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Introducéo

De modo geral, demografos e especialistas em populagdo defendem o argumento de que a
informacédo sdOcio-demografica é essencial para o planejamento publico (Shryock at all,
1976). Esse argumento esta relativamente consolidado em escala nacional em boa parte dos
paises da América Latina, onde varios governos centrais sdo usuario de projecdes
demograficas, bem como consomem analises demograficas especificas, sobretudo no caso
das politicas de educacgdo, salde e saneamento bésico. Porém, no plano local (regional e
municipal), os dados e técnicas oriundos da andlise demogréafica nem sempre estéo

presentes, sendo muito heterogénea a sua utilizacao.

Esse baixo grau de utilizacdo ocorre por diferentes razbes. Por um lado, as técnicas
demograficas estdo menos desenvolvidas quando o problema diz respeito a pequenas areas.
Além disso, muitas das andlises necessarias nessa escala passaram a requer a utilizagdo de
sistemas de informacdo geografica (SIG), nem sempre disponiveis localmente, seja porque o
municipio ou Estado ndo os desenvolveu, seja porque 0s 6rgdos estatisticos nacionais nao
disseminam dados compativeis com tais sistemas.! Por outro lado, os gestores locais tém
pouca familiaridade com a informacdo demogréafica. Nao conhecem seu potencial e ndo a

demandam adequadamente.

Paradoxalmente, estamos num momento de explosdo na producdo de dados e indicadores
de categorias diversas, inclusive em escala intra-urbana, como o projeto do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) evidencia exemplarmente. Em diferentes paises da América
Latina, agentes publicos, organismos internacionais e grupos profissionais se propdem a
construir indicadores como subsidio a politicas publicas, muitas vezes sem conhecer mais
profundamente as restricbes impostas pelos dados, as limitagcbes relacionadas aos

denominadores populacionais adotados e o significado analitico de certas escolhas

1 O SIG éfreqgiientemente utilizado em andlises que considerem a escalaintra-urbana, como distritos, bairros e
setores censitarios. Ver o anexo 1.



decorrentes da producdo de indices, tais como — por exemplo — a questdo da ponderacéo

das variaveis consideradas (Januzzi, 2001).

Nesse artigo, ao contrario de criticar os gestores publicos pelo ndo uso ou mau uso de
técnicas e informacdes demogréficas, tentaremos refletir sobre o problema do uso de
informagdes para politica publica na oOtica dos gestores publicos locais. Trata-se de colocar-
se no lugar dos consumidores potenciais desse tipo de informacdo e buscar pensar as
condicdes concretas de producdo dessas politicas. Muitas vezes, as decisées envolvidas sao
realizadas num prazo de tempo incompativel com a elaboragdo de analises mais sofisticadas.
Em outros casos, verificam-se inconsisténcias importantes entre as unidades de andlises
utilizadas nos estudos demograficos e as requeridas pelo usuario potencial. Além disso, na
maior parte dos casos, trata-se de equipes com pequeno numero de técnicos, mal
remunerados, pouco equipados e treinados. Esperar que em ambientes institucionais desse
tipo a informacdo demogréfica va ter um tratamento técnico elaborado ndo é apenas um
erro, mas tende a afastar usudrios potenciais. De nosso ponto de vista, uma urgente tarefa
coletiva dos demdgrafos estd em compreender as condicdes em que se da a demanda por
informacdes e técnicas demograficas por parte do setor publico em nivel local e em produzir
respostas a essa demanda as mais ageis e adequadas possiveis. Esperamos que esse artigo

faca contribuigcdes nessa direcéo.

Apresentamos, inicialmente, uma discussdo sobre os sistemas publicos de informacéo e o
papel das informacfes de carater socio-demografico nesses sistemas. A seguir, refletimos
sobre o problema da desagregacdo espacial da informacédo desejada, aspecto muitas vezes
reivindicado pelos gestores publicos que operam em grandes &areas urbanas ou
metropolitanas. Na terceira secdo, discutimos em mais detalhe as circunstancias técnicas e
operacionais dos usuarios de informacdo na escala local. Ao final, apresentamos uma
discussao propondo linhas de acdo que possam incrementar a utilizacdo de dados e técnicas
demograficas em escala local. Apresentamos também, anexo, um check-list de situacdes
onde os gestores locais podem, potencialmente demandar informacbes de natureza

demografica.



1. Sistemas Publicos de Informacao

A América Latina tem passado por mudangas notaveis no sentido de uma maior
descentralizagdo dos recursos fiscais e das politicas sociais, principalmente a partir da onda
de reformas constitucionais dos anos 80 e 90. Tal descentralizagdo ocorreu em paises como
a Argentina, Chile, Brasil, Colémbia, Bolivia e México, embora com diferentes modelos de
descentralizacdo e diferentes intensidades do processo (Finot, 2002; 2005). Uma vez que as
transferéncias derivadas dos processos de descentralizacdo se baseiam muitas vezes em
critérios socio-demograficos e operacionais, tem sido crescente a demanda por informacg8es
socio-demograficas na escala regional e local, seja com o objetivo de estabelecer critérios de
execucdo orcamentaria, seja com o objetivo de monitorar o processo a partir de indicadores

de cobertura e/ou de qualidade do servico.

A rigor, 0s governos nacionais que administram processos de descentralizacdo demandam
necessariamente informacdes soOcio-demograficas, que sdo importantes por diferentes

razées:

e Permitem, por razbes fiscais, a geracdo de critérios de distribuicdo de recursos, que
podem ser distribuidos, por exemplo, segundo 0 nimero de residentes no municipio
ou no Estado. Indicadores sécio-demograficos podem também (quando comparados
aos dados do proprio programa) podem apontar para distorcdes na alocacdo e

distribuicdo desses recursos; 2

e Podem também assegurar uma distribuicdo equitativa dos recursos para unidades

sub-nacionais;
e Permitem a producdo de indicadores de controle de qualidade;

e Podem ser utilizados na escolha de quem incluir ou excluir de um programa, quando

0 mesmo é destinado a um publico alvo especifico;

e Permitem ajustar o modus operandi do programa em termos da localizacdo das
agéncias que o executam, da distribuicdo do pessoal empregado, bem como da

estratégia de comunicacéo adotada.

2Ver anexo 1.



Do conjunto de atividades do setor publico em nivel nacional, aquelas que mais diretamente
demandam informacBes descentralizadas de carater socio-demografico sdo as chamadas
politicas sociais (educacdo, salde, transferéncia de renda, saneamento, habitacdo, etc.). De
fato, embora outras politicas também utilizem dados demograficos para diversos fins, como
no caso da politica de transportes que os utiliza em estimativas de trafego, sdo as politicas
sociais que utilizam a informacado demografica de modo mais intenso. Isso se d& tanto no

planejamento, quanto na execugdo e na avalia¢do desse tipo de atividade.

De modo geral, os programas sociais tanto na esfera nacional quanto local envolvem uma
gama bastante complexa de elementos que dizem respeito, por exemplo, a definicdo da
base legal do programa, seus objetivos, fontes de financiamento, critérios de alocacdo de
recursos, mecanismos de participacdo social, etc. (Figueiredo, et. all, 2003). No contexto
dessa complexidade, vale destacar que qualquer problema social depende, para operar, da
definicdo de par@dmetros demogréficos basicos sem 0s quais esse programa nao se

concretiza do ponto de vista operacional. Vale a pena destacar alguns deles:

e ldentificacdo do publico alvo do programa. O tamanho do publico alvo do
programa tem conseqiéncias importantes do ponto de vista do grau de abrangéncia
do programa, seu custo e dificuldade de execucdo. Embora a definicdo do publico
alvo muitas vezes seja realizada de modo ad hoc, tal definicdo tem que ser seguida
de estudos socio-demograficos que estimem o tamanho desse publico alvo, sua
distribuicdo relativa e seu crescimento ao longo do tempo. Em quase todos os casos,
critérios etarios (o programa de alimentacdo escolar se destina apenas as criancas
de 7 a 14 anos, por exemplo), regionais (0 programa se aplica apenas nos estados
do pais com IDH baixo) ou normativos (0 programa se destina apenas aos naturais
do pais) sdo adotados de modo a delimitar o universo dos usuarios do programa. E
isso pode ter implicagcdes importantes sobre a efetividade do programa, seu custo e
suas consequéncias distributivas, que uma andlise s6cio-demogréafica adequada tem

condicdes de contribuir com informacdes pertinentes; 3

3 Ver anexo 1.



e ldentificacdo da populacédo atingida e geracédo de taxas de cobertura. Uma
vez que o programa esta em operacdo, algum tipo de analise demografica se faz
necessaria para estimar o grau de cobertura do programa a cada momento, bem
como para identificar o publico alvo ndo atingido e os vazamentos do programa
(Fernandes e Pazello, 2002). Embora tais exercicios parecam relativamente simples
do ponto de vista dos dados agregados, eles podem se tornar bastante complexos
quando elementos como a desagregacdo espacial e/ou por grupos etarios
particulares estdo também presentes. Na auséncia de dados censitarios e/ou
amostrais disponiveis, pesquisas especificas tém que ser realizadas para estimar esse

tipo de paréametro.

