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RESUMO:

Este artigo trata da questdo da avaliacdo de ingritagdo de politicas publicas para
urbanizacdo de assentamentos precarios no Brgzies@ntamos a avaliacdo de politicas
como campo de estudo académico e sua evolucao pensectiva historica no contexto das
politicas em geral e nas questdes especificas lsnimacédo de assentamentos precarios
(UAP). Examinamos trés casos de avaliacdo de UABbeddos nas décadas de 1980, 1990 e
2010. Por fim, apresentamos uma contribuicdo patabate da questdo discutindo aspectos
referentes a relevancia da avaliacdo de implem&nmtagn programas de urbanizagdo de

favelas especialmente no que diz respeito a riscoegteza e inovacao no campo.

Palavras-chave:urbanizacdo de assentamentos precarios; avaliag@optementacao; risco;
inovacao
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1 INTRODUCAO

Este artigo trata da questdo da avaliacdo de ingrieagdo de politicas publicas para
urbanizacdo de assentamentos precarios no Brgsieséntamos a avaliagcdo de politicas
como campo de estudo e sua evolu¢cdo numa perspéisidrica no contexto das politicas
em geral e nas questdes especificas da urbanizBg@mssentamentos precérios (UAP).
Examinamos trés casos de avaliacdo de UAP elatoratodécadas de 1980, 1990 e 2010.
Por fim, apresentamos uma contribuicdo para o debat questdo discutindo aspectos
referentes a relevancia da avaliacdo de implem&mtagn programas de urbanizacdo de

favelas especialmente no que diz respeito a rigcoegteza e inovagcao no campo.

Nossa pesquisa é conduzida no campo dos estudogplignentacdo, inaugurado na década
de 1980 de maneira vinculada a inovacdes nas asatie gestdo publica apartir da revisédo
bibliografica de Azeredo (2014) contextualizadaaplolucdo histérica do campo no Brasil
organizada por Farah (2006) e no aporte sobre atapespecifica das politicas de de

habitacdo e moradia apresentado por Cardoso esSAN{2006).

Desenvolvemos especificamente a evolucdo metodalédas praticas de avaliagdo de
implementacdo em seu meio de origem, a administragBlica, conforme Ferlie (1999) e a
ideia de inovacdo na gestao publica, a partir azikd e Andrade (2000) e Cardoso e Santos
Jr (2006).

Contextualizamos a nossa pesquisa entre os debatésmporaneos sobre a pratica do
urbanista e a producéao teérica do campo conduzid&pudin (2014), que se debruca sobre
o discurso do urbanismo pelo que chama de ‘meinid@dntermediario’. Adotamos em
NOSSO percurso investigativo a perspectiva de atuadp urbanista na cena de conflitos e
negociagdes que resulta nas cidades em que vivemsrsando técnicas de tomada de decisdo
mais transparentes e participativas que reconhecemnflito e o dissenso como parte do

processo promogao de maior justica social.
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Nesse sentido, é coerente estudar a etapa de ieniggAo analisando o embate entre o <
pratico e a intencdo tedrica e a atuacdo dos eidos nesse processo que faz parte de
conjuntura mais ampla. A atitude adotada no nostale € a de buscar nos procedimentc
tomada de decisdo frente a crises tipicas despa ef marcas das estruturas tedric
representacdes mentais condutc verificando coeréncias e contradicbes com as i
declaradas na formulacdo do programa e ainda,hextd indicios de conceitos inespera

agregados durante a propria etapa de implemen

Apresentamos algumasxperiéncias de avaliacdo implementacdo dedicadas a politi
habitacionais no Brasil e a programas de urbanizdedavelas. Concluimos o capitulo col
nossa hipotese sobre a avaliagcdo de implementag@oodrama de urbanizacdo de fav
ancorada sobre as experiéncias apradas por Rolnik (2015) em defesa do direito a mai

adequada.
3 AVALIACAO DE IMPLEMENTACAO

O conceito de implementag, a principio, pode ser definidmmo etapa intermediaria de ui
estrutura que descreve o processo das politica® aonma sequéncia:l) construcdo da
agenda; (2) formulacdo da politica; (3) implemedbag(4) avaliacdo. Nessa sequenc
implementacéo é a “(...) etapa em que as intengiestruidas na fase de formulacac
politica, se convertem em acdes, ou a fase em gum@antar intencées para se obf
impactos e consequéncias” (AZEREDO et alli, 2014)essa sequencia, a avaliacdo é
etapa do ciclo da politica, um instrumento gerdnatando um estudo para ampl

conhecimento sobre o tema da politica em discuss@io 0 poposto.

