontram-se urbanizados, sua densidade média é
de 221,8 hab./km?2.

O processo de planejamento que ocorreu durante o ano de 2000 no muni-
cipio de Passo Fundo foi analisado a partir de material coletado nas secretarias da
prefeitura e de entrevista com diversos técnicos envolvidos na efetivacdo do Pla-
no Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), com liderangas politicas e com
representantes de entidades e associacoes da comunidade. O termo de referéncia
(Prefeitura Municipal de Passo Fundo, PMPF, 2000) serviu como espinha dorsal
para a andlise, sendo a seguir apresentada uma sintese do documento.

Os objetivos gerais sdo aqueles referentes ao desenvolvimento de Passo
Fundo e aos processos de administracdo e planejamento do municipio. Sao
eles:

v promover o desenvolvimento integrado do municipio de Passo Fundo;

v propiciar a melhoria da qualidade de vida no que se refere a servicos e in-
fra-estrutura publicos postos a disposicdo da comunidade;
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v propiciar o desenvolvimento das atividades produtivas urbanas e rurais, pre-
servando o equilibrio ambiental;

v garantir que a propriedade cumpra sua func¢éo social, atendendo as exi-
géncias fundamentais de ordenacéo da cidade e do municipio;

v racionalizar os investimentos do setor ptblico através da participagdo co-
munitdria na fixacdo das prioridades das politicas e programas a serem im-
plantados;

v propor uma politica de desenvolvimento para Passo Fundo.

Tendo em vista a impossibilidade de desencadear um processo de plane-
jamento com todos os requisitos expostos pelo PEP sem uma decisdo comunita-
ria, a exemplificacio do Sigau foi feita considerando como primeira fase o PDDI
efetuado pela prefeitura e o planejamento estratégico implementado pelo Con-
selho de Desenvolvimento. A partir da escolha de algumas das estratégias gera-
das nos processos anteriormente citados, as fases seguintes do Sigau foram
simuladas a fim de facilitar o entendimento da estrutura e da abrangéncia do
sistema proposto.

Na exemplificacdo do Sigau foi considerada a premissa maior colocada
pelo trabalho, tendo sido adotadas as perspectivas, os fatores criticos e os indi-
cadores propostos no texto. As perspectivas observadas para o desenvolvimen-
to sustentavel foram a social, a ambiental, a fisico-espacial e a econ6mica. A
estratégia selecionada para desdobramento neste artigo foi garantir que a pro-
priedade cumpra sua funcfo social, atendendo as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade e do municipio (o cédigo designado para essa estratégia
foi E1).

Foram simulados para a estratégia objetivos, metas e iniciativas. Tam-
bém foram identificados fatores criticos e fontes de financiamento, como
pode ser observado na planilha de acompanhamento do BSC. Os fatores cri-
ticos direcionaram a escolha pelos indicadores que oferecem subsidio para
as analises pontuais e, a0 mesmo tempo, alimentam o sistema de avaliacdo
integrada.

Para exemplificar da utilizacdo do MAL, a perspectiva social teve como
objetivo promover o acesso a terra urbanizada desdobrado na meta de im-
plantar cinco loteamentos de interesse social em areas desocupadas dentro do
perimetro urbano.
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Foram avaliadas diferentes dreas para a implantacdo dos loteamentos,

cujos critérios utilizados para a priorizagédo foram:

OOV ~AWN -

. Distancia da area ao Centro — 80
. Niimero de domicilios previstos — 100

. Recursos necessarios para saneamento basico e energia elétrica — 80
. Recursos necessarios para infra-estrutura viaria — 50

. Distancia da rede publica de ensino — 80

. Distancia do atendimento ambulatorial — 50

. Proximidade de nascentes ou cursos d’agua — 50
. Distancia do local de origem — 25

Planilha de acompanhamento do BSC por estratégia

Estratégia E1: garantir que a propriedade cumpra sua fungao social, atendendo as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade e do municipio

passiveis de aplicagdo de
legislacao especifica para
utilizagdo com loteamentos
populares

