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RESUMO:

Este artigo objetiva registrar o processo de regionalizacdo da cidade de Belo Horizonte em
“Territdorios de Gestdo Compartilhada”. Aborda as motivagdes para esta nova espacializacéo e as
correlagcdes entre 0 modelo de governanca democratica implantado a partir de 1993 e a nova
proposta territorial, descrevendo as diretrizes adotadas e as duas etapas metodolégicas do
trabalho: o uso da ferramenta Skater, para a deteccdo de conglomerados territoriais, e a
concertacdo politica e com a sociedade civil em torno dos limites geogréaficos dos Territorios.
Como resultado final da regionalizacdo a cidade foi dividida em 40 areas, chamadas de
Territérios de Gestdo Compartilhada, com caracteristicas similares, no que diz respeito aos
aspectos econdmicos, sociais e acesso a infraestrutura urbana.
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Apresentacdo

Este artigo objetiva registrar o processo, coordenado, entre o segundo semestre de 2010 e
primeiro de 2011, pela Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), de regionalizacdo da cidade em
“Territorios de Gestdo Compartilhada”. Para tanto, subdivide-se em cinco tépicos, além desta
apresentacao.

O primeiro tdpico, introdutorio, aborda as motivacGes para esta nova espacializagdo e as
correlacOes entre 0 modelo de governanga democratica implantado em Belo Horizonte a partir de
1993 e a nova proposta territorial. O segundo topico descreve as diretrizes adotadas e as duas
etapas metodoldgicas do trabalho que organiza a cidade de Belo Horizonte em torno de
Territorios de Gestdo Compartilhada: o uso da ferramenta Skater, desenvolvida pelos
Departamentos de Ciéncia da Computacdo e de Estatistica da Universidade Federal de Minas
Gerais (UFMG), para a deteccdo de conglomerados territoriais e a concertacdo politica e com a
sociedade civil em torno dos limites geograficos dos Territdrios. O tdpico seguinte apresenta o0s
resultados da regionalizagcdo: a organizacdo de Belo Horizonte em 40 éareas, chamadas de
Territorios de Gestdo Compartilhada, com caracteristicas similares, no que diz respeito aos
aspectos econémicos, sociais e acesso a infraestrutura urbana. As perspectivas relacionadas ao
uso desta espacializacao pelo governo municipal sdo abordadas brevemente no quarto tépico. Por
fim, as consideracOes finais refletem sobre o aprendizado deste trabalho, suas limitacdes e
possiveis avangos.

1. A contextualizagdo da nova regionalizagéo de Belo Horizonte

A Prefeitura de Belo Horizonte, a partir da segunda metade de 2010, deu inicio a discusséo de
uma nova proposta de regionalizacdo da cidade, organizada em torno de conceito
multidimensional de &reas homogéneas, posteriormente chamadas de Territérios de Gestdo
Compartilhada. O objetivo da Prefeitura era o de poder assumir que as condi¢des de vida, dentro
de um mesmo conglomerado, eram similares entre si (conceito de regido a partir da
homogeneidade, abordado neste artigo no item 2, “Metodologia™) e, assim, aprofundar a analise
de cada conglomerado e o conhecimento das necessidades, desafios e potencialidades intra
urbanas, de modo a observar e compreender melhor a cidade.

A regionalizacdo, a utilizacdo de uma escala que subdivida a cidade, potencializa a identificacéo
das condigdes de vida em cada local, revelando a desigualdade espacial existente no interior do
tecido urbano - em termos de disponibilidade e acesso a bens e servi¢os urbanos, sociais,
culturais e econdmicos - e apontando as areas mais carentes de investimentos publicos. A
observacao da diversidade existente entre as diferentes areas geogréaficas da cidade facilita a
analise e a avaliagdo de politicas publicas regionais. O conhecimento das diversas realidades dos
territorios € um importante instrumento de definicdo de prioridades, subsidiando o planejamento
da intervencdo territorial das politicas publicas municipais. A gestdo ativa do territorio significa
que areas vulneraveis, ou areas “excluidas”, precisam ser identificadas e ser objeto de politicas
publicas especificas, voltadas para a reducdo das desigualdades sociais e para a melhoria da
qualidade de vida. A utilizacdo de uma escala exprime uma intencdo deliberada do sujeito de

! A coordenacao do processo de espacializaco descrita neste artigo ficou a cargo dos autores.



observar seu objeto (BOUDON, 1991). Neste sentido, o processo de espacializacdo da cidade de
Belo Horizonte estd estritamente ligado a complexidade da realidade urbana e a vontade
deliberada do Executivo Municipal de observar e compreender melhor a cidade e as
particularidades de cada cenario.

O governo de Belo Horizonte tem se dedicado, nas Ultimas décadas, a criar escalas de
planejamento territorial intraurbano que se adaptem aos desafios da vida publica contemporanea.
Quase todo aspecto da rotina urbana ocorre de forma a deixar claro que a realidade se manifesta
— e por isso exige respostas — em multiplas escalas: escalas politicas, escalas econdmicas, e por
isso mesmo escalas territoriais. O perto e o distante, o local e o ndo local conjugam-se e
misturam-se, sem se anular, em cada aspecto da vida cotidiana. E por isso que o atendimento as
demandas sociais requer o emprego de multiplas escalas de planejamento e acdo, em outras
palavras, maltiplos recortes territoriais e arranjos institucionais a eles associados, de forma a
enfrentar problemas especificos e dar respostas apropriadas.

Nos anos 70 e 80 foram criadas as nove Regides Administrativas existentes hoje na cidade.
Desde 1995, o conceito de areas homogéneas estd incorporado, pela administragdo publica
municipal, ao planejamento territorial de Belo Horizonte. Nesta época, a elaboracdo do Plano
Diretor Municipal implicou na divisdo da cidade em 81 Unidades de Planejamento, as UPs
(AMARAL, 1999)% Em 2000 algumas UPs foram agregadas em unidades maiores criando as
sub-regides do Orcamento Participativo (OP), dando inicio a distribuicdo sub-regional dos
recursos destinados ao OP, e consequente organizacao sub-regional do processo de discussdo da
alocacdo dos recursos do OP pela populagéo (FILIZZOLA, 2003)°. Tanto as UPs como as sub-
regides do OP baseavam-se no conceito de homogeneidade para sua delimitacdo territorial®.