Figura 1: esquema do ciclo de politica put

Fonte: autor.
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Farah (2006) faz um paralelo entre os periodosregpdsticdo de 1930 e o inicio dos anos

1980 no que se refere a inovacdo da administraghbicp, quando se experimentava um
momento de construcdo de instituicdes inexisteNegrimeiro periodo o estado atua como
“indutor do desenvolvimentismo nacional e articolade uma identidade nacional” (Farah,

2006:43). No segundo periodo as novas instituis@esriadas na escala municipal.

No final dos anos 1970 e inicio dos 1980 estabedeceo Brasil uma agenda de reforma da
acado estatal que buscava maior democracia pokticaenos desigualdade social (a dita
democracia substantiva). As instituiches ainda vasta organizadas sob um governo
centralizador nacional, ainda que acompanhado delangas em alguns governos
subnacionais. E nesse periodo que encontramogaainas propostas de reforma urbana que

se revelaram como verdadeiras inovacdes na gestqoestdo urbana.

Farah (2006) reconhece as propostas de reforma gesodo como inovadoras na medida
em que se configuram como respostas a uma séreardeteristicas criticas do periodo
anterior. A pesquisa de Farah (2006) destacou tesisticas criticas do periodo anterior que

teriam fomentado o estabelecimento dos novos [aredi.

As respostas inovadoras expressas ha nova agend@crddizante enfatizavam a
descentralizacédo e a participacdo na gestao p(idigtada na luta por maior justica social e
acOes de bem-estar social universalista. A novadegé&ve que avancar num contexto de
crise do modelo nacional-desenvolvimentista, efeda segunda alta mundial do petréleo
(1979) e crise fiscal. A resposta liberal ao desdé expansdo do acesso a servigcos publicos,
qualidade dos servicos e equilibrio financeiro ¢actability) produziu uma inflexdo para as
experiéncias de gestdo fortemente ancorada naadscal, municipal, ampliada na década

seguinte.

Pela perspectiva liberal, a transferéncia da gesé&opoliticas publicas para os municipio
poderia gerar maior compatibilidade entre os resudisponiveis e as demandas locais. O
novo eixo de referéncia gestdo/ empreendedorisiiciérecia sucedia as palavras chave

anteriores descentralizacao/ participacédo. As ayents liberais e conservadoras propunham
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ganhos de eficiéncia e reducdo do setor publicce eowtro lado, as gestdes de perfil

socialdemocrata implantavam maior controle soca#maocratizagéo da gestao.

A Constituicdo de 1988 inaugura um ciclo de desabpacdes e transferéncia de recursos e
encargos para 0s municipios. Elaborada na pergpedd descentralizacdo e também da
universalizacdo das politicas, a nova constituicdofrontou praticas clientelistas que

persistem nos nossos dias e que podem ressurgintdua implementacado das politicas e

programas mesmo quando ndo expostas durante susldgao.

O universalismo dos servi¢cos abre a perspectiva patesenvolvimento da cidadania ativa,
menos passiva como mero usuario de sistema de seepds recursos. As praticas
participativas passam a ter importancia como ingntos para ampliar o alcance e o

resultado de politicas e programas e passam aacaasho fator de avaliacao.

Cardoso e Santos Jr. (2006) atribuem o crescindmutebate sobre a avaliacdo de politicas
publicas ao processo de privatizacdo e terceinizdgd servicos publicos, além da ja citada
descentralizacdo e municipalizagdo das politicesiso Sua contribuicdo para o debate sobre
avaliacdo de politicas publicas toma como refeegémcirmativa a democracia e a justica
social alertando para que a pratica de avaliac@osef entendida como um instrumento

cientificamente neutro.