2. Atualizar legislagao
urbanistica, incluindo a
demarcagdo das zonas de
uso especiais para fins de
habitagao de interesse social

avaliar a estrutura social dos
agrupamentos

2. Implementar infra-
estrutura nas areas
escolhidas para realocagao
das familias

3. Construir as unidades
habitacionais

Perspectivas | Social Fisico-espacial Econbmica
Objetivos Promover 0 acesso Garantir usos sociais em Gerar emprego e distribuigao
a terra urbanizada locais adequados da malha | de renda
urbana
Fatores Moradia, de forma regular, | OcupagGes ilegais em dreas | Nivel de emprego
criticos em locais adequados e de risco Desenvolvimento setorial,
integrados a malha urbana geracdo e distribuicao de
renda
Metas Implantar um loteamento de | Retirar as ocupagoes das Gerar 500 postos de trabalho
interesse social em dreas | reas de risco na construgdo civil (base da
desocupadas dentro do Realocar as familias até piramide) até 2005
perimetro urbano por ano | 2005 Organizar uma cooperativa
de catadores de lixo até
agosto de 2004
Iniciativas 1. Identificar dreas 1. Cadastrar as familias e 1. Financiar a construgao de

mil unidades habitacionais
2. Criar incentivos fiscais
para a implantagdo de
empreendimentos que gerem
empregos

3. Destinar drea para a
construgdo de uma
cooperativa para catadores
de lixo

continua

RAP  Rio de Janeiro 40(%):809-40, Ser./Our. 2006



Adriana MarRQUES Rossetto, Dora Maria OrTh £ Carlos Ricardo Rossetto

Estratégia E1: garantir que a propriedade cumpra sua fungao social, atendendo as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade e do municipio

Perspectivas | Social Fisico-espacial Econbmica

Indicadores | Pressdo: crescimento Pressdo: taxa de Pressdo: populagdo

(0s populacional, insuficiéncia | urbanizagdo, expansdo fora | economicamente ativa,
indicadores média de renda familiar do perimetro urbano, composicdo setorial do PIB,
Serao Estado: déficit habitacional, [percentual da populagdo taxa de desemprego, indice
acompanhados | nimero de domicilios em [ vivendo abaixo da linha de | de concentracdo de renda,
pela planilha | favelas ou assemelhados pobreza percentual de pobres,
especifica de | (cortigos, divisdo de lotes), |Estado: nimero de percentual de pessoas com
indicadores | nimero de loteamentos habitagoes/pessoas RFPC abaixo de 0,5 SM
que alimentaa [irregulares, distancia dos morando em dreas de risco, |Estado: rendimento médio
avaliagdo loteamentos populares ao | nimero de habitagoes/ mensal, taxa de atividade,

integrada da
sustentabilida-

Centro (ou centro de
bairros), nimero de

pessoas morando em areas
irregulares, nimero de

taxa de desocupacdo, indice
de Gini, pessoal ocupado de

de urbana) pessoas sem moradia loteamentos irregulares e empresas com CGC, por
vivendo em areas publicas, |clandestinos setor de atividade, grau de
percentual de populagdo Resposta: existéncia e desigualdade, insuficiéncia
que vive em domicilios abrangéncia de politicas de | média de renda, composigao
com densidade média reestruturagéo da setorial do PIB, percentual de
acima de duas pessoas por | propriedade e uso do solo | pessoas ocupadas em
dormitério, percentual da | urbano, existéncia de empresas com CGC por setor
populacao que vive em programas de prevencdo a | de atividade, renda familiar
domicilios duraveis ocupacdo de dreas de risco, |per capita média
Resposta: montante de namero de beneficiados por | Resposta: investimentos em
recursos aplicados em programas de regularizacdo | infra-estrutura e incentivos
financiamentos de fundiaria fiscais nos setores
habitagGes e loteamentos produtivos, de servigo,
populares, existéncia de cultural e de sadde, de fluxo
programas de urbanizacao de investimento publico,
de favelas, namero de regularidade de fluxo de
moradias produzidas com investimento privado, agoes
financiamentos concedidos para efetivagdo da reforma
a empresas, cooperativas agrdria, incentivo a
populares, associagoes agricultura familiar, reforma
populares trabalhista, programas de

microcrédito e incentivos
fiscais
Fontes de CEF — programas: Gestdo | CEF — programas: Gestdo | CEF — programas: Prodec,

financiamento

Urbana, Morar Melhor, Pro-
Moradia, Pro-Infra, PAT —
Prosanear/Bird

BNDES — Programa de
Desenvolvimento Urbano

Urbana, Morar Melhor
BNDES — Programa de
Desenvolvimento Urbano

Pr6-Moradia, Pro-
Saneamento

BNDES — SGPC

Ministério da Agéo Social —
Programa Geragdo de Renda
MEC — Projeto Alvorada

RAP
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A partir da primeira defini¢io dos critérios, dos valores e dos pesos, as roti-
nas matematicas, conforme descrito na fundamentacéo tedrica e implementadas
pela planilha Excel, promovem o célculo do desempenho das reas perante cada
critério, a andlise de robustez e a priorizacéo final. As dreas 2 e 3 foram as que
apresentaram melhor desempenho ante os critérios estabelecidos (figura 9).

