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RESUMO

O artigo relata alguns resultados da experi€ncia de constru¢ao do Mapa da Exclusao/Inclusdo
Social para o Municipio de Juiz de Fora. O Mapa ¢ uma metodologia de construcao de
indicadores que possibilita a andlise das desigualdades internas de um municipio e a
localizagdo das regides onde a populacdo vive com as piores condi¢des de vida. A experiéncia
de constru¢cdo do Mapa para o municipio de Juiz de Fora teve inicio no ano de 2004. O artigo
discute a evolucao dos indicadores de desenvolvimento s6cio-econdmico e sua importancia no
processo de fortalecimento do poder local. Nas consideracdes finais destaca-se a importancia
desta metodologia para o processo de combate a exclusdo social e democratizagdo do
entendimento e acesso as informacOes para a ampliacdo da participacdo popular como
mecanismo de cobranga do papel redistributivo dos poderes publicos locais.
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ABSTRACT

The article reports some results from the experience of building the Social
Exclusion/Inclusion Map for the municipality of Juiz de Fora (State of Minas Gerais, Brazil).
The Map is a methodology for building indicators which allows the analysis of inequalities
present within a municipality and for identifying the regions where the population lives under
the worst life conditions. The experience of building the Map for Juiz de Fora started in the
year 2004. The article discusses the evolution of local indicators of socio—economic
development and its importance in the process of strengthening local power. In the final
considerations section, emphasis is placed on the importance of such methodology for the
process of struggling against social exclusion and for the democratization of the
understanding and access to information that is relevant to enlarge popular participation as a
way of demanding on the redistributive role of public local power.
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Introducao

Ao se trabalhar com as diversas formas de mensuracdo da qualidade de vida e do
desenvolvimento deve se ter em mente que a medida direta do desenvolvimento ou de
qualquer outro fendmeno estudado pelas ci€éncias sociais é impraticavel, sendo necesséria,
portanto, a utilizacdo de indicadores para o desempenho desta tarefa (Colman e Nixson,
1981).

Os indicadores utilizados para a medi¢do dos fendmenos mencionados acima sio
conhecidos por indicadores sociais ou indicadores socioecondmicos. Estes indicadores
pertencem ao género dos indicadores quantitativos. Os indicadores quantitativos englobam
todas as formas de medi¢ao dos fendmenos estudados pelas diversas ciéncias praticadas pelo
homem. Esta ferramenta surgiu com as ciéncias naturais. Nestas ciéncias, a constru¢do de
modelos e respectivamente suas formas de medicdo, os indicadores, apresentam os melhores
resultados, devido ao seu cardter deterministico. No caso das ciéncias sociais, as relacdes se
apresentam de forma estocdstica, ou seja, ndo hd relacdo direta entre causa e efeito, o
surgimento da causa apenas aumenta a possibilidade do efeito ocorrer (Trzesniak, 1998).

Em funcdo desta limitacdo, os indicadores sociais ndo possuem o mesmo grau de
consenso € nem a mesma forga explicativa dos indicadores utilizados nas ci€ncias exatas. Sua
efetividade para a explicagdo dos fendmenos analisados difere no espaco e no tempo.
Portanto, um indicador util em um determinado lugar e época pode ndo ser util para outra
regido, ou até mesmo para a prépria regido em outra época.

Uma boa defini¢do de indicador social € a encontrada em Jannuzzi (2001, p. 15):

um indicador social € uma medida em geral quantitativa dotada de
significado social substantivo, usado para substituir, quantificar ou
operacionalizar um conceito social abstrato, de interesse tedrico
(para pesquisa académica) ou programatico (para formulacdo de
politicas). E um recurso metodolégico, empiricamente referido, que
informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre
mudancgas que estdo se processando na mesma.

O primeiro passo na construcdo de um indicador € a escolha de qual aspecto da
realidade iré ser tratado, e posteriormente, definir qual o conceito abstrato que serd utilizado
para a explicagdo do fendmeno estudado. Portanto, na medida em que os conceitos se
modificam, tanto no espago quanto no tempo, os indicadores utilizados para quantificar estes
conceitos também se modificam.

Neste artigo, a intencdo € tratar de indicadores que quantifiquem o nivel de qualidade
de vida da populagdo ou seu grau de desenvolvimento. Os indicadores mais comumente
utilizados para se medir este fendmeno passaram por uma evolucdo ao longo dos anos, da
mesma forma que o conceito de qualidade de vida e desenvolvimento.