Nesse sentido, apontam para o significado de dstaveum determinado sistema de valores
como referencia ou ideal normativo para a avaliag@oefetividade de um programa ou
politica aplicada, ja que a eficacia e a eficiérsda parametros objetivos por definicao.
Ressalta a “(...) dificuldade em se definir, cigcdimente, se a a¢do do poder publico caminha
na diregdo de maior justica social e da ampliaggaoadhdania” (2006 : 32) e argumenta que a
possibilidade de adotar normas e valores consenswainegociados pelos atingidos pela
politica, podera aumentar o resultado da acéo midsede proporcionar maior justica social
e cidadania. Percebe que muitas vezes os objalavqmlitica sdo apresentados de forma
vaga e ampla demonstrando uma debilidade na sorulgédo e dificulta a avaliagdo de sua

implementacéo.
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Rolnik (2015) apresenta temas que baseiam a elgfmrde uma nova lista critica,
identificando nas experiéncias atuais, ndo soO resiBruma preméncia por inovacdes. O
debate no campo da gestdo publica devera, paraikRdluscar diretrizes capazes de
responder aspectos criticos como captura de recersim poder regulatério pelas entidades
privadas. Nesse ponto, a etapa de implementac&rgedr o momento em que essa pressao

se agudiza, e na qual esperamos encontrar novidades

4 AVALIACAO DE IMPLEMENTACAO DE PROGRAMAS E POLITIC AS
PUBLICAS

Azeredo et alli (2014) organizaram uma revisao itgjoéfica sobre politicas publicas e
avaliacdo de implementacdo onde se problematizznceto de implementacdo e apresenta
algumas metodologias de elaboracdo de estudos tigsste maneira a enquadrar diversos
temas como um sé campo, por sua abordagem. O edwudmplementacdo de politicas
publicas € um campo relativamente novo, do finadézada de 1960, derivado das avaliacdes
de politicas publicas e tem se debrucado mais dérggmente sobre politicas de saude.

Azeredo apresenta os estudos de implementacaaoddisidm trés geracbes embora reconheca
dois estudos isolados precedentes. A primeiradiatiécada de 1980 e descreve um processo
implantagdo de politica publica de maneira lins@quenciada. Essa geracdo percebia os
processos de decisdo como concentrados na etafantidacdo e a avaliagdo como um

procedimento de verificacdo de conformidade.

A segunda geracao reconhecia outras variaveisamies para tomada de decisdo, adotava a
oposicao de enfoques top-down e botton-up em studas de implementacao, e descrevia o
ciclo da implantacéo da politica publica como umaeta sequencial, como uma sequencia de

nos de decisao.

A terceira geracao incorporou os enfoques top-ddetibn-up e reconheceu a multiplicidade

de grupos, atores e interesses. Nessa visao, grapra seria dividido em varios subsistemas

Il UrbFavelas 6
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e passiveis de modificacdo pelo confronto, negéoiag aprendizagem coletiva a partir de
momentos de crise. A implementacdo passa a ser aisho um jogo, o ciclo da politica
publica “melhor representado por redes de formukgjoimplementadores, stakeholders,
avaliadores e beneficiarios que dariam sustentacgmolitica” (Azeredo et alli, 2014)

marcadas por nos criticos de tomada decisao.

A crescente apropriacdo de praticas e conceitgeripsdda administracdo empresarial pela
administracdo publica introduziu a metodologia PNKBO(Project Management Body of

Knowledge) na formulac&o de politicas publicasakestodologia tem descri¢do, discursos e
ferramentas alinhadas com a visdo da terceira &graprém na pratica se mantém confiante
na competéncia do formulador e circunscreve as ai@gfies e crises como etapa de
implementacdo, numa combinacdo dos desenhos da&imim® da segunda geracdes. Essa
postura pode ser coerente num ambiente de gestéamlgr contudo, pode-se questionar a
eficacia dessa visdo em projetos implantados nuestdg publica em um ambiente de

diversos interesses fortes e toda a complexidadeinde favela no Rio de Janeiro. A

metodologia PMI faz parte das praticas do Ministétas Cidades e dos seus cursos de

capacitacao.