O mais recente desses esforcos de aprimoramento de escalas de planejamento territorial foi a
criacdo dos Territorios de Gestdo Compartilhada. Neste sentido, parece necessario abordar a
pergunta de porque uma nova proposta de regionalizagdo com base no conceito de
homogeneidade, tendo em vista a existéncias das UPs e sub-regides do OP. Pelo menos trés
questdes merecem ser destacadas.

Por um lado, as espacializacdes de Belo Horizonte em torno das UPs e sub-regides, concebidas
em 1995, nem sempre seguem necessariamente consistentes quanto ao critério de
homogeneidade, tendo em vista o crescimento ndo linear da cidade ao longo das duas ultimas
décadas, com o surgimento de novas centralidades, de vetores de forte expansdo econdmica e
urbanistica em algumas areas, paralelamente ao arrefecimento do crescimento de outras regides.

2 posteriormente, visando adequar as UPs aos limites dos Setores Censitarios de 2000, duas UPs (Estoril/Buritis e
Pilar Oeste) foram agregadas em uma Unica unidade, totalizando assim 80 unidades espaciais.
® Essa organizacéo territorial do Orcamento Participativo, a partir das UPs, foi revista em outras duas ocasiées, 2002

e 2012, em funcéo da atualizacio dos parametros utilizados para distribui¢do sub-regional de recursos (o indice de
Qualidade de Vida Urbana - IQVU e os dados populacionais). Na ultima revisdo as sub-regifes também foram
adequadas aos novos limites das Regides Administrativas da cidade (ver PBH, 2012), totalizando atualmente um
total de 46 sub-regides.

* Mais informacdes e Mapas das UPs e sub-regides do OP em www.portalgestaocompartilhada.gov.br.
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Por outro lado, a revisdo, no inicio de 2011, nos limites das Regides Administrativas®,
introduzidas pela Lei Municipal 10.231 de 2011, significava que as areas homogéneas previstas
anteriormente a aprovacdo desta lei ndo atendiam mais ao critério de estarem contidas
integralmente em uma Unica Regional®.

Por fim, era fundamental que as areas homogéneas seguissem os limites da camada de bairro
acordada pela PBH com o IBGE entre 2008 e 2009, de forma a potencializar o uso dos dados do
Censo 2010, inclusive dos dados da amostra.

Se, do ponto de vista técnico a nova regionalizacdo significava a revisao territorial de um
conceito ja aplicado pelo governo municipal no seu planejamento - areas homogéneas -, do ponto
de vista politico, a proposta de espacializacdo era radicalmente inovadora, pois deveria ser usada
e apropriada ndo apenas pelo governo e seus técnicos, mas pelos cidaddos, em um processo
conjunto - governo e sociedade civil - de aprofundamento do conhecimento sobre a cidade.
Estatisticas, indicadores e dados georreferenciados produzidos pelo governo, relacionados as
multiplas realidades urbana, social e econémica destes territorios, além de informacdes sobre os
investimentos em curso, deveriam ter seu acesso democratizado. Tais dados deveriam ser
organizados para cada area homogénea e disponibilizados ndo apenas para 0 Executivo
Municipal, mas também para os cidaddos, em um processo que permitisse uma melhor
compreensdo, por parte do governo local e sociedade civil, dos problemas e necessidades
intraurbanas. A disponibilizacdo de informacédo era parte fundamental do didlogo que deveria se
estabelecer entre estes segmentos, para planejar a cidade.

Neste sentido, o uso institucional previsto para a proposta de regionalizacdo em torno dos
Territorios de Gestdo Compartilhada (alguns outros surgirdo, posteriormente, conforme
discutido, neste artigo, no item 4, “Perspectivas de uso da regionalizacdo no ordenamento
administrativo das acdes da PBH”), era o de reunir governo local e cidaddos vizinhos, com
semelhante qualidade de vida, para discutirem a cidade e a atuacdo do governo, assim como para
construir coletivamente politicas publicas e o planejamento de Belo Horizonte.

Este projeto, inicialmente nomeado dentro da Prefeitura de Belo Horizonte de “Radicalizando a
Democracia”, dara origem, em 2011, ao “Planejamento Participativo Regionalizado”. Seu
objetivo serd o de ampliar a participacdo social direta nas politicas publicas de Belo Horizonte,
através do planejamento participativo, garantida a producdo e disseminacdo de conhecimento
sobre a cidade, com foco nas particularidades e problemas de cada area homogénea (0s
Territorios de Gestdo Compartilhada).

Parece relevante correlacionar o cenario em que é possivel, em 2011, a implementacdo do
projeto “Planejamento Participativo Regionalizado” a trajetoria de quase duas décadas de
governos progressistas e do modelo de governanca democrética, em Belo Horizonte. O que

®> Mapas com limites antigos e atuais das Regionais podem ser vistos em www.gestaocompartlhada.gov.br.
® Embora a proposta técnica dos Territorios de Gestdo Compartilhada tenha sido elaborada em 2010 e pactuada
dentro do governo também neste ano - ano em que a Lei 10231 ainda ndo havia sido aprovada-, a equipe técnica
responsavel pela coordenagdo do trabalho de regionalizacdo de Belo Horizonte considerou, por definicdo do
governo, os novos limites de Regionais, a época ainda projeto de Lei, posteriormente aprovado na integra.
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caracteriza 0s governos municipais do periodo compreendido a partir de 1993, fortemente
influenciados pelo Partido dos Trabalhadores (PT), € que compartilham a defesa dos mecanismos
de participacdo direta e semidireta, capazes de permitir, continuamente, acompanhamento e
participacdo da sociedade organizada sobre as politicas publicas nos intervalos dos processos
eleitorais’. Desde entdo, Belo Horizonte experimenta importantes avancos na consolidacio da
democracia participativa, tendo como premissa o fato de que, independente da qualidade dos
seus gestores, estes ndo sdo capazes de, sozinhos, fornecer solugdes aos problemas e desafios
publicos. Paralelamente aos instrumentos formais da democracia representativa, a emergéncia de
mecanismos que estimulem a responsabilidade enfatiza a participacdo direta dos cidaddos nos
processos de tomada de decisdo, através de estruturas colegiadas, com poder deliberativo,
compostas por representantes do governo e sociedade civil organizada.

