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Apresentacao

E com grande prazer que compartilho com vocé a disciplina Gestdo de
Empreendimentos Habitacionais. Seja muito bem-vindo(a)!

Que este material seja estimulante, que ajude vocé a pensar, a se fazer
novas perguntas e a vislumbrar alternativas e caminhos. Vamos tratar de
questdes que dizem respeito a milhdes de pessoas que vivem os efeitos, tanto
positivos quanto negativos, de uma grande guinada nas suas biografias: a
moradia em empreendimentos de habita¢do social, fruto de uma politica
realizada em larga escala no Brasil. E vamos tratar, mais detidamente, das
estratégias de gestdo dos empreendimentos habitacionais, a luz de uma
visdo ampla de desenvolvimento desses lugares de vida e convivéncia, com
foco nos seus protagonistas: as pessoas que hoje ali habitam.

Jalhe adianto que “desafios” ndo faltarao nesta jornada! Mas, embora haja
os obstaculos, estou certo que veremos trilhas, luzes e horizontes. Tudo que
desejo é que esta seja uma experiéncia valiosa para vocé, durante e apds
este curso!

Caio Silveira




Unidade | - Desenvolvimento Territorial e
Producao de Espacos Intraurbanos

Visualize esta disciplina como um encontro de duas linhas paralelas que a
partir de certo momento vao se curvando, uma na direcao da outra. E ambas,
nesse percurso, vao ganhando vida.

Pois a Unidade 1 é como se fosse composta por estas duas linhas.

No Primeiro Item, trazemos uma abordagem do desenvolvimento territorial,
como uma referéncia que nosacompanhard ao longo do trajeto, abrindo caminhos
e questdes que, posteriormente, desaguardo no universo dos empreendimentos
habitacionais.

No Segundo, vamos perceber, com mais nitidez, o que sdo esses
empreendimentos, ou seja: quais as caracteristicas e os efeitos da politica
habitacional na geracdo de novos ambientes de moradia.

Como esta nova realidade podera se conectar com uma perspectiva de
desenvolvimento daquelas pessoas e daqueles lugares? Como estas duas linhas
poderao se encontrar?

Suscitar e qualificar esta questdo e seu tratamento: eis o objetivo basico desta
Unidade.

1.1. O que estamos chamando de
desenvolvimento territorial

1.1.1 - Visao Inicial

Caestamosaencararestaquestdo: oque podemosentender pordesenvolvimento
territorial? O que dizer, para comegar?
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Este ndo ¢ o lugar para contextualiza¢des historicas ou tedricas. Muito vem
sendo experimentado, muito tem sido escrito, no Brasil e internacionalmente.
E, certamente, vocé ja trabalhou com o tema, inclusive recentemente e neste
itinerario formativo.

Aqui desejamos, tdo somente, enunciar algumas formulagdes simples e
abrangentes, que julgo uteis para a nossa percep¢do ao longo do percurso
que agora se abre. Algo que ajudara no tratamento do nosso foco: a gestao de
empreendimentos habitacionais aluz de uma visao de desenvolvimento territorial.

Avisaoterritorial articula dois pontos de partida. O esfor¢o do desenvolvimento
construido com as bases da sociedade e a partir do cotidiano dos cidadéos; e o
desenvolvimento que parte do potencial de cada localidade em assumir a direcao
do seu futuro. Nas suas diversas escalas de constru¢do, dos ambientes dentro de
um municipio as microrregides, esse ¢ o mote do desenvolvimento territorial.

Se tivéssemos apenas cinco linhas, assim poderia ser definido e “pronto,
vamos ao proximo ponto”. Mas temos um pouco mais de espago (e, felizmente,
um pouco mais do seu tempo).

Perceber os territdrios ndo como pontas, mas como centralidades capazes de
produzir novos conteudos, novos modos de convivéncia social, novas poténcias.
Aqui reside a ideia-for¢a do desenvolvimento territorial: no entendimento de
que as solugdes nao caem do céu, de que as dinamicas geradoras de desigualdade
e exclusdo ndo sdo desconstruidas pelo alto ou por sistemas de decisdo externos
as realidades das populagoes locais.