Esses dois exemplos expressam, de modo claro que o uso da informacdo de natureza sécio-
demografica estd na raiz da execucdo de qualquer programa social, embora muitas vezes o
usudrio dessa informacdo nédo tenha conhecimento ou treinamento especifico para tanto. E
esse problema pode se colocar tanto na esfera federal, quanto local: no caso dos programas
centralizados nacionalmente, os Estados e municipios séo unidades planejamento; no caso
dos programas federais descentralizados, Estados ou municipios sdo unidades de execucao.
Essas novas atribuicdes dos governos locais - que passam com a descentralizacdo a ser o0s
executores de programas sociais diversos, tais como os das areas de saude, educagao,
saneamento e habitacdo popular — torna necessario, em escala local, competéncias técnicas

nao necessariamente presentes anteriormente.

Com a descentralizacdo, esses governos tém que operacionalizar as politicas sociais
localizando equipamentos publicos (escolas, postos de saude, etc.), organizando redes de
servicos publicos (saneamento, transporte, etc.), cadastrando usuarios de programas de
transferéncia de renda e produzindo infra-estrutura urbana. Para tanto, tais gestores
deveriam dispor de sistemas publicos de informacdo que deveriam conter, por um lado,
dados sobre a distribuicdo da oferta, isto é, dos equipamentos, profissionais alocados e dos
servigos existentes; por outro, um sistema desse tipo deveria ser capaz de comparar essa

distribuicdo com a demanda existente em cada local.

Infelizmente, boa parte dos sistemas publicos de informacdo tem dados disponiveis apenas

do lado da oferta. Os governos locais costumam ter em seus registros, por exemplo, 0



namero de matriculas existentes, o nimero de equipamentos de salde e de profissionais
alocados, o0 numero de ligacdes de agua ou de energia elétrica, etc. No entanto, ndo
dispdem em geral de informagbes sobre a demanda potencial (tenha ela capacidade de
pagamento ou ndo). Quando disp8em dessa informacéo, ela ndo esta disponivel no nivel de
desagregacdo requerido pelo planejamento local, ou ndo esta disponivel para o periodo
inter-censitario requerido pelo planejamento, ou ainda a informacdo nao esta disponivel nos

recorte sdcio-demograficos requeridos por aquele usudrio particular.

As formas mais usuais dos gestores publicos lidarem com o problema da demanda tem a ver
com a organizacdo de cadastros de usuarios, por um lado, e com a construcdo de
indicadores de acesso ou cobertura por outro. Vale a pena discutir detalhadamente essas

duas alternativas.

Os cadastros sdo utilizados de forma generalizada em diferentes politicas. Alunos séo
cadastrados (matriculados) no momento de ingresso na escola. Familias se cadastram como
beneficiarias de programas de transferéncia de renda. Pacientes séo cadastrados na entrada
dos hospitais, tendo os seus dados basicos registrados, dados que sdo associados
posteriormente a informagdes relativas ao diagnéstico e aos procedimentos médicos
adotados. De modo geral, o uso de cadastros como instrumentos de captacdo da demanda

pode induzir a uma série de distor¢des importantes:

a. Quando o cadastramento é realizado através de pontos especificos de coleta de
dados, diversas distor¢cdes sdo possiveis. A localizagcdo destes pontos pode implicar
custos de cadastramento para os mais pobres. Além disto, a informacdo sobre a
politica e sobre os locais de cadastramento tem que chegar aos mais necessitados, o
gue nem sempre ocorre, sejam porque residem em locais distantes dos pontos de
cadastramento, sejam porque tém menos acesso a informacdo. Ambos elementos
podem implicar cobertura incompleta e exclusdo de familias muito necessitadas do

programa; *

b. Muitos cadastros na América Latina ainda ndo foram informatizados. Em muitos
casos, escolas e hospitais produzem apenas registros em papel, 0 que os torna de

dificil recuperacdo para andlise posterior. Mesmo quando 0s registros estédo



informatizados, diferentes problemas relacionados aos formatos de bancos de dados,
gualidade do registro e caracteristicas técnicas dos sistemas de informacado tendem a
restringir os usos possiveis. Em paises como Brasil e México, existe uma significativa
tendéncia a informatizacdo de diferentes cadastros, inclusive com a utilizagdo de
cartdes magnéticos, mas esse movimento é bastante desigual no caso das diferentes
politicas e regibes da América Latina e ndo esta totalmente isento de distorcdes, ao

contréario do que supdem muitos analistas; °

c. Quando os cadastros sdo informatizados, 0s registros produzidos a partir da
informacdo oferecida pelas familias em pior situacdo socio-econ6mica sao de pior
gualidade, em termos de um preenchimento que assegure a integridade do banco de
dados. Analfabetos e pessoas pouco escolarizadas produzem geralmente
informacdes incompletas para variaveis como idade, endere¢co e documentacdo
(documentos de identidade, comprovantes de renda, comprovantes de endereco,
etc.). Além disto, muitos enderecos fornecidos sdo imprecisos, principalmente no
caso dos moradores de areas irregulares (como favelas e barrios), fazendo com que
a correspondéncia acabe sendo encaminhada para algum ponto de contato, como

vendas e bares proximos ao local de residéncia;

d. No caso do cadastramento relacionado a programas de transferéncia de renda,
podem surgir distor¢8es relacionadas ao interesse dos usuarios potenciais receberem
0 beneficio mesmo que ndo se enquadrem formalmente nos critérios de selecdo. Um
guestionario para fins de cadastramento ndo pode ser confundido com um
guestionario censitario ou tipo survey. Rapidamente a populacdo aprende que tal
instrumento vai ser utilizado para fins operacionais, passando a atuar
estrategicamente em relacdo ao instrumento de coleta de informacdo, isto &,
tentando informar o questionario de modo a se enquadrar nos critérios de selecéo
independentemente de sua real situacdo sdcio-econémica (Gonzéales de la Rocha,

2005);°

* Esses argumentos foram melhor desenvolvidos em Torres (2002).

® Algumas politicas de descentralizacdo exigem, como contrapartida da liberacdo de recursos, o
preenchimento de cadastros (de alunos, pacientes ou escolas) cujos dados passam a integrar
sistemas nacionais de informacgéo (Arretche e Rodrigues, 1998; Lever, 1999; Montoya, 2001)

® Diferentes estudos etnograficos evidenciam esse fendmeno: “Eles temiam que eu fosse da
imprensa e que estivesse a busca de estérias sensacionalistas para contar, impressao esta que se
diluia & propor¢éo que ia falando da pesquisa, mas que, as vezes, dava apenas lugar ao outro papel



e. As principais estratégias para combater os erros de declaracdo cadastral — como a
exigéncia de documentos - sdo burocratizantes (implicando em aumento do custo do
programa) ou sao de dificil execu¢do. Por exemplo, é impossivel obter comprovantes
de renda fidedignos de trabalhadores do setor informal, tornando dificil filtrar por
meio de acesso a documentacdo os casos de renda superior a linha de pobreza

adotada pela politica.

Em outras palavras, o cadastro como forma primordial de caracterizacdo da demanda
pode implicar distor¢es substanciais, inclusive gerando elevado nivel de sub-registro.
Embora muitos gestores contem apenas com o cadastro como instrumento para afericéo
da demanda, € preciso insistir na obviedade de que ndo é possivel utilizar o cadastro
para identificar as familias ndo atendidas pelo programa em questdo. Mesmo ignorando
distor¢bes outras, relacionadas, por exemplo, ao enquadramento de usuarios que nao
pertenceriam teoricamente ao publico alvo (vazamentos), o cadastro tende a ser um
recurso relativamente limitado para a identificacdo de todos 0s usuérios potenciais,

sobretudo se persistirem os inevitaveis erros de declaracéo.

Para identificar a chamada populacdo ndo cadastrada, os gestores publicos tém
necessariamente que contar com outras fontes de dados, como dados censitarios, dados
originarios de surveys ou do Registro Civil. Trata-se, como mencionado anteriormente,
da segunda forma dos gestores pulblicos avaliarem o tamanho da demanda: através da
utilizacdo de indicadores, onde o numerador é dado por um dado originado do
cadastramento de usuarios do programa e o denominador é oriundo de uma fonte de

dados alternativa.

Obviamente, esse é um terreno onde a contribuicdo técnica dos demadgrafos pode ser
inestimavel. Nesse campo, as dificuldades envolvidas podem também se mostrar muito

significativas, embora mais conhecidas dos profissionais da area:

que me imputavam: a de enviada do governo. Enquanto me viam assim, exageravam suas
dificuldades para que possivelmente eu as incluisse em alguma lista ou fizesse uma ficha que as
tornasse candidatas a receber a ajuda paternalista do Estado nos moldes que Igreja local Ihes
oferece” (Zaluar, 1982: 162).



e No caso da utilizagdo de dados censitarios, o principal problema que se
coloca diz respeito ao que fazer nos periodos inter-censitarios. O recurso a
estimativas populacionais e projecdes encontra barreiras na necessidade de
informacgdes muitas vezes particularmente desagregadas do ponto de vista

territorial (ver secdo 2 e anexo 1);

e No caso da utilizacdo de surveys, o principal problema diz respeito a
desagregacdo espacial da informacéo, limitada em funcdo do tamanho e da

representatividade da amostra nas diferentes areas;

e No caso da utilizacdo do registro civil, incorre-se no célebre problema do sub-
registro dessa fonte de dados, e também - em alguns casos — na dificuldade

da desagregacao espacial da informacao.