Talvez seja possivel pensar a cidade de Belo Horizonte, em 2011, como um espago em que 0
nexo entre desenvolvimento local e aprofundamento da democracia na base da sociedade,
enfatizando por autores como Bocayuva(2001), Cocco e Galvdo (2001), Silveira (2010), ja
vinha sendo fortalecido ha duas décadas. A administracdo municipal que governa a cidade entre
2009-2012, ao usar a espacializacdo dos Territérios de Gestdo Compartilhada estaria também
confirmando a tese de que o desenvolvimento estd associado a radicalizacdo da democracia na
base da sociedade.

Por trds desta associacdo entre desenvolvimento local e fortalecimento da democracia
participativa, com maiores possibilidades da sociedade formular e influir em assuntos muitas
vezes reservados aos governos, estd a premissa de que os olhares da sociedade, distintos por
natureza daqueles do Estado, podem contribuir na formulacdo de politicas pablicas. Ouvir a
populagdo sobre impactos causados a seu cotidiano pela implementacdo de politicas publicas,
assim como sobre suas reais necessidades, pode trazer a tona necessidades de ajustes dessas
politicas ou mesmo da elaboracdo de novas estratégias de desenvolvimento. Ou seja, o
conhecimento e diagnostico de problemas e desenho de respostas implica também dialogar com
a sociedade, com movimentos sociais e populares, que possuem varias escalas de debate,
representacao e interesses.

Somado a tudo isso, a informacédo adicional de como a populacdo percebe 0s servigos publicos,
ou mesmo uma area da atuacdo do Estado, pode ser um elemento fundamental para a efetivacédo
das politicas publicas. Neste sentido, sabemos que politicas publicas formuladas pelo Estado,
embora muitas vezes eficazes, na medida em que atendem ao puablico pretendido, ndo
contribuem para que o cidaddo tenha a sensagdo de ser efetivamente bem atendido. Esta
percepcao dos cidaddos é de enorme valia para que o Estado alcance, além do bom atendimento

"0 chamado modelo de gest&o compartilhada de Belo Horizonte inclui mais de 80 conselhos e comissées de dmbito
municipal, regional e local. Além dos 25 Conselhos de Politicas Publicas, previstos por Lei Federal, outras
estruturas colaborativas foram criadas, como consequéncia de proposta governamental ou popular e integram a rede
de participacdo da cidade, que visa garantir transparéncia e accountability no controle das politicas publicas e na
proposicao de iniciativas. Tem composi¢do orgénica e autoridade na regulacéo e controle de politicas publicas e na
proposi¢do de iniciativas e politicas a serem implementadas em cada area. O mecanismo mais difundido de
participagdo social nos Ultimos 18 anos nesta cidade é o Orcamento Participativo (OP), implementado em 1993 -
incluindo hoje o OP Regional (1993), OP da Habitagéo (1996) e o OP Digital (2006), que fomenta a participacéo
voluntéria dos cidaddos nas decisdes orcamentérias e no monitoramento de parte do investimento em obras publicas.



ao publico-alvo, seu bem-estar, por meio da sensacao de que podem ter expectativas positivas em
relacdo a atuacdo dos entes estatais.

A regionalizacdo, ao dar visibilidade as diversas realidades locais, parece contribuir para agoes
de participacdo popular em um ambiente marcado por relagdes de poder desiguais. A relagéo
entre territorio e participacdo popular passa pelo fato de que a espacializacdo da cidade fortalece
0 protagonismo de agentes locais nas dinamicas de planejamento e gestdo do desenvolvimento
da cidade.

A este nexo entre democracia e desenvolvimento local, a espacializacdo em torno dos Territdorios
de Gestdo Compartilhada acrescenta fortemente a intencdo de democratizar informagdes e
conhecimento sobre a realidade urbana, econdmica e social da cidade de Belo Horizonte, como
insumo fundamental para processos de planejamento democrético. Trata-se do fortalecimento da
cultura de rompimento com o monopdlio da informacdo, para informar a sociedade, fornecendo-
Ihe condigdes para melhor conhecer e avaliar os resultados alcangados pelas politicas publicas
vigentes e com isso propiciar-lhe a construcdo de argumentos consistentes para efetuar suas
demandas.

Trata-se do uso estratégico de informacdes, conhecimentos, indicadores e estatisticas, para uma
visdo integrada e sistémica de Belo Horizonte, incluindo todos os atores da cidade. Neste
sentido, ao lidar com a pergunta sobre qual informacdo trazer para contribuir com o
planejamento participativo e decisdes acerca do investimento publico, o governo decide
disponibilizar dados que possam refletir as realidades locais, acerca da existéncia, quantidade e
qualidade de bens e servigos publicos e do atendimento efetivo a populacdo. Sdo dados que
quantificam a desigualdade intraurbana, do ponto de vista do acesso e distribui¢do de servicos
urbanos.

H4, ainda, a preocupacdo de que os dados sejam de facil compreensdo e apropriacdo pelo
cidadao, Uteis, passiveis de atualizacdo em curto intervalo de tempo e calculaveis para cada um
dos Territorios de Gestdo Compartilhada. E senso comum a escassez de base de dados
municipais com tais caracteristicas, principalmente no intervalo entre Censos Demogréaficos.
Neste sentido, deve-se destacar a importancia da base de dados locais atualmente disponivel na
PBH, produzidas ou geridas pelo municipio (cadastro urbano, dados da salde, da educacao, etc.),
para os diagndsticos intraurbanos.