Em outras palavras: o desenvolvimento nao ¢ algo que chega as localidades, de
forma independente do modo como os atores sociais ali se articulam. Se assim
fosse, bastaria verticalmente direcionar um conjunto de programas e recursos
para localidades especificas e tudo nelas floresceria.

Mas ja sabemos que ndo é assim: sugerir a territorializagdo dos meios de acesso
ao que realmente importa na vida dos cidadaos significa questionar a ideia de que
mudangas sociais advém por simples efeito de aterrissagem de processos verticais
aqui, ali e acola. Significa também partir da descoberta, do reconhecimento e da
valorizacao dos ativos locais, isto é, das potencialidades e vinculos que podem
ser impulsionados a partir de cada territério.

O desenvolvimento territorial esta ligado a um modo de agao em que o “publico-
alvo” torna-se agente ativo ou “publico-sujeito” dos processos, e ndo apenas
beneficidrio ou cliente de programas e projetos. Isto supde um deslocamento
substancial face aos padroes de tutela e clientelismo amplamente cristalizados
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e ainda dominantes — ou seja, sinaliza para mudangas na cultura politica
historicamente instalada, no Brasil e alhures. Voltaremos a conversar sobre a
no¢do de cultura politica (face a perspectiva do desenvolvimento territorial),
ainda nesta Unidade.

E os lugares sozinhos ndo se resolvem: é necessario, também, trazer para
os lugares o que os lugares ndo tém. Portanto, a mobilizacdo das capacidades
enddgenas ndo ¢ algo desconectado dos aportes exdgenos. Mas, sim, esta
mobilizagdo carrega o sentido da apropriacio e da absor¢do criativa dos
estimulos e oportunidades presentes na oferta de fluxos (informagdes, recursos,
investimentos) que vém “de fora” de cada localidade. E, também, é capaz de se
projetar “de dentro para fora”, no ambito mais préximo ou mais distante.

Ja temos — e haveremos de ter mais no Brasil — artigos, dissertagdes e teses
sobre o tema aqui em foco, bem como sobre diversas experiéncias concretas,
acontecidas ou em andamento. Todo esse acervo merece ser conhecido e
valorizado.

Mas vamos nos concentrar agora em apenas uma ideia, ndo mais que uma:
sugerimos aqui a hipotese (e a aposta) do encontro entre lugares e fluxos
como o aspecto mais profundo, vigoroso e transformador das formulagoes
contemporaneas em torno do desenvolvimento territorial.

E disso que estdvamos a falar mais acima, de outra maneira. Vale recorrer a
dois autores referenciais, entre tantos possiveis, para uma sucinta conceituacéo:
o foco aqui reside na produgdo de vinculos entre o espagco dos lugares e o
espago dos fluxos (CASTELLS, 2000). O que esta em jogo, nessa formulagdo, é
a possibilidade de nao separa¢io, de criacao de pontes entre o espaco das redes,
“como espago de alguns’, e “o espaco banal’, “o espaco de todos”, “o espago das
vivéncias” (SANTOS, 2001). De modo abrangente, Santos (op.cit) remete ao que
chamou de uma “outra globaliza¢do’, como algo que se distingue da “globalizacao
perversa” em que o espaco dos fluxos simplesmente se sobrepde ao espago dos
lugares.

Mais simplesmente, trazendo para o nosso tema, podemos antecipar: que os
lugares de vida e convivéncia (como os ambientes de habitagdo social) sejam ao
mesmo tempo intra e extraconectados, superando a fragmentacao e o isolamento.
Mais tarde lidaremos bastante com esta abordagem.

Temos aqui uma ideia chave, para ajudar na nossa visao inicial. Nao uma ideia
que sintetiza tudo, mas um iluminador, uma lanterna, entre outras possiveis, na
nossa navegagao.
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Vale como uma primeira “abertura de portas” para que possamos retrabalhar
o tema do desenvolvimento territorial e seus diversos elementos constitutivos,
como referéncia que antecede nosso encontro com o nucleo desta disciplina: a
gestao de empreendimentos habitacionais.

