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Este livro é expresséo e resultado de dois projetos de pesquisa desenvolvidos, entre fevereiro de 2005 e outubro de 2007, por um grupo
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Whitaker Ferreira (FAU-Mackenzie e LabHab da FAUUSP), José Geraldo Martins de Oliveira (Assessoria Técnica de Operacdes Urbanas — Sempla),
Lucia Bogus (PUC-SP e Observatorio das Metrépoles), Luiz Laurent Bloch (entdo secretario-adjunto da Sempla), Manuelito Pereira Magalh&es Jr.
(entdo secretdrio da Sempla), Monica Carvalho (Faculdade de Ciéncias Sociais — PUC-SP), Nadia Somekh (ent&o diretora da Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade Presbiteriana Mackenzie), Patricia Marra Sepe (Secretaria do Verde e do Meio Ambiente — PMSP),
Ricardo Toledo Silva (Infurb — FAUUSP), Silvia Anette Kneip (Secretaria Municipal de Planejamento — Sempla/Dipro, PMSP) e Tadeu Malheiros
(Faculdade de Satde Publica — USP-Siades).

Agradecemos também aos estudantes da graduacdo e da pés-graduacdo em Arquitetura e Urbanismo da Universidade Presbiteriana
Mackenzie que participaram ativamente das pesquisas em suas diferentes etapas: Carolina Bracco Delgado de Aguilar, Celina Maria Rodrigues
Pinto, Claudia Zemel Klaiman, Isabella Benini Lolli Getti, Juliana Dalbello, Larissa Cataldi Cipolla, Larissa Ferrer Branco, Luis Fernando Corréa dos
Santos de Oliveira, Vinicius de Moraes Silva, Viviane Ambrosio Allessandrini e Yara Baiardi.

Nossos agradecimentos ficariam incompletos se ndo mencionassemos a ajuda de Abilio Guerra (Romano Guerra Editora) e de Joana
Figueiredo (Editora Mackenzie), que possibilitaram a passagem de nossos textos de pesquisa para a forma de livro.

Obviamente, a nenhuma das pessoas mencionadas deve ser atribuido o 6nus pelas eventuais insuficiéncias deste trabalho.

Resta dizer que ao longo do percurso reafirmou-se e consolidou-se a motivacéo inicial do trabalho, ou seja, a necessidade de afirmacéo
do campo de avaliacdo de politicas, planos e projetos urbanos como campo de conhecimento e pesquisa e também como prética social necessa-
ria a democracia. Esperamos que nossos leitores recebam esta obra com a disposicao ao mesmo tempo critica e afirmativa com que procuramos
desenvolvé-la.
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Angélica Tanus Benatti Alvim
Luiz Guilherme Rivera de Castro

0 estabelecimento de processos de avaliacdo e acompanhamento de politicas publicas adquiriu importancia crescente nas Ultimas déca-
das. Movimentos de reforma do Estado vinculados a um conjunto mais amplo de ajustes politico-institucionais balizado por orientagées neoliberais
emergem no sentido de adequar as politicas publicas as condictes da sociedade contemporanea transformada pelo carater acelerado e interdepen-
dente de processos econémicos em escala mundial.

Nesse contexto, as atribuices dos Estados nacionais sofrem modificagdes substantivas, e os diversos processos de reforma do Estado procu-
ram adequar o aparato politico, administrativo e legal a essas novas solicitacdes. Em relagdo as politicas publicas, as mudangas ocorrem tanto no sen-
tido de sua racionalizacdo para alcancar maior eficiéncia em relacdo ao emprego de recursos perante a obtencdo de resultados, como no sentido de
sua eficacia, ou seja, seu melhor desempenho em relacdo aos objetivos almejados. A legitimidade, a duracdo e a efetividade social das politicas sdo
outras tantas questdes que se colocam tanto do ponto de vista social como do ponto de vista politico. Na area das politicas mais especificamente vol-
tadas para promover transformagdes nos processos e na conformagdo do ambiente urbano — as politicas urbanas, foco deste livro —, a situagdo ndo
é diferente. Pretende-se aqui sistematizar alguns dos principais conceitos e aspectos relacionados as politicas urbanas e a sua avaliacdo em nossa rea-
lidade, com énfase naquelas dirigidas a atuacdo sobre os processos de producdo e apropriacdo do ambiente construido.

0 campo da avaliacdo em politicas urbanas apresenta especificidades em relacdo a avaliacdo de politicas de carater notadamente univer-
salistas como salde e educacdo, dreas em que as praticas de avaliacdo sdo mais frequentes e contam com maior desenvolvimento.