2. Metodologia

Este topico pretende descrever o processo de definicdo e delimitagdo geogréafica dos Territorios
de Gestdo Compartilhada. Para tanto, faz uma breve revisdo da literatura de regionalizacdo
relacionada ao conceito de homogeneidade territorial. Em seguida, descreve a metodologia
utilizada para a espacializacdo de Belo Horizonte, dividida em duas etapas, uma intermediaria e a
outra final. A primeira destas convencionou-se chamar de “Etapa técnica” ou “Estudo técnico”.
A “Etapa Técnica” de regionalizacdo da cidade de Belo Horizonte utilizou o referencial teérico
de delimitacdo de conglomerados espaciais, embutido no algoritmo empregados no software
Skater, desenvolvido pelos Departamentos de Estatistica e Ciéncias da Computacdo da UFMG.
Ao final desta etapa foram gerados dois mapas de espacializacdo de Belo Horizonte, dependendo



do minimo populacional considerado para cada conglomerado. A segunda etapa, uma “Etapa de
Pactuacao”, resultou em um Mapa de regionalizacdo de Belo Horizonte em torno dos seus
Territorios de Gestdo Compartilhada.

2.1 — O conceito de regides homogéneas

O debate conceitual em torno do termo regido tem uma longa histéria dentro do pensamento
geografico. Correa (1986) apresenta trés grandes vertentes deste debate ao longo da evolugéo do
pensamento geogréafico:

a) O determinismo ambiental e o conceito de regido natural, definida como parte da superficie
caracterizada pela uniformidade resultante da combinacdo ou integracdo em area dos elementos
da natureza.

b) O possibilismo e a visdo labrachiana de regido como paisagem que, ao longo da historia, o
homem deixa de se adaptar e passa a modelar, a criar uma paisagem e um género de vida
associado.

¢) A Nova Geografia, surgida no periodo pds segunda guerra, que introduz no debate as nogdes
do positivismo l6gico baseado na matematica, e redefine a regido com base nos principios das
técnicas de clusterizacdo como um conjunto de lugares onde as diferencas internas entre esses
lugares s@o menores que as existentes entre eles e qualquer elemento de outro conjunto de
lugares.

Essa Gltima corrente do pensamento regional dentro da geografia possibilitou uma aproximacao
dos estudos geograficos com os estudos elaborados pela economia regional, em expansao no
periodo pos-segunda guerra impulsionados pelo debate teérico sobre o subdesenvolvimento
(FERREIRA, 1989). Entre os economistas, estimulados pelas teorias do desenvolvimento
regional e o debate promovido por autores como Perroux (1955), Myrdal (1957), Hirschman
(1958), Williamson (1965), Boudeville (1969), ganha forca a idéia de planejamento regional
como estratégia do Estado para superar as desigualdades regionais. O movimento da economia
regional estimula também os estudos geograficos sobre regionalizacdo, tendo esta como um
instrumento de acdo, politica e pragmatica, do Estado, e ndo apenas como base para estudos
académicos.

Nesse contexto de apropria¢do do conceito de regido pelo planejamento estatal, Perroux (1955)
propoe a classificagdo dos estudos de regionalizacdo em trés tipos, de acordo com sua finalidade:

i) regido homogénea: baseada na possibilidade de agregacéo territorial a partir de caracteristicas
uniformes, arbitrariamente especificadas.

ii) regido polarizada: assume a hipdtese da polarizacdo espacial a partir de um campo de forcas
que se estabelece entre unidades produtivas, centros urbano ou aglomeragdes industriais. Aqui a
analise de fluxos de produgéo e consumo, das conexdes intra e inter-regionais assumem absoluta
relevancia porgue revelam a rede e a hierarquia existente. A regido € considerada heterogénea e



funcionalmente estruturada, com fluxos de intensidade variada, normalmente convergindo para
poucos polos.

iii) regido de planejamento: esta regido deriva da aplicacdo de critérios politicoadministrativos
instrumentalizados na atividade de planejamento. A regionaliza¢do definida a partir deste marco
representa uma intencionalidade da autoridade publica que afirma uma compreenséo do territorio
a partir das necessidades de execucgdo de determinados servicos publicos, do exercicio do poder
regulatorio do Estado ou por exemplo, da focalizacdo das politicas setoriais em determinada
parte do territorio.

Considerando o referencial tedrico de Perroux (1955) descrito acima, na etapa técnica de
definicdo da regionalizacdo optou-se pelo uso de ferramentas de regionalizagdo com base na
homogeneidade. Utilizando técnicas indutivas de agregacdo de areas, baseada em sucessivas
aglomeracOes a partir das regularidades encontradas de acordo com os critérios pré-definidos.
Para operacionalizacdo desta etapa utilizou-se o algoritimo do aplicativo Skater para defini¢do de
aglomerados de areas homogéneas. Esta escolha baseou-se na necessidade de definir, de acordo
com as diretrizes estabelecidas para o estudo, areas que comportassem uma certo grau de
homogeneidade, o que permitiria a posterior geracdo de informacges estatisticas com um menor
grau de discrepancia interna.

O resultado da segunda etapa, “Etapa de Pactuacdo”, assemelha-se ao que Perrox (1955)
denomina de regides de planejamento, com a insercdo nesta etapa dos critérios politicos
administrativos. O objetivo foi tornar a regionalizacdo proposta operacionalizavel ndo somente
do ponto de vista da producdo e divulgacdo de informacdes, mas também do seu uso como area
para planejamento de acdes e oferta de servi¢cos a populacdo, mesmo que tal opc¢éo significasse a
perda de homogeneidade do ponto de vista dos parametros utilizados na etapa anterior.