1.1.2 - Elementos de referéncia

Vamos, neste tépico, tratar de 4
alguns elementos de referéncia que Atencao!
comparecem de modo expressivo Antes de tudo vale destacar que, de fato,
na recente histéria do apoio ao ocorreu a criagao de um amplo elenco de

iniciativas identificadas com a promocao
do desenvolvimento a partir de uma
abordagem territorial, nos ultimos 20

desenvolvimento de base territorial,
no contexto brasileiro.

Estamos a falar de iniciativas ' !
esta incidéncia desde o final da década

impulsionadas por variados de 1990, com um grande impulso entre os
nuicleos de referéncia, muitas anos 2000 e 2010 e presenca mais rarefeita
vezes envolvendo parcerias entre no segundo decénio do presente século.
instituicoes de diferentes naturezas. \_

anos, no nosso pais. Podemos observar

Vemos ali entidades da sociedade
civil, institui¢oes estatais ou paraestatais, universidades e ainda, bancos publicos
e diferentes ministérios.

7

Com efeito, ¢ interessante observar que inclusive bancos federais e alguns
ministérios instituiram programas ou linhas de acdo a partir de uma matriz
territorial, com énfase na atuagdo direta dos agentes locais no planejamento e
na gestao do desenvolvimento. Por exemplo: o Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o Ministério
do Meio Ambiente (MMA), o Ministério da Integra¢ao Nacional (MI). E também
o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), o Banco
do Nordeste do Brasil (BNB) e a Caixa Economica Federal (CAIXA). Veja o box
a seguir.

Cabe observar que, a exce¢ao do MMA, os demais ministérios citados vieram
a ser extintos e suas fun¢des incorporadas a ministérios criados em 2017 e 2019.
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Algumas iniciativas com abordagem territorial impulsionadas
por orgaos federais desde o ano 2000 (conforme a
denominacao dos 6érgaos, quando da implantacao dos
programas):

- Casa Civil da Presidéncia da Republica - Programa
Comunidade Ativa (2000-2002);

- MDA - Desenvolvimento Sustentdvel de Territorios
Rurais;

« MDS - Consércios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSADs);

«  MMA - apoio as Agendas 21 Locais;

« MI - Programa de Promocao da Sustentabilidade de
Espacos Sub-Regionais (PROMESO);

«  Banco do Nordeste e BNDES - apoio ao desenvolvimento
territorial (metodologia GESPAR - IADH);

«  Programa interministerial Territérios da Cidadania;

« CAIXA e instituicbes parceiras - Projetos de
Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel de Territ6rios
(DIST) em empreendimentos do programa Minha
Casa Minha Vida.e Sustentavel de Territorios (DIST) em
empreendimentos do programa Minha Casa Minha
Vida.

\_ J

Nao cabe aqui resgatar a trajetéria de promocao do desenvolvimento territorial
no Brasil, em seus multiplos e diferenciados esfor¢os (lembrando que nosso
foco, iniciativas associadas ao universo dos empreendimentos habitacionais,
sera diretamente trabalhado na Unidade 2). Basta que vocé tenha clareza que o
apoio ao desenvolvimento em bases territoriais ¢ um trago significativo da nossa
histéria recente, inclusive no campo das politicas publicas. Por mais que nédo
tenha chamado para si os holofotes e tenha perdido parte de sua densidade no
segundo decénio deste século.

Vale deixar indicado que estamos a falar de uma trajetéria permeada de
obstaculos, descontinuidades e interrupg¢des, mas rica de avancos e ensinamentos.
A rigor, o que houve, na maior parte, foram projetos demonstrativos, que nao
entraram no mainstream (nos grandes destaques, nos fluxos preponderantes)
das politicas nacionais, mesmo quando tiveram significativa intensifica¢ao, no
periodo entre 2003 e 2010.
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Mas o que importa, no momento, é destacar alguns referenciais que atravessam
diversas iniciativas como, entre tantas outras, as aqui mencionadas. Vamos entao,
tdo sucintamente quanto possivel, abordar os seguintes elementos, como pontos
de reflexao:

o A escala dasacgoes

o O desenvolvimento territorial como processo multidimensional

« Ampliagdo da esfera publica: gestdo compartilhada e participativa
» A superagdo da légica oferta-demanda

 Cultura politica e formacao de agentes

A escala das agoes:

A abordagem territorial do desenvolvimento ¢ uma mudanca na légica de
construcao de vinculos sociais e institucionais, mais do que uma questdo de
escala, como tende muitas vezes a ser considerada.