Para Colman e Nixson (1981, p. 20) o “desenvolvimento pode ser considerado como
um processo de aperfeicoamento em relacdo a um conjunto de valores ou entdo como uma
atitude comparativa com respeito a tais valores”. Esta defini¢do € interessante, pois permite
ser aplicada em diferentes locais e tempo. O que se modificard, neste caso, sdo os valores
utilizados como base para o cdlculo do indicador. Sen (2005, p. 74) ao abordar esta discussdo
alerta para o fato de que “cada abordagem avaliatéria pode ser caracterizada segundo sua base
informacional: as informagdes que sdo necessdrias para formar juizos usando essa abordagem
€ — ndo menos importante — as informagdes que sdo ‘excluidas’ de um papel avaliatério direto
nessa abordagem”.
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As primeiras formas utilizadas na tentativa de medir a qualidade de vida enfatizavam a
andlise na dimensdo material, representada pela renda (Nahas, 2005). O indicador mais
utilizado nesta perspectiva € o PIB per capita. De acordo com Guimardes & Jannuzzi (2004,

p-3):

a universalizacdo do PIB per capita como indicador de
desenvolvimento a partir da década de 1950 esteve associada
diretamente aos seguintes fatores: ... tratar-se de um dado
disponivel para a quase totalidade dos paises; constituir-se numa
varidvel de fécil entendimento; permitir comparabilidade factivel,;
relacionar-se a dimensdes geralmente reconhecidas como parte
integrante do processo de desenvolvimento, tais como o
crescimento econdmico e a dindmica demografica.

Por volta dos anos 60 do século passado, alguns fatores contribuiram para a constru¢io
de novas formas de medi¢do da qualidade de vida em detrimento do PIB per capita. Neste
sentido, Nahas (2005) cita o crescimento desordenado das cidades e o conseqiiente aumento
da poluicdo e a degradagdo ambiental. Jannuzzi (2001, p. 13) menciona, neste mesmo sentido,
a constatacdo “do descompasso entre Crescimento Econdmico e melhoria das Condigdes
Sociais da populacdo em paises do Terceiro Mundo™.

Para alguns autores, o desenvolvimento e o nivel de bem-estar de uma sociedade nao
devem ser medidos apenas por suas conquistas materiais, ou seja, pelo crescimento
econdmico. Celso Furtado (apud Suplicy, 2002 p. 296) afirmou que “o desenvolvimento
verdadeiro sé existe quando o homem ¢é beneficiado”. Destarte, dentro desta Otica se o
crescimento econdmico nao for acompanhado do aumento do bem-estar da populacdo, nao se
observaria um efetivo processo de desenvolvimento.

Amartya Sen, em seu livro “Desenvolvimento como Liberdade”, critica as avaliacdes
de desenvolvimento baseadas apenas na dimensdao renda. Ele advoga que o crescimento
econdmico ndo pode ser considerado um fim em si mesmo, o que importa é a melhoria da
vida que a pessoa pode levar e a ampliacdo das liberdades que pode desfrutar (Sen, 2005).

Diversos estudos empiricos passaram a demonstrar que mesmo em paises que
apresentavam crescimento do PIB, os niveis de pobreza persistiam altos e as desigualdades
sociais se acentuavam. Em funcdo destas constatacdes, indicadores de crescimento
econdmico, como o PIB per capita, passam a sofrer criticas no seu uso como sindonimos de
indicadores de desenvolvimento (Jannuzzi, 2001).

Os fenomenos estudados pelas Ciéncias Sociais, ou seja, os fendmenos sociais, sao
demasiado complexos para poderem ser interpretados e analisados sob uma Otica
unidimensional. Para interpretar um fendmeno social, se deve considerd-lo na sua
multiplicidade de aspectos, procurando as vérias dimensdes analiticas do mesmo.

Em func¢ao das limitagdes dos indicadores de Primeira Geracdo (indicadores simples),
no que se referem a apreensdo da multidimensionalidade dos fendmenos sociais, surgem os
indicadores de Segunda Geragdo, ou seja, os indicadores compostos que envolvem mais de
um aspecto do fendmeno na tentativa de sua mensuragdo (Guimaraes & Jannuzzi, 2004).

Um dos primeiros indicadores que surge para a operacionalizagdo do conceito de
desenvolvimento sob esta 6tica multidimensional é o Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), a partir das idéias difundidas pelo prémio Nobel de Economia Amartya Sen. Neste
indice, além do tradicional PIB per capita, indicadores de educacdo e longevidade sdo
utilizados, formando um indice composto por trés dimensdes (econdmica, educacional, e a
relativa a saude, representada pela longevidade) Souto et al. (1995).
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De uma forma geral, tanto os indicadores de primeira quanto os de segunda geracdo,
quando aplicados aos paises como um todo, podem mascarar as suas diferencas internas,
principalmente nos casos de grande dispersdo em relacao aos resultados médios.

Em paralelo ao avanco conceitual, que buscava o uso da perspectiva multidimensional
na andlise dos fendmenos sociais, surgiram estudos com o objetivo de evidenciar as
desigualdades internas dos paises. A primeira tentativa brasileira neste sentido foi realizada
por Celso Furtado no relatério do GTDN (Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste), de 1958 (Diniz apud Carneiro & Fontes 2004). Posteriormente, foram sendo
produzidos estudos nos quais o territério de andlise vai se reduzindo, ou seja, comparam-se
primeiro estados (Albuquerque apud Souto et al., 1995), depois municipios, Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), Indice de Condicoes de Vida (ICV),
(Guimardes e Jannuzzi, 2004) Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS) (SEADE,
2001) e até mesmo as diversas regides intra-municipais, Indice de Qualidade de Vida Urbana
(IQVU) (NAHAS, 1996) e o Indice de Exclusdo/Inclusdo Social (IEX) (Sposati, 2006a). Essa
reducdo da célula territorial em andlise pode permitir que se tenha uma populagdo mais
homogénea. Além disso, a desagregacdo dos dados em unidades territoriais menores,
possivelmente mais homogéneas, permite o reconhecimento de discrepancias que antes
estavam escondidas nas grandes agregacdes e seus valores médios.