As visOes das trés geracOes de estudos de implecdentefletem as praticas de cada tempo e
refletem a transicdo de uma perspectiva gereneaiglera uma visao contextualista de gestéao
e implementacdo. Azeredo et alli (2014) destacanre @u campo dos estudos de
implementacdo apresentam uma tendéncia a adotar pemgpectiva gerencialista,
especialmente em seus objetivos (em geral, fundame@ntomada de decisdo), porém a
percepcdo de que as abordagens contextualistaseat@e melhor capacidade de explicacéo
dos processos impulsiona uma abertura para sup@r@assuposto da linearidade intervencao

->resultado.

! Project Management Institute (PMI), EUA, 2013.

Il UrbFavelas 7
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O amadurecimento do campo também gerou estudos dedicados a acumular

conhecimento ao entender processos e contextomplamentacdo de politicas publicas,
numa perspectiva mais otimista do que os modelamdkse e avaliacdo de conformidade.
Alguns pesquisadores da area de saude identifieama% de negociacdo ou espacos onde a
incerteza sobre o caminho final a ser trilhado texidevido a confrontacdo de diferentes
relacbes de poder entre atores” (Azeredo et ali4® como momentos mais aptos para
elucidacao da dinamica geral da intervencdo. No das projetos urbanos, esses momentos
tem uma expressao fisica, tanto durante as obomdiquradas pelo vazio, pelo abandono)
guanto depois da conclusdo (pela divergéncia doctade pelo projeto). S&o esses 0s
eventos relevantes para a nossa pesquisa: asensgociacdes em que a incerteza se instala

temporariamente.

Os conceitos “eficacia, eficiéncia e efetividadad secorrentes na literatura de administracao
publica e precisam ser considerados, também nuai@gdo como a que buscamos que ndo

se dedica a verificar conformidade. Draibe (208%):enuncia:

“A eficdcia em um dado programa diz respeito ag&b entre caracteristicas e
“qualidades” dos processos e sistemas de sua irptegéo, de um lado, e os
resultados a que chega, de outro.(...) A eficiéd@aepeito as qualidades de
um programa examinadas sob os parametros técrectesygpo e custo. (...) A
efetividade de um programa se mede pelas quansidadéveis de qualidade
com que realiza seus objetivos especificos, is&s @lteracdes que se pretende

provocar na realidade sobre a qual o programaaticid

Outros conceitos importantes no vocabulario dosa@es sdo as ideias de impacto e efeito.
Partindo de sua experiéncia em avaliacdo de mdipéiblicas em S&o Paulo e coerentemente
com a literatura do campo, Draibe (2001:25) resquee
“(...) os efeitos de um determinado programaresefiese a determinadas
alteragOes - esperadas ou nao, outras que napesfieamente pretendidas -

provocadas pelo programa e que, mais do que oiprgppo-alvo focalizado,

Il UrbFavelas 8
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afetam instituicdes ou organizagdes participamtesgentes que implementam

0 programa ou 0 meio social em que este se realiza”

Cardoso e Santos Jr. (2006) problematizam essegitms) considerando que numa avaliacédo
pelo critério da eficiéncia, por exemplo, poderiaar considerados os custos e beneficios
politicos. Ao incorporar essa dimensdo numa avé@diagra perceptivel a perda de eficicia de
uma determinada politica provocada por tomadoragedsao motivados por fatores alheios
aos objetivos do setor em questdo. Esses cust@sseqoliticos seriam justamente o que

diferencia a¢des governamentais das a¢fes de smyasprivados ou semi-publicos.

Na avaliacdo da eficacia, esses autores apontantepras quando os objetivos e metas séo
apresentados de forma pouco detalhada, de mameia,adificultando a real verificacdo de

seus resultados e podendo resultar numa avaliatsgorfente positiva.