Em que sentido estamos a dizer que o desenvolvimento territorial nao é,
essencialmente, uma questdo de escala? A resposta a esta pergunta pode ser
formulada em trés dimensdes.

Em primeiro lugar, na dimensao estritamente espacial. Com efeito, quando
examinamos as diversas iniciativas aqui mencionadas, deparamo-nos com
esforcos de desenvolvimento territorial em varias escalas de construgdo: tanto
submunicipais (como partes de uma cidade ou municipio), quanto municipais e
intermunicipais (micro e mesmo mesorregionais).

Mas esta ideia é apenas uma face da afirmacao de que nao se trata de uma
questao de escala. Uma segunda dimensao liga-se ao elenco de agentes e atores
envolvidos em dinamicas de desenvolvimento territorial.

Vemos que essas dinamicas, de fato, -

sdo multiescalares ou transescalares.
Nelas, existe um jogo articulado de Atencao!

escalas: ainda que as agdes envolvam Portanto, ndo se trata, nessas diferentes

. . <« r . ~ 7 et " H "
um espago circunscrito, “multiplas formulagbes, da 6tica do “localismo’,
escalas estao presentes, onde os atores entendido como o mito do local restrito
a seus vinculos internos. O fortalecimento
dos locais supbe, a0 mesmo tempo, a

sua integracdo e a sua conexao com o
agentes financeiros locais, nacionais extralocal.

ou internacionais” (FISCHER, 2002, q

envolvem-se em relagdes com diversos
niveis de governo, comunidades,

p.14).
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Uma terceira dimensao diz respeito, ndo a extensdo fisica dos lugares de
referéncia, nem a abrangéncia dos relacionamentos envolvidos, mas ao conteido
e a natureza das relagdes que ali podem ser desencadeadas. O diferencial esta
em que nao se trata do mesmo desenvolvimento (isto ¢, do “desenvolvimento”
concentrador, reprodutor de desigualdades, vindo de cima ou de fora, muitas
vezes identificado apenas com crescimento econdmico), nio se trata do mesmo
desenvolvimento “em miniatura’, mas de outro desenvolvimento - em que a partir
dos territdrios se criam novos sujeitos-em-relagdo, com capacidade de desenhar
futuros e gerir roteiros e caminhos.

Vamos abrir (e fechar) um rapido paréntese sobre a nogao de territdrio?

Nao sei se vocé ja reparou: territorio ¢ um tema e um conceito que perpassa as
mais diferentes fontes de conhecimento, fontes que alids cada vez mais tendem
a conversar e diluir suas tradicionais fronteiras, como aquelas que o Século XX
havia cristalizado: a sociologia, a arquitetura, a economia, a ciéncia politica, a
antropologia, a teoria da comunicagdo, a psicologia social, o design, a engenharia
de produgao, a medicina social, a biologia (onde se inclui a ciéncia do cérebro ou
neurociéncia) e, claro, a geografia! Sem falar da filosofia e das artes...

Vejo como necessario que isso seja mencionado aqui. Mas, para os nossos fins,
isto ¢, para o foco da presente disciplina, vamos apenas e tao somente delimitar
o uso que fazemos do termo, pois nos bastara. Valho-me assim da formulacao de
Soares (2017) que nos ajuda em todo este percurso e, mais imediatamente, para
entrarmos no proximo elemento de referéncia aqui exposto:

Concebe-se um territério como um espago geograficamente definido, caracterizado
por aspectos multidimensionais (ambiente, economia, cultura dentre outros)
onde se podem distinguir elementos que indicam identidade e coesdo. Territérios
podem ser dinamizados por projetos de desenvolvimento, que se iniciam por
concepgoes e desenhos do imagindrio e devem se traduzir em planos e agées
efetivas. (SOARES, 2017, p. 5, grifos nossos)

O desenvolvimento territorial como processo multidimensional:

Estamos aqui diante de um elemento de referéncia relevante na abordagem
territorial do desenvolvimento: a visio de um processo multidimensional (que
podemos também chamar de sistémico ou integrado).