A producdo de indicadores que possibilitam o entendimento das realidades locais
tornou-se mais necessdria pela conjugacdo de diversos eventos surgidos ou intensificados a
partir dos anos oitenta do século XX. Questdes como globaliza¢do, crise do nacional
desenvolvimentismo, limites de atuacdo dos estados nacionais colocaram em evidéncia e até
forcaram os poderes locais no sentido de fornecerem respostas aos problemas que até entao
nao haviam estado presentes em suas agendas.

No caso especifico do Brasil, a reconquista do estado democratico pela sociedade civil
em 1985 e o papel representado pela Constituicdio de 88 com seu viés participativo e
descentralizador (Perissinotto, 2002) formalizaram, instituiram e ampliaram espagos de
cidadania, como o caso dos conselhos gestores previstos em diversas dreas como importantes
praticas para as administracdes locais e/ou regionais. Com isso, a participacdo da sociedade
ganha novos espacos para se tornar mais efetiva, formas de democracia direta vao sendo
criadas; os conselhos de gestdo, principalmente os ligados as dreas sociais, se tornam cada vez
mais comuns nos municipios brasileiros. Diversas experi€ncias municipais envolvendo a
participacdo da sociedade civil surgem e conseguem amenizar a exclusdo dessas
comunidades, como o caso das experi€éncias municipais de orcamento participativo.

Neste quadro, pode-se observar uma tendéncia de evolu¢do da democracia brasileira
no sentido de descentralizacdo das acdes dos estados e municipios, que traria o poder
decisdrio para mais perto da populacdo, e fortaleceria a participacdo direta da sociedade civil
no processo de elaboracdo e controle das politicas publicas (Perissinotto, 2002). No entanto,
ndo basta prover a criagdo de espacos publicos de negociagdo, é necessdrio desenvolver
mecanismos de coleta de informacdo e fundamentalmente que essa informagdo se dissemine,
pois se faz necessdrio que a sociedade civil atinja um novo patamar de conhecimentos € uma
nova capacidade de formulacdo de propostas, para que as novas formas de participacao
retinam condic¢des de pleno desenvolvimento (Faria, 1995).

Para o monitoramento das a¢des governamentais pela sociedade civil € necessario que
se produzam informagdes que permitam um acompanhamento das mudancas da realidade
social da populacdo. A utilizacdo da informagdo como instrumento de interpretacdo da
realidade social, requer a criacdo de meios de quantificacdo de alguns aspectos importantes
desta realidade, como nivel de pobreza, de saide, de educacdo, que possibilitam comparacdes
temporais e espaciais (sobre estes temas ver Dowbor, 2006).
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Neste sentido cresce a importancia da construcao e utilizacao dos indicadores sociais.
As estatisticas publicas sdo informagdes regularmente produzidas e constituem-se, pois, na
matéria-prima para a constru¢ao de indicadores sociais. O que diferencia a estatistica publica
do indicador social € o conteddo informacional presente, isto é, o ‘“valor contextual da
informacao disponivel neste ultimo” (Jannuzzi, 2001 p. 16). Portanto, a construcdo de
indicadores sociais estd condicionada a oferta e as caracteristicas das estatisticas publicas
existentes.

Ainda de acordo com o autor, os indicadores sociais sdo uma forma de quantificar
conceitos sociais abstratos. Eles podem se referir a um tnico aspecto da realidade (indicador
simples) ou a vdrios aspectos (indicador composto ou sintético). Os indicadores se prestam a
algumas funcdes, dentre as principais se destacam: 1) servir de subsidio para as atividades de
planejamento publico e formulagdo de politicas publicas, 2) possibilitar o monitoramento das
condicdes de vida e bem estar da populacdo tanto por parte do poder piblico como também
pela sociedade civil, e 3) permitir o aprofundamento da investigacdo académica sobre a
mudanca social e sobre os determinantes dos diferentes fendmenos sociais.

Os indicadores sociais, que haviam sido criticados a partir da constatacdo de que o
crescimento do PIB per capita nao era necessariamente acompanhado da melhoria das
condi¢des de vida da populacdo, voltam a figurar como fundamentais no processo de
elaboracdo e acompanhamento de politicas publicas, no momento em que se passa a
considerar novas dimensdes, além da econdmica, na medi¢do do desenvolvimento (Jannuzzi,
2001).

Neste sentido, a utilizagdo dos indicadores sociais deveria ser cada vez maior, tanto
por parte das entidades governamentais, quanto pela sociedade civil, que encontrariam nestes
uma ferramenta de acompanhamento das mudancgas sociais, cujo desafio adicional seria o de
permitir a facil compreensao das realidades sociais.