Em outras palavras, o recurso aos indicadores como estratégia de tratar os problemas
derivados da elaboracdo de cadastros ndo deixa de encontrar problemas operacionais
relevantes. Embora os profissionais de demografia estejam muitas vezes capacitados a lidar
com esse tipo de problema, muitas vezes os gestores locais ndo tem interesse em investir
tempo e recursos em estimativas ou proje¢des populacionais mais acuradas, continuando a
basear suas estimativas em dados incompletos ou construindo indicadores com dados
censitarios desatualizados. Mesmo nesse caso, a andlise demografica pode contribuir no
sentido de identificar as situacdes com maior probabilidade de sub-registro - como, por
exemplo, no caso das areas que tem apresentado elevado crescimento populacional -
contribuindo, conseqliientemente, para a melhoria da cobertura do servico mesmo na

auséncia de exercicios técnicos mais sofisticados.

Outro desafio importante, como mencionado acima, diz respeito as dificuldades derivadas da

desagregacao territorial da informacéo. Detalhamos esse elemento a seguir.



2. A Questao da Desagregacao Espacial da Informacéao

Em &reas urbanas de pequeno porte, 0s gestores locais tém condi¢cdes de inspecionar
pessoalmente cada escola e posto de salde, bem como podem conversar com a populacao
local, tendo capacidade de identificar facilmente as situacdes de pressdo da demanda. No
entanto, este problema torna-se muito mais complexo nas grandes areas urbanas, uma vez
gue tal gestdo pode envolver milhares de escolas, centenas hospitais e postos de salde,

bem como uma area urbana em permanente expansao.

Na verdade, esse tipo de aglomerado urbano vem se tornando cada vez mais dominante no
cendrio Latino Americano. Além da significativa primazia urbana das capitais em paises
como México, Peru, Chile, Uruguai, Venezuela e Argentina, verifica-se um fendmeno de
intensa urbanizacdo e de concentracdo urbana. No Brasil, por exemplo, aproximadamente
40% da populagdo vive em aglomerados urbanos com mais de um milhdo de habitantes.
Além disso, verifica-se uma importante mudanca no foco das politicas de combate a pobreza,
que devem passar a olhar mais atentamente para as areas urbanas em funcdo da
denominada “urbanizacéo da pobreza” que estaria se ocorrendo de forma significativa em

toda a América Latina (Arriagada, 2000).

Tal fenbmeno leva a que, crescentemente, o tratamento da informagdo para politicas sociais
tenha que assumir um carater intra-urbano. Em outras palavras, os dados censitérios e
demais indicadores municipais tradicionalmente produzidos pelas agéncias estatisticas
nacionais para fins de planejamento publico sdo claramente insuficientes do ponto de vista
da gestdo urbana de grandes metrépoles. Nesses locais, os indicadores sociais precisam ser

desagregados territorialmente, por varias razées:

e As significativas desigualdades intra-urbanas, longamente documentadas na
literatura urbana sobre a América Latina (Marques e Torres, 2005; Martine, 2001;
Gavin e Visaria 1999; Gugler 1996; Massey 1996; Stein, 1992; Schteingart, 1989;
Kowarick, 1988), implicam a existéncia de importantes diferenciais em termos de
indicadores tais como a taxa de mortalidade infantil, taxa de gravidez na adolescéncia e

outros. Isso faz com que seja particularmente importante dotar o Estado da capacidade

10



de identificar esses diferenciais de modo a atuar mais eficientemente em cada situacédo
encontrada. Infelizmente, a producdo de dados e indicadores na escala intra-urbana
estd muito pouco desenvolvida, embora algum avango recente esteja sendo

desenvolvido em func@o da emergéncia dos SIG;

A existéncia de importantes niveis de irregularidade fundiaria - estimadas para a
América Latina como algo em torno de 30% nas mais importantes &reas urbanas
(Lim, 1995) - faz com o Estado tenha pouca informacédo sobre esses locais. Em
muitas administracdes municipais, a principal fonte de informacéo sobre a evolugdo e
distribuicdo da populacdo (e de seus domicilios) é dada pelo chamados cadastros
imobiliarios, utilizados para fins de arrecadacéo fiscal. Como esses cadastros nao
registram as &reas de ocupacdo irregular, muitas vezes essa populacdo torna-se
invisivel para as politicas publicas urbanas. Dados censitarios podem minorar esses
problemas apenas quando sdo disponibilizados em escala bastante desagregada
(como setores censitarios) e tratados a partir de SIG, permitindo ao gestor local

identificar os locais sub-registrados pelos cadastros imobiliarios;

Mesmo locais que apresentam taxas de crescimento relativamente moderadas ou
negativas, como o caso da Cidade do México e de S&o Paulo, podem apresentar — na
escala intra-urbana — dindmicas demograficas relativamente “selvagens”, com perda
populacional nas areas centrais e forte crescimento demografico das areas
periféricas (Salas, 1994; Marques e Torres, 2005). E esse tipo de dinamica urbana
pode constituir um importante desafio para a gestdo publica. Mesmo que, por
exemplo, exista teoricamente uma oferta adequada de servicos de salde, compativel
com o tamanho da populagdo existente, esse tipo de dindmica induz a ocorréncia de
posto de saude sub-utilizados nas areas centrais e postos super-lotados em
periferias de forte crescimento demogréfico, pois oferta e demanda néo estdo

necessariamente ajustadas numa escala intra-urbana.

Outro problema freqiientemente observado nas politicas sociais intra-urbanas diz respeito a

problemas de compatibilidade entre os recortes geograficos relativos a divisdes

administrativas propostas por uma dada politica (por exemplo, o distrito sanitario) e os

recortes geograficos relevantes do ponto de vista da identificacdo da demanda efetivamente

11



existente. Finot (2005), por exemplo, destaca esse ponto de modo bastante preciso, referido

ao contexto da descentralizacéo de politicas sociais:

“El problema de fondo seria que, en general, los mapas politico-administrativos no
coinciden con las demandas geogrédficamente diferenciadas. Ni tendrian por qué
hacerlo: los primeros han sido configurados en funcion del control politico-
administrativo del territorio, mientras los segundos son resuftado de factores tales
como la localizacion de los recursos naturales, las facllidades de acceso e las

inversiones en infraestructura” (Finot, 2005: 32)

Nas politicas sociais intra-urbanas, gestores publicos estdo freqiientemente demandando
dados para recortes geograficos ndo necessariamente compativeis com os permitidos pelo
Censo Demogréfico, e com os utilizados por outras fontes de dados administrativas: area de
influéncia de escolas, distritos de saude; unidade de planejamento policial, conjuntos
habitacionais, etc. Embora os SIG modernos oferecam algumas alternativas técnicas para
contornar esse tipo de problema, tais como o algoritimo de Voronoy e as técnicas de overiay,
muito pouca discussdo a respeito dessas técnicas e de suas conseqiiéncias analiticas tem
sido produzidas pela comunidade de produtores de informacdo.’ Além disso, poucas
administrac6es publicas dispdem desses sistemas com a qualidade e sofisticacdo desejada, e

poucas tém as competéncias necessarias para utiliza-los adequadamente.

Em tese, bases de dados com informagdes ponto-a-ponto, como o registro civil e outros
cadastros relevantes, podem ser enderecadas automaticamente (address matching) por
meio de SIG, o que permitiria ao analista dispor de informacfes adequadas para qualquer
recorte geogréafico desejado. Infelizmente, além dos problemas técnicos relativos aos dados
cadastrais mencionados anteriormente, o enderecamento automatico demanda a existéncias
de mapas eletronicos de ruas com cobertura adequada, incluindo mais extensamente as
areas mais pobres. Embora os Censos Demograficos de diversos paises Latino-Americanos
(como o México, Venezuela e Brasil, por exemplo) tenham avangado substancialmente na
producdo de cartografias eletrdnicas para pequenas areas, como setores censitarios e

Manzanas, em muitos desses paises 0s mapas de ruas — quando existentes — sdo produzidos

12



apenas por empresas privadas, ndo necessariamente preocupadas com a cobertura das
areas mais pobres e das ocupacdes irregulares. Como conseqiéncia, 0 recurso ao
enderecamento eletrénico pode produzir distor¢cbes importantes, sobretudo no que diz
respeito ao sub-registro da populagdo cadastrada nas areas mais pobres da cidade.
Também nesse caso, trata-se de uma ferramenta poderosa, que demanda usuarios

treinados e analistas competentes para lidar adequadamente com o possivel sub-registro.