2.2 Diretrizes para regionalizacéo:

As diretrizes definidas para a regionalizacdo de Belo Horizonte dizem respeito a categorias de
ordem econdmica, social, urbana, geografica e politica, e sdo a seguir listadas:

- Homogeneidade interna;

- Contiguidade territorial;

- Tamanho populacional minimo de 40 mil habitantes;

- Observancia dos Limites das Administracdes Regionais (Lei 10.231/2011) e limites de
bairros (versdo do mapa de bairros da Lei 9.691/09, atualizada para Censo 2010);

- Utilizacdo dos bairros como a unidades geograficas minima de agregacao;

- NUmero total de subdivisdes para toda a cidade de Belo Horizonte compreendido entre 35 e
45 areas;

- Féacil mobilidade, considerando as barreiras fisicas criadas por grandes vias (evitar
elementos seccionadores, como barreiras fisicas ou grandes obras viarias, dentro dos
Territorios);

- Conhecimento do territdrio e das relacdes existentes;



- Percepcdo de pertencimento por parte da populacéo

E importante ressaltar que estas diretrizes foram propostas pela coordenagéo técnica do projeto
de regionalizacdo e pactuadas dentro da Prefeitura, especialmente com os setores® envolvidos
nesta discusséo.

2.3 - 12, Etapa Metodoldgica da regionalizacdo de BH — Estudo Técnico para defini¢cdo dos
conglomerados

Para 0s objetivos propostos na primeira etapa deste estudo, foi escolhida uma técnica estatistica
para a geracao de conglomerados de areas que apresentassem maior homogeneidade interna em
relacdo a atributos pré-definidos, e que, ao mesmo tempo, fossem heterogéneos entre si. A
técnica utilizada é baseada no método da Arvore Geradora Minima e esta implementada na
ferramenta SKATER (Spatial ‘K’luster Analysis by Tree Edge Removal). Esta ferramenta foi
desenvolvida no Laboratério de Estatistica Espacial (LESTE/UFMG)?, e também esté disponivel
no aplicativo TerraView'®. O modelo de regionalizacdo embutido no aplicativo, a partir das
varidveis pré-definidas, leva em conta a localizacdo espacial dos objetos, e permite que areas
contiguas com caracteristicas semelhantes sejam reunidas em um mesmo conglomerado espacial

No método da Arvore Geradora Minima, descrito por Lage, Assuncdo e Reis (2001), cada uma
das areas a serem agrupadas é representada por um par de coordenadas, caracterizando um né.
Estes nos sdo entdo conectados aos seus vizinhos por uma aresta, constituindo um grafo. A cada
aresta deste grafo é atribuido o grau de dissimilaridade entre cada par de areas, com base no
quadrado da diferenca entre as varidveis consideradas. Em seguida, as arestas de maior
dissimilaridade védo sendo apagadas de modo a reduzir o grafo até que qualquer aresta que seja
apagada produza dois grafos desconexos (FIG. 1). Este grafo, denominado arvore geradora
minima, possui a menor soma das dissimilaridades das arestas. A partir desta arvore, as arestas
vao sendo sucessivamente apagadas, de acordo com o grau de dissimilaridade entre as areas,
formando conglomerados com a menor dissimilaridade interna.

¢ Orgdos da PBH diretamente envolvidos na espacializacdo da cidade: Secretaria Municipal Adjunta de Gest&o
Compartilhada/Secretaria Municipal de Governo, Secretaria Municipal Adjunta de Planejamento e Gestdo/Secretaria
de Planejamento, Or¢amento e Informagdo, todas as nove Secretarias de Administracdo Regional e Gabinete do
Prefeito.

® http://www.est.ufmg.br/leste/softwares.htm
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FIGURA 1: Modelo representativo de um grafo (esquerda) e de uma arvore geradora minima
(direita) a partir das unidades de Planejamento do municipio de Belo Horizonte

2.3.1 - Aplicagéo da ferramenta Skater para BH

As unidades espaciais consideradas na composi¢do dos conglomerados foram os 487 bairros de
Belo Horizonte. Foi gerada uma matriz de vizinhanca considerando a adjacéncia entre os bairros.

Na escolha das variaveis a serem consideradas para caracterizar a homogeneidade dos
conglomerados considerou-se a disponibilidade de dados com detalhamento intraurbano e com
possibilidade de célculo ou estimativa para os bairros da cidade. Também, era de interesse que
estas representassem varios aspectos das condicdes de vida e moradia na cidade!. Assim, foram
utilizadas trés variaveis (FIG. 2):

i) Indice de Salubridade Ambiental (ISA): indicador composto por condigBes de abastecimento
de &gua, esgotamento sanitario, coleta de lixo, drenagem urbana e controle de vetores. O ISA foi
calculado a partir de dados de 2008. Este indice € originalmente calculado para as sub-bacias do
municipio. A estimativa por bairro foi feita pela média do indice da sub-bacia proporcionalmente
a area de sua intersecdo com o bairro.

ii) Indice de Vulnerabilidade & Sadde (IVSalde): indicador composto que considera as
condicdes de saneamento, habitacdo, escolaridade, renda, saude e caracteristicas do chefe de
domicilio. Foi calculado por setor censitario a partir dos dados do Censo Demogréfico e dados de

1 Esses mesmos critérios poderiam justificar a inclusdo de outro importante indice sintese utilizados pela PBH, o
IQVU. Entretanto este indice, por ser composto por indicadores que abarcam 10 diferentes variaveis, ndo seria capaz
de permitir a diferenciacéo dos bairros de acordo com as trés dimens6es estipuladas. Além disso, outro elemento que
reduziria a capacidade de diferenciacéo de areas pelo IQVU ¢€ a base territorial utilizada. O IQVU é calculado por
Unidades de Planejamento, que somam apenas 80 areas dentro do municipio, nimero muito inferior ao nimero de
bairros 487, utilizados como unidade minima para agregagdo dos territorios. Os demais indices utilizados possuem
uma desagregacdo territorial superior ao IQVU e se adequaram melhor ao estudo proposto. O ISA é calculado para
256 sub-bacias hidrograficas e o IVVSalde para os 2.563 setores censitarios do Censo Demografico de 2000.
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salde de 2000. Para a estimativa por bairro, utilizou-se a média do indice do setor censitario
proporcionalmente a area de sua interse¢do com o bairro e ponderado pela populacdo do setor.

iii) Valor venal médio do metro quadrado construido: calculado conforme cadastro do IPTU dos
imodveis localizados nos respectivos bairros. Foram utilizados os dados de 2010. Considerado
como proxy das condicdes de renda domiciliar.