Procurando adaptar-se a esse novo contexto institucional na
formulacdo e avaliagdo de politicas publicas, municipios e agéncias
governamentais tém investido tempo, recursos humanos e
financeiros na organizagdo de sistemas de informacdes estatisticas
municipais, em alguns casos bastante sofisticados, com interfaces
para sistemas de geo-referenciamento, pacotes estatisticos,
constru¢do de indicadores sintéticos para diagndstico social e
focalizacdo de politicas (Guimaraes & Jannuzzi, 2004 p.14).

No caso de indicadores sociais de ambito municipal, um dos instrumentos
recentemente elaborados e com grande potencial de ampliagdo dos conhecimentos acerca das
realidades intra-municipais € a metodologia denominada Mapa da Exclusao/Inclusdo Social.

1. O Mapa da Exclusao/Inclusao Social

O Mapa da Exclusao/Inclusao Social ¢ uma metodologia para andlise socioecondmica
no ambito intra-municipal. Foi inicialmente desenvolvida para o municipio de Sdo Paulo por
Sposati (2006a), utilizando como unidades territoriais os distritos de Sao Paulo. Para dotar a
andlise de maior resolu¢do espacial, Genovez (2002) realizou uma adaptacio no método
original, passando a utilizar os setores censitdrios como unidade de andlise, ao invés dos
distritos. Os setores censitiarios sdo a menor unidade territorial de agregacdo dos dados
produzidos pelo censo demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ver
IBGE (2006).
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Este artigo ndo ird se aprofundar no método quantitativo utilizado para a constru¢ao do
Mapa da Exclusao/Inclusdao Social e nem no novo método proveniente da adaptacido para a
escala de setores censitdrios, para uma melhor compreensao deste assunto, recomenda-se uma
leitura de Genovez (2002). Entretanto, alguns pontos considerados fundamentais para um
minimo entendimento sdo abordados na seqii€ncia.

O primeiro passo para constru¢do do Mapa € o cdlculo dos indices de cada setor
censitario. O indice gerado por esta metodologia € um indice composto, que utiliza o conceito
de heterotopia desenvolvido por Sposati (2006a). Este conceito, de heterotopia, significa que
o fendmeno estudado € analisado de uma forma multidimensional, estando de acordo com o0s
mais recentes indicadores de desenvolvimento. Esta concepcdo € representada por quatro
utopias (Autonomia, Desenvolvimento Humano, Qualidade de Vida e Eqiiidade), em que se
analisam indicadores de renda, educacdo, satide, habitacdo, saneamento/infra-estrutura urbana
e eqiiidade entre géneros para formar o indice composto de exclusdo/inclusao social de cada
setor (Sposati, 2006a).

Para o municipio de Sao Paulo, foram utilizadas diversas fontes de informagao para
formar a base de dados, com o censo do IBGE se constituindo na principal, mas também
foram utilizados recenseamentos de 6rgdos do Estado e do Municipio de Sao Paulo como
fonte complementar (Sposati, 2006a).

Em funcdo da adaptagdo proposta por Genovez (2002), algumas varidveis utilizadas no
método original ndo puderam ser consideradas para Sdo José dos Campos. Isto se deve ao fato
de as unicas varidveis disponiveis, agregadas para a unidade territorial de setores censitarios,
serem as oriundas do Censo do IBGE. Portanto, o método adaptado por Genovez (2002)
contém um nimero reduzido de varidveis em relacdo ao método original.

De posse dos valores dos indicadores para cada setor, efetua-se um geo-
referenciamento dos dados, ou seja, trabalha-se com um mapa da cidade subdividido em seus
setores censitdrios e preenche-se cada setor com uma cor que representa o valor de seu indice.
Sado utilizados os softwares Excel para processamento dos dados e o Mapinfo para o geo-
referenciamento.

Ao utilizar o conceito de exclusdo/inclusao social, Sposati (1996 apud Genovez, 2002
p. 30) “considera a existéncia de uma relagdo intrinseca entre a exclusdo e a inclusdo social
resultante de uma interagdo entre multiplas dimensdes que, inevitavelmente, supera visdes
calcadas meramente em medidas de pobreza.” Para representar a natureza relacional do
fendmeno analisado, Sposati se utilizou de um referencial de inclusdo para classificar as
medidas obtidas. E utilizado um referencial para cada indicador calculado que é representado
pelo ndmero “0”, indicando o limiar de inclusdo, ou seja, os nimeros abaixo de zero
representam situacdes de exclusdo e os numeros acima de zero, representam situagdes de
inclusdo. Cada categoria, incluidos e excluidos, € subdividida em quatro faixas.

Uma das caracteristicas fundamentais da metodologia do Mapa da Exclusdo/Inclusao
Social € seu cardter participativo, que pode ser percebido na definicdo dos padrdes de
referéncia de inclusdo, fruto da:

construgdo coletiva, entre pesquisadores e sociedade civil... A
conseqiiéncia desta metodologia é que o padrdo de inclusdo social
nio corresponde a média dos dados, ele é fixado em relagdo as
caracteristicas especificas do espagco estudado expressando, com
maior adequagdo, a polariza¢do das desigualdades. (Genovez, 2002,
pp- 33 e 34)
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Apoés este processo, obtém-se mapas para a cidade, onde a simples visualizacdo ja
permite descobrir em quais locais da cidade se encontram as pessoas vivendo nas piores
condicoes.