A rigor, a informacdo desagregada espacialmente permite ao analista refletir sobre um dos
mais complexos problemas da gestdo urbana: o problema de onde agir. Tradicionalmente,
esse problema tem sido resolvido pela intermediacdo de representantes politicos ou de
movimento sociais. Segundo esse modelo de administracdo da demanda, recebem
investimentos publicos aquelas areas (e grupos) que fazem suas reivindicagdes serem
ouvidas pelo governo local. Obviamente, esta forma de atendimento da demanda por
servicos publicos pode ter impactos distributivos importantes. Os menos informados e
menos organizados tém, em geral, muito menos chances de vocalizarem suas demandas e
fazé-las chegar aos gestores governamentais. Com informagdes e indicadores adequados, o
gestor tem condi¢cbes de identificar a demanda por meios proprios, independentemente de

terem sido vocalizadas ou ndo, bem como de prioriza-las segundo critérios técnicos.

A rigor, lidar com o problema de “onde agir” implica pensar quatro dimensdes distintas:

e Equipamentos publicos nem sempre estdo localizados onde eles sdo mais
necessarios. Por causa dos diferentes ritmos de crescimento intra-urbanos e intra-
regionais é possivel, por exemplo, identificar escolas com vagas nédo preenchidas e
locais, no mesmo municipio, com criancas sem escola (mesmo quando a taxa de
cobertura do municipio é préxima de 100%). Isso ocorre em parte porque 0S
equipamentos sociais sdo caros, e professores e médicos resistem em trabalhar em
locais pobres e distantes das maiores aglomeracdes urbanas. Por outro lado, os
custos de transporte sdo mais elevados para os mais pobres e as pessoas acabam
buscando servicos proximos, mas nao necessariamente 0s mais adequados.
Sistemas de informacdo desagregados espacialmente permitem aos gestores

direcionar recursos para areas efetivamente necessitadas;

"Ver anexo 1.
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Em largas regides metropolitanas, a estrutura etéria pode variar substancialmente
nas diferentes regides da cidade, com populacbes mais idosas geralmente residindo
em areas mais centrais e as areas de ocupacdo recente — muitas vezes localizadas
na periferia urbana — apresentando populagfes bastante jovens e altas proporc¢des
de criancas. Tais variacfes tém importantes impactos para as politicas de salde e
educacdo — bem como para politicas e projetos de intervencédo urbana em geral - e
precisam ser identificadas de modo adequado, para que possam informar tais
politicas. Em outras palavras, a distribuicdo de servicos e de beneficios sociais tem
gue ser consistente com a distribuicdo da populacdo alvo das politicas, como idosos
e criangas. O mesmo argumento se aplica a distribuicdo heterogénea no espaco

das pessoas de baixa renda;

Indicadores sociais negativos sdo cumulativos territorialmente. E possivel encontrar
pessoas vivendo em areas que sdo, simultaneamente, areas de risco ambiental —
como as proximas a lixdes — sem saneamento adequado, equipamentos de
educacdo e servicos sociais. Muitas vezes essas areas apresentam altas
concentracfes de criangas e de mulheres responsaveis pelo domicilio. Este tipo de
circunstancia desafia o enfoque tradicional da oferta de servicos publicos, baseada
em diferentes instancias administrativas que n&do necessariamente trocam

informacdes entre si;

A segregacdo residencial pode ter impactos relevantes para as politicas publicas.
Segundo a literatura sobre o tema, areas segregadas ndo sao apenas areas com
altas concentracdes de pobres. Residir em tais areas afeta de diferentes formas as
perspectivas de vida desta populacédo induzindo diferentes distor¢des: riscos para a
saude, com impacto sobre a capacidade de trabalho e renda; custo de moradia
como proporcdo da renda, com impacto sobre a renda disponivel para o consumo;
pior acesso ao mercado de trabalho; pior performance escolar, mesmo quando
controlado por renda e outras caracteristicas socioeconémicas. Tais efeitos também
sdo denominados de “externalidades negativas” derivados do tipo de local de

moradia (Yienger, 2001; Easterly e Levine, 2001; Torres, 2004).
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Informacbes desagregadas territorialmente permitem ao analista bem treinado identificar
tanto as areas com maiores distorcdes entre oferta e demanda por servicos como aquelas
gue apresentam cumulatividade de indicadores sociais negativos ou que sdo segregadas em
termos residenciais. Evidentemente, tais informagdes precisam ser organizadas em um SIG,

principalmente em areas urbanas de grande porte.

A rigor, sistemas desse tipo permitem realizar uma série de procedimentos relativamente
problematicos em formatos anal6gicos, tais como trabalhar com uma escala geogréfica
muito detalhada (pontos, setores censitarios, etc.). Sistemas desse tipo também permitem
ao analista trabalhar com bases de dados de origens distintas, numa escala geogréfica
detalhada, compatibilizando, por exemplo, o nimero de alunos numa dada escola com o
ndmero de criangas nos setores censitarios mais proximos. Finalmente, esses sistemas
permitem ao analista introduzir num banco de dados tradicional informacédo “geografica”
anteriormente ndo disponivel, tais como a distancia média de um dado setor censitario a
escola mais proxima. Tais informacdes podem construir novos indicadores de acesso a

servicos publicos ndo disponiveis anteriormente e de grande utilidade operacional.

Em sintese, a dindmica demogréfica intra-urbana constitui um enorme desafio do ponto de
vista do planejamento das politicas sociais. Tais desafios tém sido enfrentados por
administragfes municipais e regionais dotadas de sistemas de informacdo muitas vezes
inadequados e envolvendo grupos técnicos com significativas deficiéncias no uso e
tratamento da informacao disponivel. Uma das questdes principais nesse campo diz respeito
— além da constituicao dos sistemas de informacéo em si — a formacéo de recursos humanos.

Detalhamos esse elemento a seguir.
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3. Circunstancias técnicas e operacionais do uso da informagao

A implantacdo de sistemas de informacdo sécio-demogréaficos adequados para a gestdo de
politicas sociais em escala local encontra barreiras notaveis, derivadas por um lado do baixo
grau de capacitacdo e de “insulamento” de boa parte das burocracias publicas na América
Latina (Evans, 1994) e, por outro, em funcdo da relativa permeabilidade do Estado a
interesses privados de diferentes tipos (Marques, 2000). Em outras palavras, a implantagdo
ou ndo de sistemas desse tipo estd relacionada a temas como “gestdo publica” e

“governabilidade”, pouco familiares aos demagrafos e demais profissionais de informacéo.

Em alguns paises da América Latina, e 0 México constitui uma exce¢do importante, observa-
se uma enorme rotatividade dos técnicos e burocratas nas escalas nacional e local
(Schneider, 1991). Muitas vezes, unidades de gestdo da informacdo existentes em escala
local sdo construidas e destruidas em funcdo das mudancas de governo, seja porgue 0S
profissionais ocupavam cargos de confianga, seja porque foram transferidos para outras
areas da administracdo publica.® Auséncia de informacdo adequada nesse caso significa, por
exemplo, que escolas e postos de salde deixam de ser localizados nas areas onde a
demanda é mais elevada, perpetuando a situacdo de persistente desigualdade no acesso a

servicos publicos.’

Empresas e organizacOes privadas fornecedoras de servicos e equipamentos assediam
permanentemente os gestores governamentais oferecendo diferentes solu¢des em sistemas
de informacéo envolvendo areas téo diversas como equipamentos, software, redes, bancos
de dados, sistemas de coleta de dados, SIG, aerofotogrametria bem como servicos de
consultoria de diferentes tipos. Embora ndo seja parte da praxe académica, vale a pena

fazer um depoimento pessoal nesse caso, a partir de minha experiéncia de 15 anos como

8 A figura da alternancia do poder, essencial para 0 exercicio da democracia, pode implicar - quando
acompanhada de elevada rotatividade dos cargos administrativos e técnicos - em problemas para continuidade
das tarefas gerenciais de longo prazo, muitas delas com pouca “visibilidade” politica. Esse € 0 caso da
manutencdo e gestdo de sistemas de informag&o. No caso do Brasil, que talvez seja o exemplo mais extremo
desse problema, o chefe do executivo (Federal, Estadual e municipal) tem o poder de indicar milhares de
quadros técnicos e gerenciais, implicando grande rotatividade na burocracia das paliticas piblicas.

° Evidentemente, a presenca de sistemas de informag&o é uma condic&o necesséria, mas n&o suficiente para que
0 servico seja oferecido.
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profissional atuando nas esferas federal, estadual e municipal no Brasil.”~ Nesse contexto,

tenho encontrado situac@es tdo problematicas como:

e Desenvolvimento de projetos altamente sofisticados, com longo tempo de maturacao,
posteriormente desmoralizados na organizacdo em funcdo de seus altos custos e

auséncias de resultados no curto prazo;

e Bases de dados relevantes chegam, em alguns casos, a desaparecer em ocasido de
transi¢cOes de governo. Algumas dessas bases de dados sdo apropriadas por parte de
empresas privadas que posteriormente as comercializam no mercado em regime de

monopdlio;

e Secretarias estaduais e municipais adquirem sistemas de informacéo de alto custo,
dispondo de poucos profissionais capazes de opera-lo, ou permitindo que 0 mesmo
se torne obsoleto em funcdo da falta de manutencdo ou de interesse por parte do

gestor;

e Falta de cooperacdo entre diferentes niveis governamentais ou diferentes ramos de
uma mesma administracdo, dificultando o compartilhamento de informacéo relevante

e induzindo duplicacéo de esforcos;

e Falta de capacitacdo dos gestores seja para a utilizacdo da informacdo sdcio-
demografica na gestdo publica, seja para a compreensdo da centralidade dos
sistemas de informac¢do na administragdo contemporanea. Cabe, porém, destacar
gue nesse tipo de contexto institucional, a falta de formacé&o técnica dos profissionais

encarregados da geracdo e organizacdo das informacdes é apenas um dos

problemas relevantes.