A avaliacao da efetividade € a que pode ser maldgmatizada, por ser bem mais complexa
do que as outras duas. Nem sempre, como lembrado$tae Santos Jr. (2006), € possivel
fazer uma avaliagdo do tipo antes-e-depois. Outkest§o € como ter certeza de que a
mudanca verificada ndo teria acontecido sem a imgaiéacdo da politica avaliada.

5 TRES EXPERIENCIAS DE AVALIACAO DE ASSENTAMENTOS P RECARIOS

Apresentamos a seguir trés experiéncias de avalidedimplementacdo de programas de
urbanizacdo de favelas desenvolvidos em gerac@e®mnties. O mais antigo, da década de
1980 foi elaborado por Bronstein (1982) e se watanalise da implementacdo do Programa
de Eletrificacdo de Interesse Social desenvolvigla pight a partir de 1979. Posteriormente,
Bonduki (2001) e outros pesquisadores da USP -Cadilos, desenvolveram uma avaliacao
dos programas de habitacéo financiados com recds®&&TS existentes em 1997 contendo
uma proposta de critérios de avaliacdo. A tercex@eriéncia, conduzida por uma equipe
multidisciplinar (Balbim et alli, 2012) de técngodo IPEA — Instituto de Politicas
Econdmicas Aplicadas —IPEA é uma meta avaliacfartir de relatorios de avaliagcdo pos-

ocupacao de urbanizacdo de assentamentos precarios.

Il UrbFavelas 9
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Bronstein (1982) apresentou uma andlise da implem@o do Programa de Eletrificagdo de

Interesse Social desenvolvido pela Light a parirld79, especificamente do subprograma
gue se aplicava em favelas e loteamentos irregJlanramados pela empresa de coletividades
de baixa renda. A autora registra, descreve esanadi trés primeiros anos da experiéncia nos
limites do municipio do Rio de Janeiro, onde seceatraram a maior parte das atividades

desenvolvidas.

A andlise segue a metodologia de estudos de implegéo fundamentada em documentos
internos da empresa de servicos de eletricidades, @ reunides e entrevistas informais
(contatos) com moradores das favelas beneficiadasi@onarios da empresa. A autora
apresenta como se dava a distribuicdo de eneréidacal em favelas antes do programa
analisado, relacionando as praticas com a estrwgm@naria da Light. Distingue trés
momentos, 0 primeiro quando a empresa era uma congaanadense, a Rio Light; o

segundo, quando foi implantada a comisséo estaéuahergia.

O Programa de Eletrificacdo (1979) que modificoofyogndamente as favelas e loteamentos
irregulares no Rio de Janeiro. Segundo Bronsteira primeira experiéncia de “distribuicdo

oficial e institucionalizada de qualquer servicdlpmo naquelas areas (favelas)” (Bronstein,
1982), atuando no campo da urbanizacdo e nao maugd#o de habitacdo como o0s outros

programas.

Bonduki (2001) apresentou uma proposta prelimirsedvolvida por equipe da USP - Sdo
Carlos para uma metodologia de avaliagdo dos pragade habitacdo financiados com
recursos do FGTS existentes em 1997, data do ideipesquisa. Entre os cinco programas
que foram avaliados, Pro-Moradia e Pro-Saneameata,eem alguma medida, dedicados a

urbanizacao de favelas.

A equipe da USP n&o encontrou naquele momento nemloutra metodologia que pudesse
servir de referéncia para a avaliacao global, edbastlo que as avaliacdes dos programas de

urbanizacdo e habitacdo se restringiam a aspespesiéicos e estudos de caso. Portanto, a

Il UrbFavelas 10
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metodologia estabeleceu parametros e indicadoressnumara a avaliacdo de programas de

habitacdo, demonstrando a necessidade de mais ig@squesse campo, ja que nao
encontraram parametros consagrados estabelecidoduld (2001) identifica a caréncia de
referéncias no campo como um indicio de debiliddé&radicdo de avaliacdo dos programas
sociais, quase inexistente entre 0os programasacaintis, recuperando algumas experiéncias
nesse sentido entre as pesquisas do extinto BNH.