Os conceitos de cada utopia, assim como as suas varidveis componentes sdo descritos
nos préoximos subitens do artigo, a comecar pelo conceito da utopia “Autonomia”.

1.1 Autonomia

Esta utopia representa, nas palavras de Sposati (2006b, p.26), “a capacidade e a
possibilidade do cidadao em suprir suas necessidades vitais, especiais, culturais, politicas e
sociais”. A metodologia original para esta utopia, englobava em seu computo a Autonomia de
Renda, Emprego e Populacao de Rua. Com a reducdo de varidveis, o método adaptado se
resume a Autonomia de Renda e a varidvel utilizada para representar esta utopia € a renda dos
chefes de familia (Genovez, 2002).

Apesar de se referir a dimensdo econdmica, a renda ndo deve ser considerada como
um fim em si mesma, mas como um instrumento para a realizacdo de determinada
necessidade. A segunda utopia do modelo € a dimensdo desenvolvimento humano.

1.2 Desenvolvimento Humano

Esta utopia representa “a possibilidade de todos os cidaddos de uma sociedade melhor
desenvolverem seu potencial com o menor grau possivel de privacdo e de sofrimento”
(Sposati, 2006b, p. 28). No método original se calcula indicadores de Escolaridade Precaria,
Desenvolvimento Educacional, Estimulo a Educacao, Longevidade, Grau de Risco de Morte e
Presenca de Violéncia (Genovez, 2002).

Para o método adaptado para setores censitdrios ndo se consideram os dois ultimos
indicadores, por ndo possuirem varidveis no censo do IBGE, e também ndo se considera o
primeiro indicador, pois sua varidvel ja se encontra no cOomputo do indicador de
Desenvolvimento Educacional. As varidveis utilizadas sdo os anos de estudo dos chefes de
familia, as criangas de 5 a 9 anos alfabetizadas, as criancas de 10 a 14 anos ndo alfabetizadas
e a populacdo acima de 70 anos (Genovez, 2002). Outra dimensdo do Mapa é a utopia
Qualidade de Vida.

1.3 Qualidade de Vida
A utopia Qualidade de Vida representa:

a possibilidade de melhor redistribui¢cdo — e usufruto — da riqueza
social e tecnoldgica aos cidadaos de uma comunidade; a garantia de
um ambiente de desenvolvimento ecoldgico e participativo de
respeito ao homem e a natureza, com o menor grau de degradagado e
precariedade. (Sposati, 2006b, p.27)

Para o caso de Sado Paulo sdo calculados indicadores de Qualidade Ambiental,
Conforto Domiciliar, Habitagdo Precéria, Propriedade Domiciliar, Presenga/Déficit de
Servigos Sociais, Uso do Tempo Util e Atracio de Investimentos Piblicos. Para Sdo José dos
Campos, desconsideram-se os 3 ultimos indicadores, e no indicador de Habitacdo Precaria é
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utilizado um nimero menor de varidveis relativamente as usadas no Mapa construido para
Sdo Paulo (Genovez, 2002).

As varidveis utilizadas para Sao José dos Campos se relacionam com precario
abastecimento de dgua, precdria instalacdo sanitéria, precdrio tratamento do lixo, densidade
habitacional, condi¢des de privacidade, conforto sanitdrio, presenca de moradias improvisadas
e domicilios ndo préprios (Genovez, 2002).

Finalmente, a dltima utopia € a dimensao eqiiidade.

1.4 Eqiiidade

Esta utopia representa “a possibilidade das diferencas serem manifestadas e
respeitadas, sem discriminacdo” (Sposati, 2006b, p. 29). Na utopia eqiiidade, os métodos
original e adaptado apresentam os mesmos indicadores, quais sejam: Mulheres Chefes de
Familia ndo Alfabetizadas e Mulheres Chefes de Familia nos Domicilios (Genovez, 2002).

Feitas estas consideracbes minimas acerca da metodologia do Mapa da
Exclusao/Inclusao pode-se partir para o caso da construcao do Mapa para o municipio de Juiz
de Fora (MG).

2. O caso de Juiz de Fora

Para o municipio de Juiz de Fora foi adotada a metodologia de Genovez (2002) com
pequenas adaptacoes, utilizando-se os dados do censo demogréfico do ano de 2000 do IBGE.
Com o intuito de complementar, atualizar e detalhar o trabalho de diagndstico da cidade e de
validar a metodologia utilizada, foi realizado em paralelo, por uma equipe multi-setorial da
Prefeitura de Juiz de Fora, um trabalho de campo buscando um mapeamento de micro-areas
de exclusdo. As micro-areas foram definidas como sendo a menor drea que conserva certa
homogeneidade entre seus habitantes, € que apresentam os mais diversos graus de exclusao
social, no aspecto econdmico e também em aspectos de infra-estrutura urbana, habitacdo,
posse da terra e riscos de carater fisico-ambiental.