A rigor, o problema tende a ser bastante heterogéneo segundo o tipo de burocracia. De
modo geral, as burocracias encarregadas da arrecadacdo fiscal sdo mais organizadas e
insuladas, produzindo e mantendo sistemas de informacdo de carater permanente. Em

alguns paises da regido existem burocracias relativamente organizadas em alguns

1% nfelizmente, ndo dispomos de dados ou experiéncias semelhantes em outros paises, a ndo ser na Venezuela,
onde a situacdo — examinada de modo relativamente superficia - parece muito semelhante a existente no Brasil.
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segmentos de politica social, particularmente nas areas de salide, saneamento e educacao.
No entanto, a capacitacdo técnica no uso da informacédo varia substancialmente, sobretudo
na escala local, onde mesmo administracdes de municipios de grande porte ndo dispdem de
sistemas de informacdo adequados. Via de regra, outras politicas publicas relevantes -
como assisténcia social, habitacdo, meio ambiente - contam com sistemas de informacao

precarios e insuficientes.

Durante a década de 70, imaginava-se que a &rea de planejamento, constituida em
praticamente todas as esferas da administragdo publica da América Latina, seria a grande
responsavel pela gestdo da informacdo publica, centralizando a informacédo e servindo os
demais érgdos publicos. Embora ndo seja o caso de discutir aqui as causas da chamada
“crise do planejamento” ocorrida a partir dos anos 80 (Friedmann, 1995), é pouco plausivel
imaginar que um Unico ente administrativo seja capaz de administrar toda a informacao
requerida pelas diversas areas da administracdo publica, sobretudo num contexto de
aumento das demandas por informacdo em funcdo da descentralizacdo. Esforcos analogos
de centralizacdo foram realizados em muitos casos, substituindo a area de planejamento
pela area (ou companhia) de informatica, mas tal centralizacdo produz também importantes
descontinuidades administrativas e os gestores das politicas sociais ficam muitas vezes
insatisfeitos com a qualidade da informacéo disponivel para tomada de decisdo na ponta do

sistema.

Na verdade, um grande desafio das gestdes regionais e locais estd em constituir, em cada
ramo da administracdo das politicas sociais, nucleos de informacdo estaveis ao longo do
tempo e capazes de recolher, processar e analisar a informagao relevante para a execucéao
adequada de tal politica. Em tese, tais nulcleos deveriam operar em rede, trocando
experiéncias, compartilhando bases de dados de uso comum e evitando a duplicacéo de
esforgos. Uma politica de livre acesso a informacao de carater publico poderia, talvez, coibir
a ndo disseminacdo de informacdo de carater relevante para outros agentes, bem como a

comercializacdo privada das mesmas.
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4. Discussao

Ao longo desse texto, apontamos para diferentes necessidades e dificuldades do ponto de
vista da utilizacdo de informacédo socio-demografica nas politicas sociais, bem como do
ponto de vista da constituicdo de sistemas de informacdo que sirvam de suporte a tais
politicas. Nessa secdo pretendemos discutir possiveis cendrios e linhas de agdo que

permitam pensar intervenc¢des adequadas nesse campo.

Em primeiro lugar, parece crucial constituir e consolidar no setor publico regional e local, ao
longo de toda a América Latina, nucleos de informacdo capazes de proporcionar apoio
técnico as diferentes politicas sociais existentes. Diferentemente de departamentos centrais
de coleta e tratamento da informacdo — como as agéncias de estatisticas federais e
estaduais - tais nucleos de informacdo tendem a estar localizados de modo muito préximo
ao nucleo de decisdo da politica em questéo, identificando as necessidades concretas caso a
caso e sendo potencialmente capazes de produzir informacdes sincronizadas com o timing

dos processos de deciséo.

Agéncias internacionais como o Banco Mundial e o Programa de Desenvolvimento das
Nacbes Unidas (UNDP) tém se preocupado substancialmente com esse problema, embutindo
em Varios projetos de cooperagdo a organizacdo de nucleos desse tipo. Embora tal iniciativa
seja meritoria, é preciso também se preocupar com a perenidade de tais grupos ao longo do
tempo. No nosso entendimento, nlcleos desse tipo devem ter porte relativamente reduzido
e baixo custo para a organizacdo envolvida. No longo prazo, tem se mostrado inviavel

sustentar com recursos orcamentarios grandes unidades de informacéo e planejamento.

Uma vez que tais nucleos de informacgéo precisam ter baixo custo, torna-se necessario — em
segundo lugar — investir no desenvolvimento de solugBes de sistemas de informacao
acessiveis. De modo geral, empresas de consultoria e software tém interesse em
comercializar pacotes complexos, que dependendo das circunstancias podem envolver
recursos vultosos ndo apenas em termos de custos de aquisicdo, mas também de
implantacdo, treinamento e manutencdo ao longo do tempo. Solucbes de software livre
como as iniciativas representadas pelo projeto REDATAM ou a pelos softwares SPRING e
TERRAVIEW, por exemplo, constituem iniciativas muito relevantes nesse campo. No entanto,

tais sistemas precisam ainda, em muitos casos, serem adaptados aos problemas
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encontrados na gestédo publica local e formatados de modo a tornarem-se acessiveis aos
usuarios médios localizados nas unidades locais de informacdo, sendo que muitos deles

sequer contam com formagao universitaria.

Em terceiro lugar, a questdo do treinamento para tratamento da gestdo da informacgao é
certamente crucial. Embora exista uma massa substancial de treinamento sendo oferecido
em alguns paises da América Latina no formato de cursos de pos-graduacdo em demografia
e populacdo, e no formato de cursos de especializagdo, muitas vezes esse treinamento se
orienta pela logica da formacdo cientifica dos profissionais, o que é meritério, mas nao
necessariamente para formar profissionais capazes de lidar com a questao do tratamento da
informacéo nas condi¢des concretas colocadas pela gestao publica local. Por exemplo, pouco
desses cursos se dedicam extensamente ao uso dos SIG e ao tema das estimativas

populacionais para areas intra-urbanas.

7

Em quarto lugar, é crucial desenvolver e/ou disseminar métodos demograficos de
estimativas populacionais para areas intra-urbanas (distritos, etc.) em periodos inter-
censitarios que sejam praticos e passiveis de producdo de modo compativel com o timing
dos processos de tomada de decisdo. Métodos que levem em conta a utilizagdo de registros
civis, por exemplo, tem utilidade limitada uma vez que na maior parte dos casos esses
registros ndo sdo desagregaveis em escala intra-urbana. A utilizacdo de ferramentas de SIG
com esse fim, como por exemplo o enderecamento automatico (address matching) do
registro civil, encontra barreiras significativas em funcdo dos mapas de ruas existentes na

maior parte das cidades Latino Americanas.

Em quinto lugar, é preciso estimular as agéncias estatisticas nacionais a produzir e atualizar
mapas de ruas quando da realizacdo dos censos nacionais. Embora possa existir cartografia
disponivel em nivel local, essa cartografia € normalmente do tipo anal6gico e ndo cobre
todas as areas habitadas, sendo particularmente deficientes nas areas invadidas ou de
ocupagao irregular. Em tese, essa atividade pode ser realizada de modo paralelo & producéao
dos dados digitalizados por setores censitarios, que tem se tornado regra em diferentes
Censos Demograficos na América Latina. Além de sua ébvia utilidade do ponto de vista da
gestdo local, mapas de ruas digitalizados adequadamente podem facilitar sobremaneira a

propria realizagdo dos censos.
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Finalmente, cabe destacar o importante problema de promovermos uma cultura de livre
acesso a informacao de carater publico. Nao raramente, gestores locais tém dificuldades de
conseguir informagbes ou bancos de dados relevantes de outros 6rgdos publicos. Parte
dessa informacdo é também monopolizada por organizagBes privadas como empresas de
consultoria. Embora o advento da Internet venha melhorando substancialmente as
condicdes de acesso a informagao de carater publico, é preciso fazer um esforgo consciente
de promocéo continuada dessa nova cultura de acesso a esse tipo de informacédo, sobretudo
naqueles segmentos da gestdo governamental onde a burocracia € menos organizada e

insulada.

Algumas iniciativas inovadoras tém surgido nesse campo, como no caso da area de meio
ambiente, onde organizacGes ndo governamentais (ONGs) passaram a constituir bancos de
dados de uso publico que — por diferentes razées — ndo puderam ser constituidos ou
mantidos por agéncias publicas. Independentemente do mérito desse tipo de iniciativa, é
preciso também promover essa cultura de outras formas e propor que as agéncias
multilaterais passem a exigir as que informagdes, produzidas a partir de financiamentos e

doacbes, passem também a ser sistematicamente divulgadas em midia eletrénica.
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Anexol: Check-list de ac¢des do setor publico (na escala local e regional) que

implicam a necessidade do uso de informacdes de natureza sécio-demografica.