Figura 9

Priorizacao final das areas para implantagao de
loteamento popular

0
-50.000
—100.000 1
-150.000 1
-200.000 +
-250.000 1
-300.000 1
-350.000 -

Valores dos projetos

Projetos

Cabe salientar que em um primeiro momento somente foram avaliadas
dreas pertencentes ao poder publico e em locais com vocacdo residencial. Assim,
ndo foi considerado o critério custo da terra. Caso a prefeitura considere também
a possibilidade de aquisicio de areas, o que podera ocorrer para as proximas im-
plantagdes, esse novo critério devera ser incluido ou substituir um dos existentes.

Para a avaliacdo integrada, devido a dimensdo da tarefa de levanta-
mento de dados, que deverd ser obrigatoriamente efetuada envolvendo inu-
meras equipes de trabalho, e demonstrando que a estrutura proposta permite
um crescimento a partir do desenvolvimento das capacidades institucionais
de cada municipio, algumas informagoes foram coletadas em diversos bancos
de dados, outras o foram in loco, umas foram estimadas, e outras deixadas em
branco, situacdo que poderd ocorrer na realidade.

Deve ficar claro que o objetivo da exemplificacdo néo foi avaliar a con-
dicdo real de sustentabilidade do municipio, mas a utilizacdo do Sigau em
condicOes mais proximas da realidade, visando identificar as dificuldades.

O resultado obtido, que esta disponivel em Rossetto (2003) através dos
indicadores coletados e estimados, foi o de que o municipio de Passo Fundo
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encontra-se em uma situacdo ainda bastante incipiente de desenvolvimento
sustentavel (figura 10).

O pior desempenho apresentado foi o da perspectiva fisico-espacial, e
seu fator critico mais deficiente foi a organizacéo fisico-espacial. Entretanto,
ao se avaliar a planilha de indicadores compostos de segundo nivel, observa-
se que o resultado pode ser explicado em funcdo do baixo desempenho em to-
dos os fatores criticos.

Ja a perspectiva social, embora tenha ficado com um indicador levemente
superior, seus indicadores compostos de segundo nivel demonstram que alguns
fatores criticos estdo com pior desempenho, como, por exemplo, seguranca ptibli-
ca, lazer e inclusdo territorial. Esses fatores foram compensados pelo desempenho
da saude, da educacdo e da cultura. Seu melhor desempenho foi apresentado na
perspectiva economica, no fator critico economia local.

Figura 10

Estado atual da sustentabilidade de Passo Fundo
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O sistema permite ainda que as avalia¢cGes sejam desdobradas para os
indicadores de segundo nivel e indicadores basicos, fornecendo um rico mate-
rial de andlise.

Ao se utilizar o sistema em Passo Fundo ficou evidente a desarticula-
cdo das informacdes geradas pelos diversos 6rgdos. A atualizacido dos dados
variou entre 1996 e 2003, as unidades de andlise ndo se sobrepuseram (o
IBGE e a PMPF utilizam distintas divisdes setoriais) e alguns dados, necessa-
rios para exemplificar os fatores criticos para cada perspectiva, tiveram que
ser coletados, como, por exemplo, as condi¢ées ambientais e a interferéncia
da urbanizacdo no microclima.

4. Conclusoes

O presente artigo foi motivado pela necessidade de alteragédo das praticas atu-
ais de planejamento e gestdo de espacos urbanos. A problemadtica apresentada
na realidade brasileira assume proporc¢oes assustadoras, visto 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 decisdrio na gestdo municipal
de forma a possibilitar o aumento da qualidade do ambiente urbano foi o que
direcionou o desenvolvimento deste artigo. A utilizacdo de um BSC observan-
do as perspectivas social, ambiental, fisico-espacial e economica de forma inte-
grada representa um avanco no processo decisério, esse voltado a busca pelo
desenvolvimento sustentavel. Essa observacgdo feita a partir de uma estrutura
de indicadores baseada em um sistema de pressdo-estado-resposta fornece os
subsidios necessarios para uma avaliacdo integrada do panorama da cidade,
avaliacio essa de fundamental importancia para as escolhas coletivas.