No Brasil, é possivel afirmar que a avaliacdo de politicas publicas urbanas, concentradas na escala local pela delimitagdo decorrente dos
marcos institucionais vigentes, tem assumido contornos conceituais pouco precisos. Podem ser encontrados problemas de naturezas diversas tanto
em relacdo a definicdo de atributos dessas politicas como referentes a incorporacdo efetiva de perspectivas e processos de acompanhamento e ava-
liacdo, incluindo formulacdo, resultados, meios e instrumentos utilizados.

0 novo marco institucional para as politicas urbanas estabelecido pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257/2001), com a definicdo de
novos instrumentos a serem aplicados pelos municipios, vem modificando, e tende a modificar ainda mais, tanto as formas de atuacdo do poder publi-
co municipal quanto as formas de acdo dos demais agentes que participam da producéo do espaco urbano. No entanto, a crescente mundializacdo
dos mercados de bens e servicos — acarretando tanto novas funcdes e conformagdes para as cidades e regides como mudangas substantivas em pro-
Cessos sociais mais amplos — tende a conferir uma dimenséo espacial inegavel as disputas pela distribuicdo de recursos em diferentes escalas.

Diante desse quadro rapidamente esbocado, pode-se afirmar que as politicas urbanas tendem a desempenhar papel de crescente impor-
tancia nas agdes do Estado, em diversas instancias e escalas. Portanto, a avaliacdo e o0 acompanhamento do conjunto dessas acdes — tendo em vista
a ampliacdo dos direitos sociais — podem contribuir para o préprio processo de concepcédo e implementacdo de politicas urbanas.

No contexto dos arranjos participativos que ocorrem na esfera publica, o tema da avaliacdo tende a adquirir relevancia e se fir-
mar como campo de conhecimento da sociedade sobre si mesma e sobre os organismos politico-administrativos do Estado. Além de cons-
tituir-se como campo de especializacdo e de atuacdo profissional na esfera da administracdo publica, servindo de suporte aos processos
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de tomada de decisdo, pode vir a configurar-se como instrumento da sociedade civil, possibilitando avancos democraticos no acompanha-
mento e controle das a¢ées do Estado pela sociedade’.

Colocando como pressuposto que em uma sociedade democratica a eficacia e efetividade das politicas urbanas e das acdes urbanisticas depen-
dem, sobretudo, do envolvimento e da participacdo coordenada de atores sociais diversos, apresenta-se a necessidade de construcao de arranjos ins-
titucionais que desempenhem funcbes de mediacdo entre diversos atores, interesses e necessidades, que agenciem os recursos materiais e humanos
disponiveis ou criem novos recursos, e que estabelecam programas e linhas de acdo efetivas, assumidas e legitimadas ndo apenas pelos atores sociais
envolvidos, mas também por amplos setores da sociedade. Tais pressupostos conduzem a afirmacdo de que a legitimidade dessas politicas seria cons-
truida e alcangada por meio ndo apenas da ampla divulgacdo das intengdes dessas politicas, mas também das avaliacées de seu processo de imple-
mentagdo e resultados, possibilitando o controle social efetivo de sua aplicacéo via monitoramento continuo. Por intermédio de um processo com tais
caracteristicas, as proprias capacidades técnicas e politicas de monitoramento por parte dos diferentes atores sociais poderiam apresentar ganhos subs-
tantivos de qualidade.

Este livro pretende contribuir para ampliar esse campo de conhecimento e reflexdo no sentido do aperfeicoamento do processo de formulacéo
de politicas publicas urbanas na perspectiva de sua avaliacdo e de seu acompanhamento pela sociedade. Como objetivo principal, coloca-se aqui a arti-
culagdo de um conjunto de proposicGes que possa contribuir para o desenvolvimento de instrumentos concretos de avaliagdo de politicas, planos, pro-
gramas e projetos voltados para a transformacao do ambiente urbano e dos processos socioespaciais nele implicados. Este livro foi desenvolvido tendo
como base a sistematizacdo de um conjunto de referéncias tedricas e conceituais, formuladas por diferentes autores, procurando confrontd-las com
referéncias empiricas constituidas por praticas recentes, entre 2001 e 2004, no Municipio de Sao Paulo.