1. Producéo de critérios para reparticdo de transferéncias governamentais entre

o governo federal e estados e municipios

De modo geral, o governo federal dos diferentes paises transfere recursos fiscais para
estados e municipios. Essas transferéncias, muitas delas de carater constitucional, podem ou
ndo ser relacionadas a provisdo de um dado servigo publico. Em varios casos, a informacéo
populacional é crucial para a definicdo dos volumes alocados as diferentes regibes. Vale
advertir, porém, que qualquer critério distributivo adotado pode produzir distor¢des

significativas.

Um primeiro problema que se coloca diz respeito a definicdo do tipo de informacédo
populacional. Quando a reparticdo é realizada com base no ultimo censo demografico —
como no caso do “Ley de Participacion Popular” da Bolivia (Hakkert, Quintana e Jové, 1999)
— podem ser produzidas distor¢Bes importantes em periodos inter-censitarios, com areas
com crescimento negativo recebendo mais do que proporcionalmente em relacdo as areas

com intenso crescimento demograéfico.

Outros paises adotam uma reparticdo baseada em projecdes demograficas para municipios,
como é o caso do “Fundo de Participacdo dos Municipios” no Brasil. Nesse caso, além das
dificuldades técnicas inerentes a estimativas populacionais para municipios — que em alguns
casos podem ser muito pequenos, pode existir significativa pressdo politica sobre o 6rgdo
publico responséavel pelas estimativas. Por exemplo, no caso brasileiro, o Tribunal de Contas
da Unido — responsavel pela reparticdo do Fundo — excluiu a possibilidade de que as

projecdes previssem reducdo de populacéo para determinados municipios.™

Outro critério de reparticdo diz respeito a divisdo de recursos segundo o numero de
procedimentos realizados no ambito de uma dada politica puablica (matriculas escolares,
procedimentos médicos, etc.). Nesse caso, o critério de reparticdo também pode induzir
distorcdes distributivas importantes, sendo que a maior parte dos recursos tende a ser

repassada para regibes — como as areas metropolitanas - onde o servico em questao tem

™ N3o temos ainformagso se essa norma continua ou n&o em vigéncia presentemente.
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uma infra-estrutura mais organizada, com a presenca de hospitais ou universidades, por

exemplo.

A andlise socio-demogréafica pode dar suporte a esse tipo de processo de decisdo de
diferente maneiras. Seja produzindo estimativas e proje¢des como suporte a esse tipo de
pratica distributiva, seja contribuindo para a andlise dos efeitos distributivos de
determinadas opcdes de desenho operacional do programa. Alguns desses desenhos sdo
relativamente complexos, com critérios diferenciados para areas especificas (com Regides
Metropolitanas ou areas rurais, por exemplo), o que pode implicar distor¢es distributivas

significativas.

2. Focalizacdo de programas sociais

As politicas focalizadas — como as politicas de transferéncia de renda — dependem em
grande medida de informagdes socio-demogréficas, seja na definicho dos grupos
populacionais a serem identificados como publico alvo, seja no processo de avaliacdo desse

tipo de politica.

No caso da definicdo dos beneficiarios, os critérios adotados partem de informacdes
censitarias ou de grandes amostras a domicilio, que permitem aos governos estabelecerem
linhas de pobreza a serem focadas, bem como analisar a distribuicdo espacial da demanda
potencial. No caso da avaliagdo da cobertura do programa, as politicas de transferéncia de
renda sdo muitas vezes (como no caso do programa brasileiro “Bolsa Familia™) organizadas
a partir de cadastros municipais onde o0 usuario potencial é inscrito no programa. Isso
prescindiria — em tese — do recurso a informagdes censitarias, uma vez que as
caracteristicas do beneficiario do programa fossem previamente definidas. No entanto, a
comparacdo entre os dados cadastrais e dados demograficos para diferentes areas
geogréficas permite ao analista identificar distor¢Bes do programa, relacionados ao grau de

cobertura potencialmente atingido e a distribuicdo geogréfica da oferta do servico.*?

Em alguns casos, o programa adota algum critério de focalizacdo geografica — executando a

distribuicdo de beneficios apenas em municipios, distritos ou setores censitarios previamente

2 A partir de dados censitérios, o analista podera aferir se em uma dada &rea com elevada concentrago de
pobreza, por exemplo, esta sendo mais beneficiada pelo programa do uma &rea mais rica. N&o saberd, no entanto,
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selecionados, ou ainda combinando critérios geograficos e cadastrais. Esse é o caso do
Programa Oportunidades, do México, onde o cadastramento de usuarios dos programas de
transferéncia de renda é realizado apenas em setores censitarios previamente
selecionados. ©*  Nesse caso, os dados demogréficos sdo importantes no sentido de

identificar previamente as areas selecionadas para a implementacdo do programa.

O analista devera manipular os dados demograficos na escala desejada (setores censitarios,
por exemplo), definindo critérios para a sele¢do das areas a serem beneficiadas. Para tanto,
torna-se necessaria a construcdo de indicadores na escala desejada — como o IDH utilizado
no Programa Alvorada do Brasil, na escala de municipios — ou o recurso a analise fatorial e
de cluster, como nos estudos que permitiram a definicdo das &reas a serem atingidas pelo

Programa Oportunidades no México (Garza, 1999).

Cabe ressaltar, no entanto, que a avaliagdo desse tipo de programa requer, além de anélise
de cobertura - para qual os dados censitarios podem contribuir — de analises do impacto do

programa, onde o recurso a informacéo censitaria € mais limitado. Nesse caso, analises

guantitativas e qualitativas especificas devem ser realizadas (Figueredo et al, 2003).

3. Producao de indicadores de base territorial para diversos fins de politicas
especificas (seguranca publica, saude, etc)

Provavelmente a area onde mais freqiientemente a analise demogréfica tem sido requisitada
diz respeito a elaboragdo de indicadores de base territorial na forma de taxas (morbidade,
mortalidade, cobertura, etc.). ** O principal aspecto dessa atividade diz respeito ao
tradicional esforco de produzir denominadores que servirdo de bases para construir tais
taxas. No entanto tal tipo de esforco pode implicar uma série de dificuldades nem sempre

triviais, particularmente no contexto intra-urbano:

qual a proporcao de pobres dessa &rea ef etivamente recebe o programa. Tal informagéo de cobertura sd pode ser
obtida no &mbito de um survey.

13 ver: www.progresa.gob.mx .

1 |Indicadores de base territorial se referem aos indicadores construidos segundo recortes geogréficos
especificos parafins de plangjamento, tais como distritos sanitarios por exemplo.
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Recortes espaciais de informagdes administrativas e censitadrias néo
coincidentes. Nem sempre dados censitarios e administrativos sé&o
organizados para as mesmas unidades de analise. Sobretudo na escala intra-
urbana, € muito comum que unidades de planejamento de salude ou de
educacdo tenham recortes geograficos ndo consistentes com o0s recortes
oferecidos pelo censo demogréafico, impedindo a producdo das taxas
desejadas. Em alguns casos, essa 0 tratamento dessa dificuldade requer a
constituicdo de uma boa cartografia de pequenas areas e de SIG que
permitam organizar em um mesmo sistema de informacdo dados de origens
diversas (demogréficos e administrativos); Esses sistemas oferecem algumas
técnicas que auxiliam o analista a ajustar esses diferentes recortes

geograficos, como o chamado over/ay (ver secdo 5 desse anexo);

Problemas de consisténcia entre fontes de dados censitarios e os relativos a
oferta dos servicos em questdo (dados administrativos numa escala de
pequenas areas, e producdo de taxas de cobertura). Tais indicadores devem
oferecer indicagdes sobre locais com problemas de cobertura, produzindo
indicacdes para a expansdo de equipamentos ou extensdo da rede. Essas
inconsisténcias podem ter diferentes naturezas relacionadas a forma de
coleta da informacdo, qualidade do registro, etc. além das dificuldades de

compatibilizacédo dos recortes geograficos mencionados acima;

Necessidade de estimativas populacionais para periodo inter-censitarios.
Longe dos periodos censitarios, 0 recurso a estimativas populacionais pode
auxiliar substancialmente a construcdo de indicadores intra-urbanos. Existem
vérias alternativas técnicas nesse caso, inclusive a possibilidade do recurso a
indicadores sintomaticos (por exemplo, distribuicdo de energia elétrica). Em
guase todas esses exercicios distor¢cdes sdo produzidas, e o analista tem que

interpretar o significado dessas distor¢Ges para o indicador em questéo;

A realizacdo de projecdes demograficas para pequenas areas. Embora esse
tipo de projecdo seja frequentemente mencionado na literatura, sua
utilizagéo pratica para areas intra-urbanas tem sido pequena, sobretudo em

funcéo das dificuldades de prever fenbmenos pouco previsiveis, tais como a
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mudanca na regras de zoneamento urbano, a abertura de uma nova rodovia
ou o0 seu alargamento, a implantacdo de grandes equipamentos urbanos

numa dada localidade (industrias, hospitais, etc).