INDICADORES DE HOMOGENEIDADE USADOS PARA AGREGAGAQ DAS AREAS

- K . o . . Arli 2 1
indice de Salubridade Ambiental (ISA) indice de Vulnerabilidade 3 Sadde Valor venal médio do m* construido

Dimensdo InfraestruturaUrbana-2008  (IVSadde ) - Dimensdo Social - 2000 _ de imf"“'EiS rePid.enciais
Dimensdo Econdmica- 2010

o Ty, AR
PRIFEITERA PR RSS
& Gl woruromit -
PREFEITURA
ﬂmmﬁmli

Figura 2: Resultados dos indicadores de homogeneidade usados na agregacao das areas

As variaveis foram padronizadas para evitar que aquelas com maior variancia dominassem o
valor da dissimilaridade, conforme férmula a seguir:

Valor padronizao =_Valor da variavel no bairro — Média da variavel na Regional
DP da variavel na Regional

Foram construidas duas propostas de regionalizacdo, considerando diferentes parametros, sendo
a primeira com um o minimo de 40.000 habitantes em cada um dos conglomerados e uma
segunda com 50.000 habitantes. Os conglomerados a gerados deveriam considerar o limite de
respectiva Administracdo Regional onde o bairro estava inserido.
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2.4 28 Etapa Metodologica da regionalizacéo de Belo Horizonte: Pactuacéo dos Territorios
de Gestdo Compartilhada

Tendo em vista os dois Mapas de conglomerados para Belo horizonte, resultantes do uso do
Skater (conforme descrito no item anterior deste artigo), as limitagdes da técnica adotada (uma
vez que nem todas as diretrizes para a conceituacéo das areas homogéneas ditadas pela PBH para
a Regionalizagdo da cidade eram variaveis mensuraveis) e o interesse da administracdo publica
municipal de considerar nesta etapa 0s mapas e as propostas anteriores de regionalizagéo,
desenvolvidos (e ainda em uso) pelas areas de Planejamento da PBH, restou claro a necessidade
de uma segunda etapa metodoldgica para que se chegasse a proposta final de espacializacdo de
Belo Horizonte.

Dentre os aspectos ndo captados pelo Skater, mas fundamentais para a definicdo de cada
Territorio, destacam-se a garantia da inexisténcia de barreiras fisicas que impedissem ou
limitassem a circulacéo, da boa mobilidade e também a incluséo de critérios subjetivos, como o
sentimento de pertencimento ao territorio por parte dos seus moradores, aspectos ligados a
percepcdo e conhecimento das relagOes se estabelecem geograficamente (ou que inexistem) e,
ainda, perspectivas futuras, inclusive quanto a areas em expansdo demografica e econémica.

A conciliacdo destes novos dados, subjetivos e de percepcdo, aos critérios objetivos e
quantificaveis (ja considerados nos estudos técnicos) deveria nortear a elaboracdo do Mapa Final
com a Regionalizacdo de Belo Horizonte. Assim, as etapas subsequentes aos estudos técnicos se
desdobraram em:

i) Elaboracéo e reunido de quatro propostas a serem consideradas (ver Figura 3):

1.  Sub-regiBes do Orgamento Participativo
Esta proposta foi elaborada nos anos de 2000 e 2002, a partir das Unidades de
Planejamento, com base em critérios de homogeneidade verificados a época de sua
elaboracdo, e € utilizada como base territorial para distribui¢do de recursos e organizacao
do Orcamento Participativo nas AdministracGes Regionais da cidade,

2. Mapas elaborados pelas Administracdes Regionais.
O conceito de homogeneidade, neste caso, € construido pelos Administradores Regionais
e seus técnicos, a partir do conhecimento que tém da area sob sua gestdo, dentre os quais
destacamos as barreiras geograficas, a mobilidade, a circulacdo e as relagdes sociais e
convivéncia entre moradores. Estas propostas foram elaboradas em 2010, como parte do
trabalho de Regionalizacdo da cidade em Territorios de Gestdo Compartilhada.

3. Areas homogéneas com minimo de 40 mil habitantes
Trata-se do “Estudo Técnico I”..

4.  Areas homogéneas com minimo de 50 mil habitantes
Trata-se do “Estudo Técnico 11”.
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Figura 3: modelo de tela utilizada na defini¢éo final das sub-regides da Regional Barreiro

A proxima etapa trata do desafio de construir um Unico mapa, a partir dos quatro Mapas reunidos
anteriormente (com propostas semelhantes entre si, mas ndo idénticas). O principio que norteara
tal construcao € o da concertacdo, das decisdes por consenso. A dindmica deste trabalho implicou
na reunido de atores governamentais e, N0 momento seguinte, ndo governamentais, para
elaboracdo da versdo final, pactuada, do Mapa de Territorios de Gestdo Compartilhada.

i) Elaboracdo do Mapa Consensual no Executivo Municipal das Areas Homogéneas

Foram realizadas reunides individuais de cada uma das nove Secretarias de Administracdo
Regional da PBH - representadas pelo Secretario Regional e respectivo corpo técnico- com as
Secretarias de Governo e de Planejamento da PBH — responsaveis pela coordenacdo do processo
de elaboragdo da nova Regionalizagdo de Belo Horizonte -, para elaboracdo do Mapa com
proposta de areas homogéneas por Regional, a partir das quatro propostas reunidas. Em todos os
casos foi possivel chegar a uma proposta de Regionalizagcdo por consenso, para cada Regional.

iii) Submisséo da proposta ao Prefeito
A proposta pactuada com as Administracdes Regionais foi aprovada pelo Prefeito, na integra.
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iv) Elaboracdo do Mapa Consensual de Areas Homogéneas de Belo Horizonte

Foram realizacdo diversas oficinas, para apresentacdo da proposta para a sociedade civil. A
discussdo com a populacdo foi feita durante Oficinas realizadas em 2011, que reuniram Poder
Executivo Municipal e liderangas sociais, durante o processo de “Planejamento Participativo
Regionalizado” (PPR), realizado em ambito regional e também em cada uma das areas
homogéneas.