A hipdtese central que orienta este livro é que a avaliacdo e 0 monitoramento continuos, pelos diversos atores sociais, dos projetos, programas
e planos de acdo voltados para as praticas e os processos sociais na cidade contribuem para a eficiéncia, eficacia e efetividade dessas acdes, bem como
para o estabelecimento de sua legitimidade social. Para que sejam relevantes tanto do ponto de vista técnico quanto politico, tais avaliacbes devem ter
objetivos claros e ser realizadas por meio de indicadores e indices quantitativos e qualitativos de desempenho, que, por sua vez, devem estar associa-
dos a metas e prazos claramente estabelecidos. Afirma-se, desse modo, que a realimentacao do processo decisorio, a realizacdo de ajustes ou reorien-
tacOes nesse processo e a continuidade e eficacia das politicas no tempo dependem do monitoramento continuo por parte dos diversos atores sociais.

Tal conjunto de hipéteses remete, em particular, ao estabelecimento de um quadro conceitual de caréter explicativo em relacdo as praticas em
politicas publicas e urbanas e de seu processo de avaliagdo em um contexto mais amplo. Remete ainda a consideracdo do universo empirico em que
tais praticas concretamente ocorrem.

De acordo com essa abordagem, a atividade de avaliagdo pressupde a formacao de novas competéncias dos atores sociais em relagao a essa
atividade, construidas de forma progressiva no decorrer dos processos de avaliacdo e monitoramento. Acredita-se que o aperfeicoamento do processo
de formulacao de politicas publicas e urbanas e das acdes de planejamento e urbanismo de iniciativa do poder publico, bem como a progressiva racio-
nalizacdo das acdes do setor privado via processos de avaliacdo assim concebidos, possam contribuir para o objetivo de maximizacdo dos beneficios
resultantes das acdes de Estado para toda a populagdo.

1 E importante ressaltar que n3o s3o recentes as iniciativas nesse sentido. Cabe destacar a existéncia de observatérios de politicas publicas considerados referéncias na area de
andlise de dados socioecondmicos e de politica publica de um modo geral. Sdo exemplos: a Rede Global de Observatérios Urbanos, criada pelo Programa das Nages Unidas para
0s Assentamentos Humanos (UN — Habitat), uma rede mundial de informacdes para a implementacdo da Agenda Habitat e da Agenda 21; o portal do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), para divulgacéo de estudos e pesquisas na drea de politicas publicas, bem como para a divulgacdo de informacdes e estatisticas
sobre o setor publico; o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), que tem uma linha de estudos e pesquisas em avaliacdo de politicas pablicas. No meio académico, o desen-
volvimento de modelos e metodologias para a avaliagdo de politicas publicas vem sendo objeto de crescente interesse. Entre outros, cabe mencionar o Observatorio das Metrapoles,
uma rede de pesquisa e formaco que retine mais de 200 pesquisadores de 51 instituicdes de programas de pds-graduacao, governamentais e ndo governamentais, sob a coorde-
nacdo conjunta do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (Ippur) da Universidade Federal do Rio de Janeiro e da Federacdo de Orgéos para Assisténcia Social
Educacional (Fase); e o Nucleo de Pesquisa em Politicas Publicas (NP), parte do Centro de Estudos Avancados Multidisciplinares da Universidade de Brasilia (Ceam/UnB).
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Como j& mencionado, a reflexdo que orienta este livro tem como base o fato de a reforma institucional impulsionada com a Constituicéo
Federal do Brasil de 1988 ter levado a introducéo de novos padrdes de gestdo local, com a progressiva aplicacdo de dispositivos consolidados no
Estatuto da Cidade. Os municipios brasileiros passariam, assim, a assumir papel contratendencial em relagdo ao colapso dos sistemas nacionais de
politicas publicas. Esse novo contexto — combinando descentralizacdo fiscal, processos de redemocratizacdo e constituicdo de uma esfera publica
renovada com funco social da cidade e da propriedade urbana — reforca a cidade como local politico de diversidade e legitimidade social, ao mesmo
tempo em que aponta para uma possivel retomada e fortalecimento de processos de planejamento na gestdo publica.

No Municipio de S&o Paulo em 2001, foi retomado o processo de construcdo das politicas urbanas em bases democréticas e participativas,
depois das duas Ultimas administracdes, cujos interesses se encaminharam em outras direcdes. No periodo entre 2001 e 2004, elaborou-se um novo
Plano Diretor em acordo com os principios da Carta Constitucional e do Estatuto da Cidade, e foi instalado um processo de planejamento descentra-
lizado e participativo, apesar das criticas que possam ser feitas ao carater e alcance que tiveram essa descentralizacdo e participacdo. Renovou-se o
quadro juridico-institucional de gestdo do municipio, com a introdugdo de instrumentos e procedimentos previstos no Estatuto da Cidade e com a
reformulacéo de instrumentos que j& vinham sendo aplicados.