Abuscadaintegracao deve ser entendida como algo mais do que a convergéncia
espacial de acdes setoriais. Néo se trata, apenas ou essencialmente, de referenciar
um conjunto de interveng¢des a um espago geografico delimitado. A hipétese em
jogo é que a possibilidade de articulagdo de agdes ¢ tanto maior quanto mais
assentada sobre o territdrio vivificado pelos atores ali presentes e atuantes.
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O entendimento do territdrio como base de integracdo — ao invés de destino
de programas, projetos e agdes verticais paralelas e compartimentadas — associa-
se, pois, a adog¢do de uma perspectiva multidimensional. Essa perspectiva carrega
ndo apenas o sentido de abranger aspectos politico-organizacionais, econémicos,
culturais e ambientais, mas também o de trabalhar a alimentagao reciproca entre
essas dimensoes.

Em termos bem abrangentes, podemos dizer que a abordagem territorial
se insere na busca de alternativas diante dos modelos de carater vertical
(politicamente), concentrador (economicamente), excludente (socialmente) e
destrutivo (ambientalmente).

A percepcao da interligacdo das diversas dimensdes, que o enfoque territorial
por si sé estimula, aponta para a supera¢do da mentalidade setorialista, que
separa as pessoas, as organizagdes e os assuntos (a economia, a politica, o meio
ambiente, a cultura). Porém, essa superagdo sd pode ocorrer por um processo
que supde a intera¢do social e, particularmente, o convivio entre diferentes.
Com efeito, instaurar dindmicas de desenvolvimento territorial significa dar vida
a relagdo entre os mais diversos atores, e articular agées em multiplas frentes
(“setoriais”), a partir do territdrio como referéncia publica e comum.

E a articulagdo desse conjunto de fatores um dos elementos constitutivos do
desenvolvimento territorial. Enquanto as nossas estruturas de governo e gestao
sao historicamente prisioneiras da compartimentacdo de agdes e da légica
vertical-setorial, a abordagem territorial permite gerar um marco compartilhado
na defini¢do de caminhos e prioridades. E o que veremos no ponto seguinte.

Ampliacao da esfera publica: gestao compartilhada e participativa:

Vamos iniciar este elemento de referéncia com um trecho de Dowbor:

Aproximar o processo decisorio das bases da sociedade...a evolugido de uma
sociedade governada por ‘representantes’ para um sistema no qual a participagio
direta do cidaddo adquire um peso muito mais importante, por simples efeito de
proximidade e convivéncia... um eixo bdsico de gestdo do desenvolvimento: as
decisoes tém de ser tomadas o mais perto possivel de quem arcard com os seus
impactos. (DOWBOR, 2015, p. 9)

Propositalmente, abro este ponto com trechos que podem parecer singelos,
ainda que vindos de um autor bastante reconhecido. Mas é que estamos mesmo
a valorizar, tanto quanto possivel, a simplicidade. Inclusive como uma porta de
percepgao para a complexidade que nosso tema envolve.
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Pois se trata, na verdade, de superar modelos simplificadores a que tanto nos

acostumamos: “na nossa cabeca, sobrevivem as visdes da gangorra tedrica: privado

ou estatal, mercado ou planejamento, social ou individual e assim por diante,
herancas das grandes dicotomias do século passado” (DOWBOR, 2015, p.15).

Ja a abordagem territorial do

) desenvolvimento estd ligada a
. . superacdo tanto da crenca nos
Reflita comigo! P q. s -
automatismos de mercado (visdo
H4 bons motivos para supor que vocé Ay
. para supor q “mercadocéntrica”) quanto do foco
também conhece essa “gangorra’; mesmo 3 _ o
que nao tenha parado para nela pensar. na ac¢do centralizada do Estado (visdo
Pois ent&o: procure perceber até que ponto “estadocéntrica”).
vocé procura sair desse modelo mental, . Dest . idade d
caso concorde que é uma simplificacdo a cstaca-se, assim, a necessidade de
ser superada, como propde o autor agora que a condu¢ido do desenvolvimento
citado. territorial seja coprotagonizada pelos
By varios atores que constroem as relagdes

locais — e nao apenas ou centralmente
pelos atores governamentais. Mais
do que um afastamento em relacdo ao padrao verticalista de construgdo e
implementagdo de politicas publicas, isto significa a afirma¢ao de novos modos
de relacionamento que tornam possivel a articulagdo entre agentes autdbnomos
dos diferentes setores (governo, sociedade civil, mercado) na construgdo dos
processos de desenvolvimento.