A confrontacdo entre os dois mapas (exclusdo/inclusdo e micro-areas) permitiu validar
a metodologia do Mapa da Exclusdo/Inclusdo para Juiz de Fora, pois as micro-dreas de
exclusdo detectadas no trabalho de campo estdo sobrepostas a setores censitirios que possuem
valores dos indicadores que os colocam em situacdo de exclusdo. Um aspecto importante do
significado prético desta validagdo € o fato de que o uso do Mapa de exclusao/inclusiao é uma
metodologia que pode ser aplicada em diversos municipios, a um custo muito baixo, na
medida em que os dados podem ser obtidos a partir das bases de informagdes por setor
censitario do Censo Demografico do IBGE.

Juiz de Fora possui 561 setores censitdrios na zona urbana, de acordo com IBGE
(2006). Entretanto, esta andlise serd focalizada em apenas 530 setores, posto que, 21 setores
foram desconsiderados por ndo possuirem populacdo residente, e outros 10 por apresentarem
baixissima densidade populacional e caracteristicas semelhantes a zona rural. Estes 10 setores,
apesar de ndo considerados no Mapa da Exclusao/Inclusdo Social de Juiz de Fora, foram
considerados no mapeamento das micro-areas.

Partindo das quatro utopias previstas no conceito de heterotopia (Autonomia,
Desenvolvimento Humano, Qualidade de Vida e Eqiiidade) chegou-se aos seguintes
resultados por utopias.

2.1 Autonomia
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Nesta, como nas demais utopias, o padrdo referencial de inclusao utilizado é o mesmo
da metodologia do municipio de Sao Paulo. Este padrio, a exemplo da metodologia de Sao
Paulo, deveria ser construido através da participacdo da sociedade — ampla discussdo com a
sociedade civil e pesquisadores -, no entanto, no caso de Juiz de Fora, como no de Sao José
dos Campos, tal procedimento ndo foi adotado, sendo utilizados os padrdes da cidade de Sdo
Paulo como referéncia.

Esta é a utopia que apresenta o pior resultado, com mais da metade dos setores
analisados registrando indicadores que os colocam em situa¢do de exclusdo, mostrando forte
desigualdade na distribuicdo de renda em Juiz de Fora. Este resultado ndo se constituiu em
surpresa, na medida em que se tinha em maos indicadores de distribuicdo de renda para a
cidade retirados do Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil (PNUD/IPEA/FJP, 2003),
tais como o Indice de Gini, o Indice de Theil, e outros indicadores que medem a parcela de
renda apropriada pelas familias. Todos estes indicadores ja apontavam para uma alta
concentracdo de renda em Juiz de Fora.

Dos 530 setores analisados, 357 (ou 67,4%) possuem indicadores com valor negativo e
apenas 173 (32,6%) possuem valores positivo. Estes setores representam, respectivamente,
72,2% (322.445 pessoas) € 27,8% da populagdo (124.279 pessoas). A situacao se torna ainda
mais grave quando se faz uma anélise por faixas etdrias. Na faixa etdria de 0 a 6 anos, apenas
18,0% (8.727) das criancas moram em setores que possuem indicadores com valor positivo.
Esta propor¢do vai aumentando a medida que se eleva a faixa etdria de andlise, sendo que a
situacdo dos idosos € a mais favordvel nesta perspectiva, com 41,8% (13.879) das pessoas
acima de 65 anos vivendo em regides consideradas incluidas na utopia Autonomia.

Outra andlise interessante € a realizada por diferenciacdo de género. Quando € feita a
andlise com o foco nos homens chefes de familia, constata-se que 29,2% (26.081) se
encontram em setores nas faixas de inclusdo, enquanto que para as mulheres chefes de
familia, esta situacdo ¢ um pouco mais favoravel, com 35,2% (14.250) nas faixas de inclusao.
Este fato evidencia que, se um domicilio for chefiado por uma mulher, ele terd uma chance
maior de se encontrar em um setor com bons indicadores de renda do que se for chefiado por
um homem. Esta constata¢do significa uma evidéncia empirica contraria a algumas teorias
que consideram a ocorréncia de uma mulher chefiando a familia um fator de risco, inclusive, a
prépria teoria que consubstancia esta metodologia (ver subitem 2.4/Eqiiidade).

2.2 Desenvolvimento Humano

Nesta utopia ocorre o inverso do observado na anterior, posto que a predominancia de
setores com valores positivos € quase total, s6 apresentando um setor com valor negativo, e
que possui um baixo nimero de habitantes apresentando caracteristicas que o assemelham a
zona rural. Na verdade, este setor, conforme ja adiantado no inicio desta parte do artigo, foi
excluido do universo para fins analiticos.