Vale destacar que, em alguns casos, o analista precisa produzir — na auséncia de
alternativas - indicadores relativamente precarios, bem como ser capaz de interpretar os
erros e vieses possivelmente incorridos nas diferentes regides decorrentes do uso desses
indicadores. Se, por exemplo, para um dado periodo inter-censitario, 0 numerador se refere
a dados administrativos relativos ao meio do periodo e o numerador se refere a data do
censo, o0 analista tem que ser capaz de prever a subestimacdo do indicador em areas de
intenso crescimento populacional e a super estimacdo do mesmo em areas de perda

populacional.*®

Algumas vezes, torna-se necessario construir indicadores ainda mais probleméaticos, como
aqueles onde os numeradores e os denominadores ndo correspondem a individuos do
mesmo universo. Por exemplo, isso se da no caso de alguns indicadores intra-urbanos de
criminalidade. As vitimas das ocorréncias verificadas numa dada localidade podem ndo ser
residentes naquela localidade, como no caso das areas centrais das maiores cidades. Nesse
caso, para obtermos indicadores mais adequados do nivel de criminalidade seria necessario
estimar a chamada “populacdo flutuante”, um tipo de medida relativamente complexa do
ponto de vista técnico, envolvendo o recurso a informacgdes sobre fluxos de passageiros e de

veiculos, nem sempre disponiveis.

4. Planejamento das politicas de infra-estrutura e habitacao

Embora a chamada “area de planejamento” encontre-se em crise em diferentes
administrag6es locais, e a chamada crise do planejamento ter se tornado um tema classico
no debate sobre o tema (Friedmann, 1995), existem alguns aspectos do planejamento,
particularmente o relacionado a oferta de infra-estrutura, que continuam a existir em escala

local, embora sob diferentes modalidades e arranjos institucionais. Trata-se nesse caso de

> Evidentemente, a melhor estratégia seria contar com estimativas populacionais mais precisas para as

diferentes areas consideradas. Na prética, nem sempre isso € possivel sgja em fungdo da auséncia de condigdes
técnicas, sgja em fungdo da escassez de tempo ou de recursos.
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planejar a expansdo de redes de infra-estrutura urbana, bem como no que diz respeito ao

volume e localizacéo dos novos investimentos habitacionais.

Nesse caso, além da analise das tendéncias do crescimento urbano propriamente dito, a
tematica da migracdo pode desempenhar papel significativo. Trata-se de identificar
tendéncias de crescimento demogréfico e de fluxos de pessoas (migracdo pendular) que se
traduzam por um lado em maior demanda por habitacdes e, por outro, em pressdes sobre o

sistema viario. Vale destacar os seguintes elementos:

e No caso da infla-estrutura urbana, decisdes sobre o investimento publico em
transporte e obras de estrutura viaria tém que ser tomadas. Alguns desses
investimentos tém um prazo de maturacdo (em termos de taxa de retorno do
projeto) relativamente longa. Nesse caso, estimativas e projecdes demogréaficas
sobre a demanda futura podem exercer o papel crucial de permitir ao gestor

identificar as areas de — de fato — apresentam uma taxa de retorno significativa.

e No caso da questdo habitacional, o gestor precisaria contar com projecdes de
domicilios e de demanda futura por domicilios, sendo capaz inclusive de prever as
areas de expansdo mais provaveis numa escala regional e local. Infelizmente, em
muitas areas urbanas da América Latina, o setor de habitacdo ndo se encontra em
condicdes de antecipar tendéncias de expansao urbana, agindo de forma meramente

reativa as tendéncias de expans&o urbana “néo antecipadas”.*®

5. Expanséo e manutencao de redes de servicos publicos ou privados — agua,

esgoto, eletricidade, telefonia, TV a cabo, etc.

Uma das areas onde a informacdo demogréafica é mais demandada no setor publico é aquela
relacionada as redes de servigos. Muitas dessas redes (como a de saneamento basico, por
exemplo) demandam notavel volume de investimento e sua expansdo tente a ser planejada
com relativa antecedéncia. Em geral, tais redes sdo administradas por empresas publicas ou

privadas que tem em perspectiva algum tipo de retorno financeiro para o investimento.

16 ver, a frente, discussdo sobre a questdo da populacdo de favelas e de loteamentos clandestinos, e a
necessidade de se construir “indicadores de alerta” (early warning indicators).
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A expansdo da rede de servicos publicos, quando produzida segundo critérios
exclusivamente econdmico-financeiros por parte das operadoras do servico, leva em conta
trés parametros principais. O tamanho e densidade populacional da area onde o servico sera
oferecido, a capacidade de pagamento da populacdo local e as dificuldades técnicas
envolvidas (proximidades das redes pré-existentes, topografia e outras condi¢des do terreno,
situacdo legal da terra, etc.), com implicacbes para o custo da expansdo projetada e a

capacidade de retorno do investimento.

Em certos casos, operadoras publicas trabalham segundo critérios extra-econémicos
levando em conta aspectos de justica (direito ao servico), de saude publica (riscos
sanitarios) e relacionados a reivindicagdes e pressdes comunitarias. Mesmo nesse caso, a
definicdo de prioridades para a expanséo dos servigos tende a ser hierarquizada em funcgéo
de critérios demograficos, numa tentativa de racionalizar o servico e reduzir perdas

financeiras.

As principais demandas por informacfes e técnicas socio-demograficas nesse caso implicam:

e Consisténcia entre fontes de dados de origens diferentes (ver secdo 3);

e Estimativas de populacdo para pequenas areas (periodos inter-censitarios), incluindo
estimativas de numero de domicilio e estimativas de tamanhos populacionais e

nameros de domicilios desagregados por grupos de renda (ver secéo 3);

e ldentificacdo de areas de expansdo demografica recente, sem acesso a Servicos e

ndo necessariamente captada pelo ultimo censo (ver se¢do 9);

e Producdo - para pequenas areas - de indicadores sintomaticos indicativos da
auséncia de determinado servico como, por exemplo, taxas de mortalidade infantil e

taxas de morbidade por doengas de veiculagéo hidrica;

e ProjecBes demograficas para pequenas areas, de modo a subsidiar o planejamento

do investimento no longo prazo;

e Elaboracdo de metodologias para a estimativa de perdas com ligacGes clandestinas

de agua e energia elétrica, por exemplo, através de andlises de regresséo.
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6. ldentificacado de locais para a instalacdo de equipamentos publicos

Ao contrario das redes de servicos publicos mencionadas no item 5, os equipamentos
publicos como escolas, postos de salde, creches e centros comunitarios ndo tem na logica
de sua implantacdo a perspectiva do retorno monetario por parte dos usuérios. Em tese, séo
servicos de carater distributivo e que levam em geral — para sua implantacdo — aspectos
relacionados a distribuicdo espacial dos usuarios potenciais. Em outras palavras, o desafio
aqui esta em identificar locais com demanda potencial ndo atendida e/ou com escolas
superlotadas, independentemente da capacidade de pagamento do publico alvo. A rigor, as
informac@es e técnicas socio-demogréaficas demandadas como auxilio & implantacdo desses

equipamentos sdo relativamente distintas das requeridas pelas redes de servicos.

Em primeiro lugar, destaca-se o problema de se definir precisamente a area de influéncia de
um dado equipamento publico, para fins de estimativas do tamanho da demanda por esse
equipamento. Em alguns paises, como no caso dos Estados Unidos, vigora a figura do
distrito educacional definido institucionalmente, que obriga a que um aluno residente em
um dado distrito estude em escolas desse mesmo distrito. Assim a compatibilizacdo entre
oferta e demanda por servicos educacionais € realizada distrito a distrito e s&o realizados
esforcos para a producéo de indicadores demograficos para essa unidade de planejamento.
Em outros casos, como no caso do Brasil, ndo h& a obrigatoriedade da escolha da escola
existente no distrito. A identificacdo da area de influéncia tende a ser relativamente
arbitraria embora algumas técnicas associadas a utilizacdo de sistemas de informacéo

demografica venham sendo crescentemente utilizadas com esse fim:

e A identificacdo da populacdo residente num raio fixo de distancia ao
equipamento (por exemplo, num raio de 500 m da escola). Tal tipo de
estimativa implica a existéncia de dados censitarios numa escala bastante
detalhada (como setores censitarios). Além disso, a estimativa pode ser
realizada seja considerando como parte do raio de influéncia os setores

censitarios cujo centro geografico (centroid) esteja dentro desse raio, ou
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através de técnicas que permitam a reparticdo da populacdo daqueles setores

que ndo se encontram totalmente dentro desse raio.'’

e Utilizacdo de recursos automaticos como o “algoritmo de Voronoy” que
estima a area de influéncia a partir da distancia relativas dos diversos
equipamentos de uma dada rede. Varios softwares de SIG dispbe dessa
funcionalidade.® Estimativas de populacdo podem ser realizadas de modo

semelhante ao mencionado no caso do raio de influéncia.