Bonduki (2001) ressalta a importancia da avaliagéopoliticas publicas: “No quadro de

escassez de recursos que caracteriza todas assesferpoder publico no pais e, em
contrapartida, diante da enorme demanda existerntesgrvicos e equipamentos sociais, 0
desenvolvimento de um processo continuo de avalidg$s politicas publicas € absolutamente
indispensavel, (...) podendo garantir um processomagnente de aperfeicoamento dos

programas sociais.” (2001 : 188)

Tendo inicialmente estabelecido trés dimensdes;egem, produto e impactos, quase um
espelho das dimensdes tradicionais eficacia, afi@ée efeito, trataram de subdividi-las em

sete: economicidade; procedimento de gestédo; mpdupacto nas condicdes de vida dos
moradores; impacto na cidade e no ambiente; atemignas necessidades e impacto
macroecondmico. Cada aspecto ou dimenséo a sémda/abrresponde a valores capazes de
constituir critérios de parametrizacdo. Por exemplalores como agilidade, eficacia,

satisfacdo do usuario, participacdo, descentré@iizag transparéncia que deveriam ser
atribuidos e verificados em relacdo ao “procedimel gestdo” em analise. A metodologia

proposta também estabelece critérios de definigdandostra por programa ou modalidade,
restringindo o prazo de finalizacdo e ocupacaondpreendimento a um minimo de 1 ano e

méaximo de 3 anos.

As avaliacOes de impacto relacionadas ao espaguzidm mostraram-se mais dificeis de
estabelecer como parametros. Aquelas que depemdetéea avaliacbesn loco ou de
entrevistas em profundidade para maior precisddenmm inviabilizar a amplitude da
avaliacao proposta, aproximando a metodologia destoo de caso. Portanto, os aspectos

“produto”, “impacto nas condicbes de vida dos morad’ e “impacto na cidade e no

Il UrbFavelas 11
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ambiente” foram avaliados por comparacéo entrernmégdes coletadas antes e depois do

empreendimento, por vistoria e preenchimento dekclis dos indicadores propostos.

Durante a elaboracdo da metodologia, varios indiesdforam alterados ou descartados por
nao serem suficientemente generalizaveis ou depmandele estudos qualitativos mais

profundos. Nesse sentido, pensamos que a avaliecétapa de implementacédo, ou seja dos
processo e procedimentos de gestdo, poderiamdieadiores interessantes para aumentar a

precisdo desses aspectos.

A avaliacdo através das dimensdes operacionaisgesso/ produto/ impactos ou eficacia/
eficiéncia/ efeito, ao invés do recorte disciplirfarstitucional, social, econdmico, etc) se
revela como uma atualizacdo da concepcédo modetrasiiaional. Esse recorte acompanha a
evolucdo do pensamento complexo e permite a sSujEra@ observagdo parcial e
especializada dos fendmenos analisados. Acompaolacadeia operacional, o analista pode

ter uma melhor percepcéo da variacao entre osneasreo processo de implementacao.

Em 2012 um grupo de multidisciplinar pesquisadades IPEA (Balbim et alli, 2012)
apresentaram uma proposta metodoldgica de met@agd@lpara aplicada a um conjunto de
27 relatorios de avaliagcdo de poés-ocupacdo edberno ambito do Programa Habitar
Brasil-Banco Interamericano de Desenvolvimento (FBB) implementado no periodo
entre 1999 e 2010 pela Secretaria Especial de Baelseanento Urbano da Presidéncia da
Republica (Sedu-PR) e pelo Ministério das CidatiSidades).

A meta-avaliacdo foi adotada como a melhor posd#ule para aproveitar o conjunto de
dados disponivel. Constatada a diversidade de fosma procedimentos metodoldgicos
apresentados pelos relatérios aquela equipe viingessibilitada de empreender a
sistematizacdo de dados e informagbes que peanitlossem mais articulados e
padronizados, avaliar o programa e 0s projetogloEnizacdo em si e apresentar uma sintese

de resultados. Portanto, o objetivo da meta-a\@didgi subsidiar o programa HBB-BID em
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seu aperfeicoamento, produzindo uma matriz de addies para realizacdo de avaliagbes

pds-ocupacao para programas na area de desenvolgiordano.