Todos os 530 setores incluidos no universo de anélise possuem indicadores com valor
positivo, sendo que 254 (47,9%) destes se encontram nas duas melhores faixas. As duas
observacoes feitas para a utopia Autonomia, referentes as faixas etdrias e género, também sao
pertinentes nesta utopia. Apesar da totalidade das criancas de 0 a 6 anos viverem em setores
considerados incluidos na utopia desenvolvimento humano, a proporcao das criancas que
vivem na primeira e segunda faixas (faixas de melhor resultado) € inferior a propor¢dao dos
idosos acima de 65 anos nestas mesmas faixas, refletindo a mesma tendéncia observada na
utopia Autonomia, ou seja, a situacao das criancas pode ser considerada mais preocupante do
que a situagao das faixas etdrias mais elevadas.
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A respeito da diferenciacdo por género, também se percebe o mesmo fendmeno
encontrado na utopia anterior, de uma proporcao de mulheres chefes de familia (49,9%) maior
do que a propor¢do de homens chefes de familia (43,5%) nas faixas com os melhores valores
dos indicadores. Em outros termos, também nesta dimensao (desenvolvimento humano) os
resultados dos domicilios chefiados por mulheres tendem a ser melhores do que os chefiados
por homens.

2.3 Qualidade de Vida

Esta utopia evidencia que Juiz de Fora estd proxima de atingir um cardter universal em
seus servicos basicos, havendo ainda uma pequena parcela da populacdo sem acesso a esses
servicos, localizada nas regides periféricas da cidade.

Dos 530 setores censitarios, 441 (83,2%) sdo considerados incluidos, enquanto que
apenas 89 (16,8%) apresentam indicadores com valor negativo. Considerando-se a populacdo
residente estas proporcdes passam para 81,2% e 18,8%, respectivamente, mantendo ainda esta
forte inclusio. E importante observar que mesmo nos setores considerados excluidos, a
concentracdo da populacdo € maior nas faixas préximas ao referencial de inclusdo, posto que
apenas 1,6% da populagdo reside em setores com os piores resultados (as duas piores faixas).

2.4 Eqiiidade

Esta utopia traz resultados que merecem uma andlise mais detalhada. Isto por que,
segundo a metodologia original, deve se considerar a concentracdo de mulheres chefes de
familia como um fator de exclusdo. No entanto, isto ndo se verifica para o caso de Juiz de
Fora, na medida em que, bairros com bons indicadores nas outras utopias sdo os que
apresentam os piores indicadores de exclusdo na utopia eqiiiddade. Além disto, como visto nas
outras utopias, quando um domicilio é chefiado por uma mulher, a chance de ele apresentar
um bom valor para o indicador tende a ser maior. Dada a complexidade da andlise desta
utopia ela ndo serd levada em conta isoladamente neste artigo permanecendo apenas na
constru¢do do indice composto de exclusdo/inclusdo social. Esta discussdo serd objeto
especifico de um novo artigo.

Para finalizar este item serdo feitas no proximo subitem algumas consideragdes acerca
das quatro utopias consolidas no indice de exclusao/inclusao social.

2.5 Indice de Exclusio/Inclusio Social

Este indice sintetiza as quatro utopias descritas anteriormente em um Unico valor, na
medida em que entram em seu cdlculo todas as varidveis utilizadas para compor as utopias.
De acordo com Guimardes & Jannuzzi (2004), os indicadores sintéticos podem ser
considerados um indicador resumo, que representam as diversas dimensdes analisadas em um
unico valor.

Os resultados apresentados para Juiz de Fora mostram que mais da metade dos setores
analisados apresentam valores positivos para os indicadores. Dos 530 setores analisados, 365
(68,9%) estao em areas com indicadores com valor positivo e 165 (31,1%) apresentam valores
negativos, sendo que apenas 24 (5,7%) se encontram nas 2 piores faixas. Em termos de
populacdo, estes setores representam, respectivamente, 285.322 (63,9%), 161.402 (36,1%) e
28.840 (6,5%).
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O Mapa da Exclusao/Inclusdao Social de Juiz de Fora pode ser visualizado no Mapa 1,
na pagina 12. Percebe-se nitidamente a concentragdo dos melhores indicadores na regido
central da cidade e dos piores nas regides periféricas (padrao espacial centro-periferia). Este
fato representa uma constatacdo empirica da necessidade da utilizacdo do conceito de
territério na formulagdo e avaliac@o de politicas publicas.

No tocante as observacOes realizadas para as utopias, de diferenciacdo por faixas
etarias e género, elas também sdo pertinentes no indice composto de exclusao/inclusao social.
O percentual de criancas de 0 a 6 anos vivendo em setores com o indicador composto
apresentando valores positivos € de 53,2%, valor inferior ao dos idosos vivendo na mesma
situacdo, de 76,9%. Na questdo de gé€nero, a proporcao encontrada € de 65,5% e 69,6%, para
homens chefes de familia e mulheres chefes de familia, respectivamente, vivendo em setores
com valores positivos no indicador composto.

Para uma ilustragdo da diferenca de estrutura etdria entre as regides com melhores
indicadores e as com piores indicadores, foram construidas piramides etdrias para cada faixa
de valor. No grafico 1a € apresentada a pirdmide etdria das regides de Juiz de Fora com os
maiores valores para o indice de exclusdo/inclusdo social. Vale destacar a semelhanca desta
piramide com as piramides etdrias dos paises desenvolvidos. No grafico 1b é representada a
piramide das regides com os piores indicadores. Ao contrério do gréifico 1a, esta piraimide tem
caracteristicas de estrutura etdrias de paises subdesenvolvidos.