Tratou-se de um trabalho de chegar, pela via da pactuacdo e negociacdo com a populacdo a
espacializacdo final da cidade de Belo Horizonte. Este processo gerou algumas revisfes na
Proposta de Areas Homogéneas, dando origem ao Mapa de Territérios de Gestdo
Compartilhada’®. Esta regionalizacio da cidade de Belo Horizonte em torno dos Territérios de
Gestdo Compartilhada foi institucionalizada na PBH pelo Decreto 14.724, de 20 de dezembro de
2011.

3. Resultados

Como resultado das etapas descritas acima, 0 mapa final com 40 RegiGes Homogéneas foi
estabelecido, agora denominadas de Territorios de Gestdo Compartilhada - TGC (FIG. 4).

12 Como exemplo, cita-se alteracdo na Regional Norte: os bairros Sdo Bernardo, Vila Aeroporto e Sdo Tomaz,
inicialmente previstos no Territdrio N2 (Norte 2) passam para o0 N3 (Norte 3).
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Figura 4: Mapa com o resultado final da regionalizacdo para divisdo do Municipio de Belo
Horizonte em 40 Territdrios de Gestdo Compartilhada

No processo de elaboragdo do mapa consensual apresentado acima, foram incorporadas algumas
excecOes em relacdo as diretrizes técnicas estabelecidas inicialmente:

i) Quanto a contiguidade: foram definidos trés TGC compostos por areas ndo contiguas, visando

reunir em uma mesma unidade territorial as vilas e favelas das Regionais Oeste e Centro-Sul, e
assim garantir maior homogeneidade as &reas. Sdo eles: CS5 e O3, que referem-se,
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respectivamente, ao Aglomerado da Barragem Santa Lucia e vilas do entorno e ao Aglomerado
Morro das Pedras e vilas do entorno.

i) Quanto ao tamanho populacional minimo de 40.000 habitantes: conforme apresentado na
Tabela 1, considerando os dados do Censo 2010, seis TGC ficaram com um numero de
habitantes inferior a0 minimo estabelecido. Séo eles: Na Regional Centro-Sul TGC 3 e 5, na
Norte TGC 1 e 4 e na Oeste TGC 3 e 5. Os dois territorios citados no item anterior também
comparecem como 0s de menor populagdo, em torno de 20 mil pessoas.
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Tabela 1 - Domicilios, populacgdo, area e densidade demografica por Territorios de Gestéo
Compartilhada-TGC - Belo Horizonte - 2010

Domicilios - Densdiade

H'EE:_D TGP particulares Pu!:lr:lt:fau Area (km2) Demaografica

pEImanentes [Hablkm#]
EA1 13,751 45,569 .15 4. 13,335
o (B2 13.236 42,531 5,54 7.E7E.EQ
£ B3 16101 52370 .21 10.053.97
E Ed 20.550 55015 24,44 2,762,390
§ ES 21513 73764 T.a6 3.755.61
O [Subtots 85 617 282 552 53.90 5.242.28
5‘ C51 34,931 24,341 8,77 9.654.35
0 C52 30,358 5d.103 14.50 5.6583.50
o |C53 1316 33,942 1.35 20,211,687
E C54 20,389 55.853 B.43 8.680,58
E C55 5352 18.937 0,64 29.435.89
= [Subtots 102_346 283776 3262 8.638.82
L1 15,304 £1.054 2,45 1.205,01
Lz 27441 7743 7.E3 10,154 27
HoLs 18.237 SE.070 5.05 9.267.05
ﬂ L4 12146 43,954 3.0z 487115
= [Subtot] T6.728 238.533 28.1% 8.473.63
ME1 23.427 T5.485 14,69 5.341,23
B |MEZ 12.245 40,573 5.30 4.558.35
E ME3 13.402 435,425 4,65 334113
2 [NEd 20,878 f3.802 5,13 10.407.23
E MES 21.620 Fd. 055 5,15 12,450,393
£ [Subtots 91.572 230353 33,52 7.347.00
= [V 13.607 G0.434 5,63 10. 742,45
E NOZ 14.077 41.801 2,05 g.272.22
o [NO3 27.313 av.vzy 10,67 8.224.01
E MNOg 26,738 78.016 8,55 9.055.24
£ [Subtots 87.7d1 268038 23.94 8.953.72
M1 10,416 34.832 5,50 G.343.61
o Mz 13,170 BE.331 16,10 4.113,22
=[N3 23,455 75023 734 9.453.93
E M 1N.021 35809 329 1.045.53
= | Subtot; 64.062 212055 32.78 6468 83
M 34338 100.635 3,12 11.034 53
0z 29,363 92539 3.02 10.263.25
05 5.933 21181 113 17, 737.65
B[4 15.560 53.549 G.35 3.573.62
E 05 12,600 3642 8.85 3,900,530
O [Subtots 101260 308.549 35.16 8. 776.31
% F1 15127 45.050 1242 3.065.56
5‘ Pz 18.233 55,975 13.41 2.863.51
o [(P3 13.387 41,226 11,63 3.543.73
E P4 25042 20,859 .3 10.463.66
L [Subtots T1.735 226110 2113 4 41683
T3 | 14,415 47,150 7.74 £.089,55
N Y] 14.882 50.356 5.85 8.602.61
g W3 22,814 72195 .86 3.154.33
E Whd 25.842 35,465 .65 12.474.97
=  |Subtot; §0.954 265173 23,11 3.109.44
Belo Horizontg 762075 2.375.151 33237 ¥.146.13

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2010.
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4. Perspectivas de uso da regionaliza¢do no ordenamento administrativo das acdes da PBH

O objetivo inicial da espacializagdo de Belo Horizonte em Territérios de Gestdo Compartilhada,
0 de reunir grupos homogéneos vizinhos e a Prefeitura de Belo Horizonte, para aprofundar a
compreensdo sobre a cidade e planeja-la, resultou no “Planejamento Participativo
Regionalizado” (PPR), processo iniciado em junho de 2011 e em curso até o fim do primeiro
semestre de 2012. Trata-se de um conjunto de reunides e discussdes publicas - conduzidas pela
recém criada Secretaria Adjunta de Gestdo Compartilhada®®, ligada & Secretaria de Governo -,
em ambito regional e territorial (nos 40 Territorios de Gestdo Compartilhada), entre populacao e
governo municipal, para planejamento de meédio e longo prazo da cidade. Além do PPR, a
espacializacdo de Belo Horizonte em territérios de Gestdo Compartilhada serviu a outras acfes
administrativas da Prefeitura de Belo Horizonte.