Nesse sentido, a meta-avaliacdo empreendida seirmpo da pratica de avaliacdo de
implementagé&o, que poderia ter resultado no ameidueato do programa se pudesse ter sido

aplicada antes de seu encerramento.

O trabalho desenvolvido por Balbim et alli (2012)idiu-se em duas etapas. A primeira
tratou da qualidade dos relatorios a partir doregfegial estabelecido a priori pelo normativo
do MCidades, uma andlise de conformidade dos datiasieEm seguida, trataram de buscar
entre as caracteristicas do normativo, aquelapgdessem ter levado a tamanha divergéncia

formal entre os relatérios produzidos.

A conclusdo do documento resume caracteristicagisgeos relatérios de avaliacdo pos
ocupacdo analisados discutindo métodos de avalidgd@aspectos mensuraveis e nao
mensuraveis desse tipo de avaliagdo. Outra coigfibudo documento é uma série de
orientagbes visando aperfeicoamento do processoav@ddiacdo das intervengbes em
assentamentos precarios e em politicas publicageeah e o destaque de aspectos positivos e

negativos do processo em vigor haquele momento.

Cada uma das experiéncias relatadas reflete astexdsticas do tempo em que foram
conduzidas. A primeira, da década de 1980, se eeedastante descritiva e atenta aquele
ciclo exclusivamente, atenta a questbes procedaisenf segunda, da década de 1990,
bastante técnica e informativa carregada do rede&etedrico e técnico daquela época. E por
fim, a do inicio deste século, que ndo logrou d@etwo original, mas péde encontrar nas
praticas contemporéneas procedimentos para dasostidbuicdo para o programa avaliado.
Cabe debater possibilidades de avanco nas prateas/aliacdo de programas e politicas
publicas na contemporaneidade, buscando outrasasode amadurecer as experiéncias de

urbanizacdo de assentamentos precarios.
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6 DISCUSSAO: INCERTEZA E INOVACAO

A incerteza na etapa de implement: de projeto, programa ou politica j& é um d
esperado nas praticas de gestdo publica. Essatergstica da lugar a expressao
individuos — atores -gue terdo possibilidade de agir fora do escopoigite\através da
negociagcdes empreendidas, trao de desvendar as crises encontradas. A avaliacétag:
permite incrementar a pratica e aprender licbesdifimando o proximo ciclo d
implementac&o. No caso especifico de um programatimizacéo de favelas, as crises
ainda mais variadas dadal) a fragilidade de informacdes prévias, que diffcn os
prognosticos, e (2) o processo de constituicdospagy da favela e sua multiplicidade

atores e praticas.

Nossa hipotese € que essas condicdes podem daalsglcdes que escapam ao alc dos
formuladores e, estando mais préximas do publictoe atores envolvidos, seria poss
alcancar um resultado mais democratico. O opostéan poderia ocorrer, a influéncia
novos atores e a pressao por resultados esperattodopmulacdo poucoundamentada,

praticas de debate e participacdo frequentemenlEnpser suprimide

Figura 2: esquema de amadurecimento na implema

Acdo fora

Crise Negociagio g p—

Licao

Fonte: autor.
Por essas caracteristicas € que percebemos nadetapgplementacdo de urbanizacao
favelas a posbilidade de porosidades (Swyngedouw, 2015 apudiRad®15) ou fissura
nas praticas excludentes e conservadoras capazeseig@ressar no espaco construido.
na forma de uma modificagcdo no projeto ou no impedio da realizacdo de ul

determinada rapreitada, sinais da crise, divergéncia e negogias@o perceptiveis
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conducdo de um empreendimento publico. E a paesseb sinais e da verificacdo dos

processos de decisdo que levaram a tal resultag@piendemos explorar as praticas de

negociacao e resisténcia na implementacao de udy#t de favelas. Percebemos que:

“As politicas habitacionais e urbanas, assim comorl@nismo e a
gestdo fundiaria analisados ao longo deste livem foram neutros a esse
processo. Pelo contrario, operaram ativamente midsede criar as condi¢des
materiais, simbdlicas e normativas para transforteaitorios vividos em
ativos abstratos. Mas, nas margens, porosidadesserds desse processo
‘fermenta um novo conglomerado hibrido de pratigasmessas e desejos,
tensionando situacdes de crescente exclusdo pokticdlesempoderamento
social”. (Swyngedouw, 2007 apud Rolnik, 2015: 378)