Entra aqui em jogo a perspectiva de ampliagdo da esfera publica, associada a
busca de gestdao compartilhada e participativa, referencial que permeia as mais
diferentes metodologias, programas e experiéncias de apoio ao desenvolvimento
territorial.

Nessa perspectiva, dinamicas locais capazes de integrar a¢des e democratizar
seu processo de construcdo exigem novas formas e espacos de gestdo, que vém
sendo caracterizados como dispositivos interorganizacionais (FISCHER, 2002)
ou novas institucionalidades, conforme a expressao frequentemente utilizada
no Brasil. Independentemente da variedade e complexidade dos dispositivos
criados em cada local de referéncia (e a trajetoria brasileira dos ultimos 20
anos ¢ bastante rica nesse sentido), trata-se, em esséncia, de constituir uma
matriz de projetos e agdes no territdrio, a partir de instidncias e dinamicas que
envolvem arranjos interorganizacionais com participagdo social ativa. Ou seja:
estruturas de governanca articuladas localmente para a condu¢ao dos processos
de desenvolvimento territorial (RANIERE, 2017).



Gestao de Empreendimentos Habitacionais

Como vocé pode perceber, o tema da participacao esta aqui fortemente presente:
aposta-se na busca de processos que permitam o maximo de intercimbios entre
atores diferenciados de modo a ampliar e distribuir poder, isto é, criar condigoes
para que os agentes locais tenham um papel ativo no tratamento das questdes
que lhes dizem respeito.

Porém, quando sdo avaliados os processos de participagdo social, é necessario
considerar a natureza e a qualidade da participacdo, pois com frequéncia a
“participagdo” tem carater apenas formal.

A énfase na instaura¢do de dinamicas democratico-participativas nao deve
ser tomada, portanto, de modo simplista ou acritico. Como diz Villasante, ele
proprio um propositor de metodologias participativas com base local, “sao tantas
as vezes que se tem falado de participacdo e de democracia sem que os resultados
sejam vistos, que logicamente a gente desconfia” (VILLASANTE, 2002, p.154).
Porém, a percepc¢do de que, muitas vezes, estamos diante do artificialismo da
participagdo nao significa imaginar solugdes que ndo passem pela participagao
das bases da sociedade (particularmente de seus segmentos mais vulneraveis).

Tais questdes remetem intensamente a discussio dos padrdes politicos
ainda dominantes. A superagao de légicas hierarquicas e autocraticas supoe a
instauragdo de processos onde estdo em jogo ndo apenas mudancas de regras
e formatos, mas mudancas de sentido dos fluxos (tangiveis e intangiveis) e,
ainda, de comportamentos e papéis sociais. Isso esta ligado, em grande parte,
a superagao da logica oferta-demanda tendo como base o protagonismo local
(SILVEIRA, 2001). E, especialmente, requer mudancas na cultura politica (face
a alguns tracos ainda preponderantes no contexto brasileiro). Vamos entdo, a
seguir, abordar brevemente esses dois aspectos?

A superagao da logica oferta-demanda:

No caso brasileiro, a énfase nas demandas locais é um deslocamento
importante, face a uma tradi¢do centralista e, assim, “ofertista’, na légica dos
fluxos das politicas e recursos publicos.