Os dois primeiros capitulos deste livro tratam respectivamente da conceptualizacdo e da contextualizacdo da avaliacdo em politicas urbanas.
O primeiro capitulo trata do quadro tedrico e conceitual, no qual é examinado, em primeiro lugar, o conjunto de atributos e relacdes constitutivos da
politica urbana e da avaliacdo de politicas publicas concebidas e praticadas na escala local. Em segundo lugar, examina-se o conjunto de conceitos
que compreende e envolve a avaliacdo em politicas publicas e suas principais estratégias metodoldgicas, tendo como referéncia principal as expe-
riéncias de avaliacdo de politicas setoriais de carater social. Finalmente, discute-se a relacdo entre os elementos conceituais das politicas urbanas e
0s elementos de processos avaliativos.

0 segundo capitulo contextualiza, num campo de forcas econdmicas e politicas mundializadas, os sentidos e os desafios das politicas pabli-
cas demarcadas pelas redefinicdes politico-institucionais do Estado contemporaneo, como elementos de referéncia histdrica e contextual aos quais
0s processos de avaliagdo deverdo necessariamente ser remetidos. A andlise repousa especialmente nos marcos legais das politicas urbanas no Brasil
definidos pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, enfatizando o potencial destes como patamar privilegiado para a discussao
do avanco dos direitos sociais e, portanto, do interesse pUblico que consubstancia a legitimidade das politicas. Sinaliza ainda, nessa contextualizacao,
a importancia de um olhar critico para as praticas vigentes no Brasil, problematizando as condicdes que hoje j& se evidenciam no plano da partici-
pacao social efetiva e dos processos de decisdo politica.

O terceiro capitulo discute alguns impasses em relacéo a implementagdo de processos de avaliacdo das politicas urbanas na cidade de Séo
Paulo, apontando principalmente a auséncia de um sistema de informagdes desenhado segundo uma concepcéo de gestdo democratica. Enfatiza-se,
portanto, a importancia da construgao de um conjunto de indicadores dos bancos de dados existentes e mantidos por organismos publicos, que pos-
sam apoiar a andlise e interpretacao do ambiente construido e de seus processos sociais, como instrumento que auxilie a propria concepgao de poli-
ticas urbanas. Por fim, relata-se a experiéncia de avaliacdo das operacdes urbanas realizada em 2003 pela Sempla com a indicacdo dos avancos obti-
dos, das dificuldades e limitacdes desse processo no ambito institucional.

Com base na sistematizacdo das questdes tratadas anteriormente e da discusséo de politicas urbanas com foco no Municipio de S&o Paulo
entre 2001 e 2004, procura-se no quarto e dltimo capitulo estabelecer um conjunto de referéncias metodoldgicas que possa ser utilizado em pro-
cessos de avaliacdo de politicas urbanas. Sem a pretensao de avaliar toda a politica urbana implementada em Sao Paulo nesse periodo — esse nao
é um dos objetivos deste livro —, foram destacados alguns casos, nos quais se identificou a existéncia de elementos capazes de contribuir para a cons-
trucdo de processos de avaliacdo. Em seguida, propds-se um quadro descritivo de um possivel processo de avaliacdo das politicas urbanas, apresen-
tando um conjunto de elementos e suas respectivas caracteristicas. Ao definirmos esses elementos, esperamos que esse quadro e as demais conside-
racbes e analises realizadas possam ser utilizados como ferramentas para o desenvolvimento do campo de avaliacdo de politicas urbanas, contri-
buindo para a constitui¢ao e consolidacdo desse campo de conhecimento e de praticas.
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A obtencdo de resultados consistentes, sustentaveis e legi-
timos do ponto de vista social tem sido preocupacao crescente no
ambito do atual debate sobre politicas publicas. Em relacao as politi-
cas que englobam programas, planos, projetos e acdes voltados para
0 meio urbano — as politicas urbanas —, o0 novo marco institucional
estabelecido com a promulgacao da Lei Federal do Estatuto da Cidade
tende a modificar tanto a atuacao do poder publico municipal quanto
as formas de acdo dos agentes participantes da producao e da trans-
formacao do espaco urbano.

Este livro trata do processo de avaliacao de politicas urbanas,
colocando em foco sua formulacdo, formalizacdo e implementacao,
bem como as instancias sociais e os instrumentos para acompanha-
mento e controle dos resultados. Referindo-se a praticas recentes no
Municipio de Sao Paulo, o trabalho tem como objetivo contribuir para
o desenvolvimento de instrumentos concretos e socialmente efetivos
para a avaliacdo de politicas urbanas.
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