Rolnik (2015) apresentou sua experiéncia comoaatspecial do Conselho de Direitos
Humanos da ONU sobre o Direto a Moradia Adequadee 2008 e 2013 em diversas
missdes ao redor do mundo. Nesse periodo muiteegppassavam por uma crise financeiro-
hipotecaria, resultando em milhares de familiaslgqeo suas casas e abalando a confianca
do mercado financeiro. Rolnik observou em suasdesg pesquisas desenvolvidas em seu
mandato “...a pratica de um modelo de politica jpabdle habitacdo baseado na promocao do
mercado e do crédito habitacional para aquisicAacaka propria” (2015:13) e apontou
impactos e ameacas dessa pratica sobre o direitoradia adequada. Nessa perspectiva foi
possivel perceber a relacdo entre as remocdesoealmentos forcados e a financeirizacdo da
terra e da moradia. Nessa dinamica em que “(.rjitkos sdo reduzidos a
unidimensionalidade de seu valor econbémico e ppetiva de rendimentos futuros” (Rolnik,
2015:13), grandes projetos urbanos tornam-se nmenaside exclusao territorial mesmo que
sua premissa seja de expanséo de infraestrutetgamcao ambiental ou reconstrucdo poés-
desastres. De todo esse processo estudado emgdsbalaRolnik (2015) identifica a “guerra
dos lugares ou pelos lugares” na qual se apresentawmmentos de experimentagao e

resisténcia em confronto com forcas de reducdoa@ produto ou fonte de renda.

Esses conflitos tem lugar num momento de pos-deanizcSwyngedouw, 2010) “(...) em
que o dissenso e a negociagcdo sdo suprimidos era daneficiéncia e das tecnologias de
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governo”. As praticas de gestao publica originadi@aadministracdo de empresas sdo marcas

desse deslocamento.

Nesse panorama encontramos as praticas de pagéioipalblica controladas pelo método de
implementacdo e ndo mais pelo planejamento. A ngi@& democratica da cidade e das
condicbes adequadas de moradia urbana fica subdedia parametros replicados das
estruturas hierarquicas da gestdo empresarial.lidag@o desse modelo numa ordem téo
complexa e diversa como uma favela, evidencia aoifitApcia do respeito aos processos
proprios de construcéo desse espaco baseado emdegdesurgéncia e resisténcia em defesa
do direito de moradia. E no reconhecimento dessalpa&o que verificamos possibilidades de
inovacdo nas politicas publicas de urbanizacdo alelds e em suas praticas de

implementacéo.

7 CONSIDERACOES FINAIS

As experiéncias de avaliacdo de politicas e progsame urbanizacdo de favelas ou
assentamentos precarios ainda sdo escassas. Bntelededicar esforgos no meio da
administracao publica e no meio académico paraiangdse campo de pesquisa e de atuacao
técnica.

Percebemos que na etapa de implementacdo é agquejaesé mais perceptivel identificar
nos espacos em transformacédo das grandes obrasagulina configuragdo intermediaria,
uma situagao de instabilidade entre o projeto cpravisdo e o0 que pode ser feito. Buscamos
definir essa configuracdo através do confrontoeeasisas referéncias de escalas e origens
distintas, as zonas de intermediacao e de incedeatisadas do ponto de vista da construcao
do espaco.

A partir dessa perspectiva, o estudo da implantagiprojeto urbano em é&reas de favelas
como politica publica — que abrange producédo e oniellilas diversas tipologias de moradia
urbana bem como infraestrutura, saneamento e eneigas coletivos — pode ser conduzido
tanto pela Otica gerencialista como pela intergéeiadas manifestacdes da diversidade
cultural, social e econémica que moldam a formaceganizacdo espacial. Entender esses

processos € dar um passo ha direcdo de outra maleetonstruir a cidade.
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