Uma vez identificadas as areas de influéncia de um dado equipamento publico, coloca-se o
problema de produzir estimativas populacionais inter-censitéria e projecdes para areas com
recortes geograficos ndo convencionais, isto €, ndo necessariamente consistentes com o
recorte geogréafico original dos setores censitarios, distritos e municipios, 0 que implica,
como mencionado acima o recurso a técnicas de reparticdes de dados. Realizadas essas

etapas, as questdes em geral sdo similares a aquelas observadas anteriormente:

e Consisténcia entre fontes de dados censitarios e os relativos a oferta dos servigos

para cada area de influéncia, e producéo de taxas de cobertura (ver secédo 3);

e Estimativas de populagdo para pequenas areas (periodos inter-censitarios), incluindo
estimativas para grupos etarios especificos, tais como criancas no caso de
equipamentos de educacdo ou idosos, no caso de equipamentos de salude. Muitas
vezes andlises de coorte sdo necessarias particularmente em situacbes de

descontinuidade demografica ou de crescimento demogréfico substancial;

e ldentificagdo de areas de expansdo demografica recente, sem acesso a Servicos e
ndo necessariamente captada pelo ultimo censo. Isso pode ser realizado através de
indicadores sintomaticos (nascimentos, por exemplo) ou com recurso a fotografias

aéreas e imagens de satélite (ver secéo 9);

A técnica mais utilizada nesse caso é o chamado overlay, onde dados do setor censitério s30 atribuidos a0 raio
de influéncia, na propor¢do em que a area do setor coincide com a superficie do raio de influéncia.

8 Um problema que essa metodol ogia ndo resolve é a questdo das chamadas “barreiras fisicas’: rios, estradas e
outras barreiras que impedem a circulacdo de usuérios de um dado equipamento que, mesmo sendo 0 mais
proximo, € inacessivel para usuarios localizados além dessa barreira
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e Producdo — para as areas de influéncia dos equipamentos - de indicadores
sintomaticos indicativos da auséncia de determinado servico como, por exemplo,

taxas de analfabetismo juvenil e taxas de morbidade;

e Projecbes demogréficas para areas de influencia, de modo a subsidiar o

planejamento do investimento no longo prazo.

7. Caracterizacdo de areas de assentamentos precarios (barrios, favelas,
loteamentos clandestinos)

Uma outra questdo importante na gestdo urbana de grandes cidades de paises em
desenvolvimento, diz respeito a identificacdo e caracterizacdo dos chamados assentamentos
precarios, que sdo areas de expansdo urbana ocorridas fora da l6gica do planejamento
urbano oficial. Algumas dessas areas constituem invasao de terra publica ou privada; outras
se referem a loteamentos urbanos realizados foram dos parametros legais definidos pela
administracdo municipal. Alguns autores estimam que essas modalidades de uso do solo
abrangem 30% do total de domicilios das principais cidades Latino Americanas (Lim,
1995)."

Y

Uma primeira questdo diz respeito a identificacdo desse tipo de assentamento urbano.
Crescentemente, as administracbes municipais tém recorrido a fotos aéreas e imagens de
satélite para a identificacdo dessas localidades, que por suas caracteristicas urbanisticas sao
de facil observacdo. No entanto, mesmo quando identificadas, as estimativas de populacéo
desse tipo de assentamento envolve aspectos particularmente complexos, relacionados ao

pequeno tamanho dessas areas (e as altas densidades).

Muitas vezes, 0 censo demografico ndo é capaz de identificar essas areas adequadamente.
Quando favelas ou formas analogas de ocupacdo tem um tamanho geografico muito
pequeno, inferior ao tamanho do setor censitario, estimativas populacionais tornam-se
muito problematicas. Nesse caso, tem sido freqliente o recurso a estimativas baseadas em
hipdteses sobre a densidade demografica, uma vez que as areas ocupadas pelas ocupacdes
em questdo podem ser bem estabelecidas a partir das fotos aéreas e imagens de satélite

(Ver Torres e Marques, 2002).

¥ No caso de S&o Paulo, estimativas da Secretaria Municipal de Habitag&o estima essa proporcéo em 26% do
total de domicilios (Habi, 2003)
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8. Avaliacdo do impacto de obras de infra-estrutura

Obras de infra-estrutura, como estradas, aeroportos, hidroelétricas, etc., provocam muitas
vezes um significativo impacto sobre a vida de populacbes locais. Em muitos casos,
populagBes tém que ser deslocadas. Isso tem sido objeto de sucessivos conflitos entre
governo e movimentos sociais por toda a América Latina. Em outros casos, legislacbes
nacionais obrigam o governo nacional ou o executor da obra a apresentar um estudo de
impacto, inclusive estabelecendo as chamadas “acdes mitigadoras”, isto é, aquelas acdes

destinadas a reduzir ou atenuar o impacto causado.

Estimativas de impacto desse tipo séo relativamente complexas, sobretudo quando
envolvem dindmicas relacionadas ao mundo natural. Por exemplo, uma obra hidroelétrica
pode afetar as condicdes de pesca em um rio a dezenas de quildmetros abaixo da obra,
afetando as condigbes de vida de uma populacdo ribeirinha. Assim, esses estudos
normalmente envolvem grupos interdisciplinares, com cientistas naturais, profissionais de

engenharia e cientistas sociais.

O primeiro desafio analitico existente diz respeito a definicdo da area de influéncia do
projeto. Embora essa definicdo seja, em muitos casos, definida de modo ad-foc, aspectos
técnicos diversos — tais como dados epidemiolégicos e informagdes relativas a densidade e
distribuicdo da populacdo - podem contribuir significativamente para esse tipo de tomada de
decisdo. Uma vez definida a area de influéncia, a andlise socio-demografica envolvida

implica uma série de atividades distintas:

e Estimar o tamanho populacional da populacdo atingida, o que implica
recorrer a estimativas populacionais para recortes geogréaficos nao

convencionais (mencionada anteriormente), facilitadas pelo recurso ao SIG;

e Gerar indicadores de modo a avaliar as condi¢cdes de vida dessa populagéo,
inclusive os aspectos relacionados a salde e ao trabalho, de modo a garantir
na nova situacdo (com o sem remoc¢do) ndo deterioracdo das condicdes de

vida (ver secéo 3);
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e Estimar os custos das indenizagbes a serem pagas (em caso de remocoes e
desapropriacdes), bem como assegurar que o projeto de assentamento dos

removidos garanta condicdes adequadas para essas populacdes.

9. ldentificacdo de populacdes em situacdes de risco

Existem, nas &reas urbanas e rurais, varios riscos relacionados a fendmenos naturais, tais
como inundagOes, terremotos, deslizamentos, etc. Existem também riscos a saude
relacionados a proximidade do domicilio a locais com vetores de doencas transmissiveis
(cursos, d'agua, lixBes, industrias poluentes, etc.). Os riscos incorridos pelos diferentes
grupos populacionais dependem tanto das condicdes ambientais do local de moradia
(topografia, condi¢Bes geolodgicas, ventos, etc.), mas — principalmente — do nivel de
informacéo da populacdo em situacdo de risco e das qualidades construtivas do domicilio.
De modo geral, domicilios improvisados e mal construidos sdo muito mais vulneraveis a

riscos desse tipo do que domicilios bem protegidos e construidos (Torres, 2000).

Em vista desses elementos, um projeto de identificagdo de populagbes em situacdo de risco

envolve as seguintes etapas:

e ldentificacdo de um risco potencial;

e ldentificagdo de areas com elevada probabilidade de ocorréncia (ou de

elevada intensidade) do risco;

e Estimativa da populacédo residente nesses locais. Novamente, ha que se
pensar aqui — como nas sec¢des anteriores - na estimativa populacional para

areas com recortes populacionais ndo convencionais;

e ldentificacdo das caracteristicas sécio-demograficas dessa populacdo, bem

como das caracteristicas dos domicilios;

e Elaboracdo de um plano de reducdo de riscos, que pode envolver em alguns

casos a remocédo de populacéo.

33



10. Geracdo de indicadores de alerta (early warning indicators)

7

Nas areas urbanas de crescimento rapido é comum o surgimento de ocupacdes urbanas
significativas nédo detectadas pelo Ultimo censo. Essas areas implicam um significativo
desafio para o planejamento, que muitas vezes sequer consegue registrar oficialmente sua
existéncia. Por isso mesmo, sdo pior providas de infra-estrutura basica, bem como de

escolas e postos de saude (Banerjee, 1996)

Nessas circunstancias, os chamados indicadores de alerta (early warning indicators) se
propfe a advertir o sistema de planejamento a respeito da ocorréncia de expansdes urbanas
inesperadas. Para tanto, o analista tem que recorrer a fontes de dados ndo convencionais
como fotografias aéreas e imagens de satélite. Quando possivel dados como os
proporcionados pelo registro civil, permitem também produzir evidéncias a respeito do

tamanho populacional desses locais.

Nesse contexto sdo requeridos as seguintes informacgdes e tratamento da informacéo sdcio-

demografica.

e Sobreposicdo cartografica (no ambito de um SIG) de imagens de satélite ou fotos
aéreas com dados relativos a distribuicdo e densidade demografica dos setores
censitarios. Tais procedimentos permitem ao analista identificar areas néo

atualmente existentes e ndo cobertas pelo ultimo censo;

e Producdo de estimativas populacionais para essas areas a partir de indicadores
sintomaticos (nascimentos, consumo de eletricidade ou géas, etc.) ou a partir de
hip6teses relacionadas a densidade demografica média das areas observadas (secado

3).
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