As institui¢cdes estdo acostumadas a pensar a partir de seus portfdlios, o
publico ¢é visto como alvo, e ndo como sujeito, e o local é visto como ponta, e
nao como centralidade. Diante disso, partir das demandas constitui uma inflexao
significativa. Mas talvez a inflexdo em jogo seja bem maior. Particularmente,
as experiéncias de desenvolvimento territorial parecem reconhecer isso, ao se
constituirem com base nas capacidades e perspectivas locais — e ndo apenas ou
sobretudo das demandas de preenchimento do que falta aos locais.
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Um conjunto sistematico e continuado de a¢des territoriais apoiadas em uma
visao compartilhada de futuro, ou ao menos em diagndsticos e planos socialmente
assumidos, é algo distinto de uma agenda de demandas. Processos dessa
natureza diferem tanto da perspectiva de encaixar nas localidades uma oferta
preexistente, quanto da tentativa de, inversamente, tornar as institui¢des simples
depositarias de demandas. Essas abordagens, alias, tendem a ndo funcionar no
sentido desejado: a relagao instrumental entre “comunidades demandantes” e
“instituicdes ofertantes” gera expectativas de papéis que — desvinculadas de
marcos compartilhados — podem até mesmo bloquear processos socialmente
emancipatorios.

A relagdo entre o local e o extralocal, entre os recursos e agentes enddgenos
e exdgenos, enquanto fluxos que conectam um lugar a outros lugares, traduzem
— mais do que uma légica de demanda e oferta — uma ldégica de cooperagio e
interdependéncia. Entra-se, portanto, em outro referencial de governanga.

Quanto mais se mantiverem ativados, pela prdpria dinamica de gestdo
local, mecanismos de identificagdo publica e compartilhada de prioridades
nos territérios, maior a capacidade de sintonizar e ajustar a oferta de servicos.
Portanto, em um aparente paradoxo, é o protagonismo dos atores territoriais (e
nao o protagonismo das instituicdes ofertantes), o fator basico de efetividade das
proprias agdes institucionais que vém “de fora” ou “de cima” de cada localidade,

na forma de programas e servigos.

Voltemos a Dowbor:

Uma comunidade local deixa de ser um receptor passivo de decisées longinquas,
seja do Estado, que vai doar’ um centro de saiide, ou de uma empresa que
chegard e poderd dar’ empregos. O desenvolvimento deixa de ser uma coisa que
se espera pacientemente, torna-se uma coisa que se faz, inclusive na organizagio
dos aportes externos. (DOWBOR,2007, p.79)

Cultura politica e formacao de agentes:

Vamos aqui trazer um elemento de referéncia que vejo como um dos mais
relevantes dentro do nosso tema. E que, certamente, também se refletira
quando tratarmos diretamente da gestdo de empreendimentos habitacionais na
perspectiva do desenvolvimento territorial, pois estamos a falar em dinamicas que
mexem ndo apenas com regras e formatos, mas também com comportamentos e

expectativas de papel. Ou, mais amplamente, com mudangas de cultura politica.
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No contexto brasileiro, alguns elementos sdo tipicos,
como a cultura do privilégio, associada ao “vocé sabe
com quem esta falando?” (DA MATTA, 1978, p. 139), e o
chamado “fisiologismo’, que tem seu extremo na corrup¢ao
institucionalizada, como face negativa do “jeitinho brasileiro”
(BARBOSA, 1992). Porém, mais especificamente em relagao
ao tema desenvolvimento territorial, vale destacar dois
obstaculos culturais expressivos.

Em primeiro lugar, o clientelismo, fator-chave de
sustentacdo do sistema politico predominante no Brasil,
atingindo as mais distintas localidades, do interior rural
aos centros metropolitanos. Reproduzindo-se em cadeias
de intermediacdo de recursos publicos, o clientelismo, no
seu sentido mais abrangente, corresponde a um padrao de
relagdo politica baseado no modelo patrono-cliente, onde ha
permuta interpessoal e obrigacdes reciprocas, mas a permuta
é vertical e as relagdes assimétricas (PUTNAM, 1996, p. 184).

O clientelismo opera também como fator de destruicao de
capital social:

[...] ao verticalizar as relagées e desestimular as conexdes
horizontais, ao desmobilizar a criatividade e a inovagdo
para enfrentar coletivamente os problemas, ao substituir
a colaboragdo pela competicido por recursos exdgenos e
ao impedir que essa colaboragio se amplie e se reproduza
socialmente, o sistema politico estd exterminando os
fatores necessdrios para que aquela comunidade possa se
desenvolver. (FRANCO, 2002, p.55)

O segundo obsticulo que aqui destaco reside no
corporativismo ou particularismo institucional, na edificagdo
de barreiras entre organizacdes de diferentes naturezas,
barreiras que muitas vezes se acentuam em processos que
requerem abertura ao ambiente “externo’, como é o caso de
dinamicas de desenvolvimento a partir dos territdrios.