Dados os resultados até aqui observados ainda merecem destaque algumas
consideragdes que sdo objeto da ultima parte deste artigo.

Graéfico 1a — Piramide Etaria para as regides de Juiz de Fora com os melhores indicadores
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos resultados do Mapa.
Nota: O universo de anélise para a construgdo desta pirimide € de 28.203 mulheres e
de 22.191 homens, totalizando 50.394 pessoas.

Griafico 1b — Piramide Etdria para as regides de Juiz de Fora com os piores indicadores
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos resultados do Mapa.
Nota: O universo de andlise para a constru¢ao desta piramide € de 3.526 mulheres e
de 3.733 homens, totalizando 7.259 pessoas.

3. Consideracoes finais

Este artigo destaca a importancia que os municipios vém adquirindo no processo de
combate as causas da exclusdo social, mas reconhece, a exemplo de outros autores, como
Lesbaupin (2001) e Souto et al. (1995), que ndo ha solucdo circunscrita apenas ao nivel local,
posto que a participagdo dos governos estaduais e federal é imprescindivel no combate a
pobreza e desigualdades de toda ordem. E preciso saber conjugar atuacdes locais com globais,
posto que,

a questao social ndo existe de forma homogénea: o que existe sdo
problemas sociais diversos, cada qual configurando solugdes
especificas, campos factiveis de negociag¢ao e horizontes plausiveis
capazes de gerar solucdes globais ou pontuais, nos diversos espagos
de intervengdo dos poderes ptiblicos. Souto et al. (1995 p. 3)

Ao lado da maior autonomia conquistada pelo municipio, a percep¢cao de que politicas
voltadas para o enfrentamento de questdes sociais, como educagdo, saude, infra-estrutura
urbana, refletem positivamente na qualidade de vida das pessoas, possibilita uma maior
atuacdo dos municipios no combate a pobreza; dimensdo que até ha pouco tempo revestia-se
de preocupacdes exclusivamente econdmicas.

Decerto, como afirmam Carneiro & Costa (2003), quando se focaliza o problema da
pobreza e da exclusdo sob o ponto de vista das politicas publicas, torna-se necessario utilizar
outros parametros para medir pobreza que nao a renda. Se o foco permanece nessa unica
dimensdo, a solu¢do em termos de politicas seria apenas o incremento do crescimento
econdmico, entretanto,
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Mapa 1 - Mapa da Exclusdo/Inclusdo Social do municipio de Juiz de Fora

Indice de
Exclusao/Inclusao
Social

L] (31)
1,00 075 (73
075 050 (73
050 025 (76)
0,25 0,00 (143)
000 02501 (86)
-025 -050 [ (49)
050 -075 (29)

075_-1,00 (9

Fonte: Elaborado pelos autores
a partir de Tavares (2006).

Nota: Os Setores Censitdrios em branco foram excluidos da andlise, conforme explicado no item 2/O caso de
Juiz de Fora.

127



H @rA Revista de Histéria Economica & Economia Regional Aplicada — Vol. 4 N* 6 Jan-Jun 2009

jéa se observou, em estudos sobre a pobreza no Brasil, que a simples
melhoria dos servigos basicos (4gua, esgoto, eletrificacdo, etc.)
reduz significativamente a precariedade das condicdes de vida da
populacdo pobre — mesmo sem que haja melhoria da renda
(Lesbaupin, 2001 p.51).

Intersetorialidade e flexibilidade no desenho e gestdo dos programas e &énfase no
fortalecimento da autonomia individual e comunitdria, no empoderamento e incremento do
capital social como diretrizes bdsicas da intervencdo sdo apontados como 0s principais
elementos presentes em uma estratégia exitosa de enfrentamento da pobreza e exclusdao. Uma
politica de combate a exclusdo orientada para a construcdo e extensdo da cidadania deve ter
como diretriz o estabelecimento de condi¢des para a criagdo e consolidacdo de capital social
nos grupos socialmente excluidos (Carneiro & Costa, 2003).

O esforco de democratizagdo de acesso as informagdes de interesse inicia-se no
desenvolvimento de formatos com maior poder de comunicacio — como 0s mapas -, mais
compreensiveis ao cidaddo comum. Sua apropriacdo pela sociedade é um processo que
precisa ser intencionalmente cuidado, tendo nos conselhos municipais um dos canais de
possivel inicio imediato.

De posse dos resultados obtidos, percebe-se em Juiz de Fora, que se o Estado
(municipio) ndo interviesse na sociedade, ou seja, se os recursos fossem distribuidos e
controlados exclusivamente pelo mercado, a condi¢do de vida das pessoas provavelmente
seria muito pior, na medida em que o mercado é naturalmente concentrador de renda. Ja o
Estado, por definicdo, tem como uma de suas atribui¢des a funcdo redistributiva, e de fato,
constatou-se neste estudo, que sadde, educacdo e infra-estrutura apresentam-se melhor
distribuidos na cidade de Juiz de Fora entre as suas regides do que a distribui¢cdo da variavel
renda. Depreende-se desta constatagdo o imprescindivel papel do setor publico na redugdo das
desigualdades sociais.
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