Ainda em 2011, o setor de fiscalizacdo da PBH (ligado a Secretaria Municipal Adjunta de
Fiscalizacdo) foi integrado, constituindo um Gnico corpo técnico de fiscais, e 0 planejamento de
suas acOes passou a ser feito para cada um dos quarenta territérios. O objetivo do projeto
“Fiscalizacdo Integrada” - coordenado pela Secretaria Adjunta de Modernizagdo da PBH -, era
intensificar a atuacdo fiscal em vistorias. Em um primeiro momento (até o fim do primeiro
quadrimestre de 2012), foram priorizadas acOes para responder “demandas reprimidas” -
demandas de servicos de atendimento feitas por cidaddos por acbes de fiscalizagdo, néo
atendidas no prazo previsto.

A Ouvidoria do Municipio também registra as manifestacdes dos cidaddos e monitora sua
resolucdo por Territorio de Gestdo Compartilhada.

A proposta apresentada ao IBGE, pela Prefeitura de Belo Horizonte, para as "Areas de
Ponderacdo” para Censo 2010, também baseou-se na espacializa¢do prevista para os Territorios
de GC. Resultou em 67 Areas de Ponderacéo, basicamente subdivisdes dos 40 territorios de
Gestao Compartilhada®.

Por fim, como inicio da apropriacdo deste novo ordenamento territorial por segmentos da
sociedade civil organizada, desponta, em 2012, a organizagdo de sistemas de indicadores que
visam refletir a qualidade de vida em Belo Horizonte, por Territério de Gestdo Compartilhada,
sistemas estes elaborados e cujos dados sdo calculados por movimentos sociais envolvidos com a
coleta, compilacéo e divulgacdo de informacdes.

B3 A Secretaria foi criada com objetivo de ampliar e fortalecer os espacos de participacdo social na cidade, com
destaque para segmentos “jovens, classe média e setor produtivo”, conforme legislacdo que prevé sua criacdo e
discurso oficial.

! De fato a nova proposta de Areas de Ponderacéo significa uma quebra da série histérica do Censo de 2000. Mas,
em funcdo da reducdo, entre os dois censos, do tamanho da amostra no municipio, de 10% para 5%, as éareas de
ponderacdo de 2000 ja ndo poderiam ser integralmente reproduzidas em 2010. Soma-se a este fato as questdes
discutidas no item 1 deste artigo — relacionadas a homogeneidade, revisdo dos limites regionais pela Lei 10231 e
nova camada de bairros acordada com IBGE. InformagBes sobre Areas de Ponderacdo do Censo 2010 em
www.gestaocompartilhada.pbh.gov.br
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5. Considerac0es finais

O processo de espacializacdo da cidade de Belo Horizonte em torno dos Territorios de Gestao
Compartilhada trouxe alguns aprendizados para o governo local, tanto do ponto de vista técnico
como politico. Se, por um lado, visou garantir 0 avanco em torno do conceito de areas
homogéneas na cidade, por outro lado, incorporou conceitos inovadores para a elaboracdo da
nova regionalizacdo. Implicou em um pacto politico dentro do governo e deste com a sociedade.
A tomada de decisbes pelo método de consenso foi recorrente, envolvendo as vérias areas da
PBH, em muitas reunides, para pactuagéo das diretrizes desta espacializacdo, horizontaliza¢ao de
informacdes e tomada de decisdo também de forma democréatica. Ainda mais relevante parece ser
o0 esforco do governo em consertar com a populagéo a espacializacdo final para a cidade, na
medida em que entende-se como fundamental que a populagéo sinta-se pertencente ao territorio.

O uso institucional da espacializacdo de Belo Horizonte em Territorios de Gestdo Compartilhada
sinalizava, desde o inicio, uma vontade politica de mobilizagdo democratica em torno dos
territorios. O projeto que ela expressa ndo pode, contudo, ser apenas simbolico. Neste sentido, ao
diagnosticar os problemas e desafios de cada territério, é fundamental que se incorpore aos
processos de mobilizacéo e planejamento participativo instrumentos que garantam que na disputa
intraterritorial por recursos, a priorizagdo de investimentos orcamentarios para as areas mais
vulneraveis. E essencial que o modelo de governanca de Belo Horizonte siga sendo uma ac&o
afirmativa em beneficio das areas mais pobres da cidade. A gestdo ativa do territorio significa
que as areas “excluidas”, devem sempre ser prioritarias para os investimentos. Precisam ser
identificadas e ser objeto de politicas publicas especificas, voltadas para a reducdo das
desigualdades sociais e para a melhoria da qualidade de vida, reafirmando o pacto da justica
social na distribuicdo de recursos publicos. Este modelo tem impactos redistributivos e podera
colaborar para a redugdo das iniquidades urbanas e sociais, com efeitos positivos sobre a
qualidade de vida na cidade. Processos democraticos de gestdo compartilhada, que garantam a
inclusdo social, sdo fundamentais para o desenho da cidade.

Por fim, destaca-se a necessidade de que as instituicdes de ensino e pesquisas participem da
producdo e analise de dados para diagnosticos e proposicdo de politicas publicas regionais para
os Territérios de Gestdo Compartilnada, como forma de avancar na reducdo de iniquidades
socioespaciais em Belo Horizonte.
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