Uma contribuicdo bastante significativa em termos de operacionalizacdo
da avaliacdo do desenvolvimento da cidade é o instrumento que se baseou na
metodologia proposta pela Unep/Unesco, cuja integragédo de indicadores de di-
ferentes perspectivas e sua composicdo em niveis sucessivos garantem uma
andlise abrangente da situacdo em que se encontra a cidade a partir dos para-
metros que a prépria comunidade estabelecer como limites para cada questéo.
A possibilidade de avaliar cendrios para cada uma dessas questdes disponibili-
za um rico material de trabalho e de comunicacao.

Com este instrumento, a transparéncia e a facilidade de comunicar a
posicao da cidade auxiliam na conducao dos trabalhos de planejamento e for-
necem credibilidade aos trabalhos de gestdo. A flexibilidade do sistema possi-
bilita que as caracteristicas de cada municipio sejam consideradas desde a
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escolha das perspectivas a serem observadas, que aceitam desdobramentos
ou subtragdes, desenhando o perfil da cidade até a escolha dos indicadores. O
artigo propde uma sistemadtica de escolha de indicadores considerados impor-
tantes para o desenvolvimento sustentavel, os quais devem ser adaptados a
cada caso, pois sua propria escolha ja direciona a comunidade para seus obje-
tivos maiores. Cabe salientar que este artigo recomenda a manutencdo no mi-
nimo dos indicadores que direcionam ac6es para a busca da justica social e do
equilibrio ecoldgico, correndo o risco, em caso contrario, de o desenvolvimen-
to tornar-se sustentdvel somente no rétulo.

A definicdo dos parametros e pesos da etapa de avaliagdo integrada da
sustentabilidade urbana demanda estudos interdisciplinares, definindo inter-
valos aceitdveis de oscilacdo das prioridades, de modo a nao distorcer o obje-
tivo maior do trabalho, que € direcionar o crescimento de forma sustentavel,
ou seja, com equilibrio entre as perspectivas.

Por ultimo, ao se propor um método de priorizagdo de projetos, que
pode ser substituido por outros mais elaborados e complexos a medida que as
equipes aprimoram suas capacidades técnicas, fecha-se o ciclo do processo
decisoério, viabilizando que os projetos sejam escolhidos a partir das estratégi-
as maiores, definidas pela comunidade e ratificadas pelos gestores e agentes
publicos e privados que irdo efetiva-las. Embora desempenhem a importante
tarefa de direcionar e equilibrar as acOes de planejamento e gestdo, os instru-
mentos escolhidos para as trés fases do Sigau séo de fécil operacionalizagio e
compreensdo, buscando viabilizar sua utilizacdo em qualquer municipio da
rede urbana brasileira.

Outros estudos indicados para a continuidade das proposicoes sobre a
aplicabilidade do sistema sdo o de sua utilizacdo no formato de municipios
consorciados de uma regido, na perspectiva da retomada do planejamento re-
gional 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 brasi-
leira, no qual a mudanca das praticas de planejamento e de gestdo estd condi-
cionada ao total colapso das cidades, o sistema proposto encaminha uma
nova postura ao enfocar as questdes que interagem no espaco urbano de for-
ma integrada e incorporar os conceitos de sustentabilidade. As préprias mu-
dancas no cendario nacional apontam para uma maior autonomia dos
municipios e, a0 mesmo tempo, maior articulagdo entre municipios se solida-
rizando em forma de consdrcios, como contra a tendéncia a guerra fiscal, em
novas formas de organizacdo supramunicipal no marco da busca de um novo
pacto federativo. Em contrapartida aumenta a responsabilidade em gerir seus
proprios destinos, ambiente propicio para a mudanga de paradigmas.
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E, por fim, em relacdo a utilizagdo do sistema, recomenda-se que um
processo de planejamento consolidado em bases participativas seja o direcio-
nador das estratégias, que todo o sistema seja uma conquista coletiva e que
seja utilizado para aumentar a transparéncia das acoes publicas. Que cada co-
munidade procure incorporar suas caracteristicas peculiares, mas que preser-
ve como seu maior objetivo a melhoria efetiva da qualidade de vida das
populacées de forma justa e equilibrada e que o desenvolvimento seja garan-
tido para todos.
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