Naéo faz parte da tradigdo que os prefeitos, por exemplo,
se disponham a abertura dos poderes locais (isto ¢, a gestdo
compartilhada), por mais que varios exemplos atestem que
isso s6 aumenta sua legitimidade. Tampouco ¢ trivial apostar

90 © © 0 0 0 0 00 0000000000000 0000000000000000000

Glossario

Entende-se aqui cultura
politica ndo como o
imaginario sobre temas
politicos (o que as pessoas e
grupos pensam e formulam
quando tematizados diante
da politica), mas como a
dimensdo da cultura em
que valores e simbolos - nao
necessariamente politicos

- sdo projetados sobre o
dominio publico, gerando
modelos relacionais e
estreitando ou ampliando
horizontes de poder

(no limite, como poder-
dominacgao, socialmente
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que instituicdes de diferentes portes — como uma associagido local e uma
agéncia nacional — sejam capazes de coproduzir novas horizontalidades, sem
reproduzir densidades e pesos, sem que a balanga penda para quem concentra
recursos institucionais e financeiros. Ou seja: ndo ¢ absolutamente banal superar
a légica do “quem fica com a ultima palavra” Mas ¢ essencial transitar rumo a
essa superacao, principalmente porque uma questdo basica é o deslocamento do
tradicional protagonismo institucional para o protagonismo local, constituido
comunitaria e coletivamente.

Superar essa cultura ndo é simples: requer a construgdo pratica e continuada
de cddigos compartilhados entre os atores institucionais nos territdrios, sob os
influxos dos agentes locais — entendidos como condutores do desenvolvimento
territorial. Sem isso, ha sempre o risco de que o processo venha a retroceder,
pendurando-se em um nucleo reduzido de atores, quando ndo em um unico ator
institucional para o qual se transferem as expectativas e o protagonismo.

Na gestacdo de novas interagdes sociais e politicas, emerge a importancia
da questao da aprendizagem dos atores locais e institucionais para a gestdo
compartilhada e socialmente participativa. Mais do que instrumentalizar os
agentes, é requerida uma capacitagdo envolvendo valores, simbolos, atitudes
relacionais e capacidades dialogicas. Os processos de gestao social dos

territorios ficam bloqueados caso

concentrado, ou como r ~ nao tenham como componente a
zi(;fsg&gsnc'a’ socialmente aprendizagem, entendida também

Atencao! ~ B
como desconstrugdo-reconstrugdo de

No contexto brasileiro, nao é dificil
constatar a imensiddo desse esforco:
hda um amplo déficit de capacitacdo
sob novos

padrdes culturais.

Mas, em que pesem as dificuldades,

dos gl pam aller ¢ parece ndo  haver  caminhos
parametros de politica publica e gestdo istent " d ”

social. Ou seja, ha que lidar com o consistentes — ha otica da gestao
despreparo das instituicdes para a acdo territorial — que ndo incluam essa

interorganizacional, para uma cultura de
parcerias e redes e, especialmente, para
0 convivio com a participacdo direta da
populacdo (ndo apenas como beneficidria
de programas mas como participante ativa
e protagonista).

combina¢do entre novas dindmicas
de governanca (assentadas no tripé
territorialidade,  participagdo e
parceria) e processos continuados de
formagdo e qualificagdo dos atores

envolvidos.
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1.2. Politicas de habitacao social e producao de
espacos intraurbanos

No Item anterior desta Unidade, apds uma visdo inicial sobre o tema, tratamos
de alguns elementos gerais de referéncia, presentes em um elenco diverso de
iniciativas de promocao do desenvolvimento territorial.

Talvez vocé tenha notado que, entre os programas e projetos antes
mencionados, apenas um é voltado precipuamente para locais de implantacao de
empreendimentos de habita¢do social: as experiéncias de DIST- Desenvolvimento
Integrado e Sustentavel de Territdrios, promovidas pela Caixa Econdmica Federal
através da cooperagao com organizagdes da sociedade civil e universidades. Trata-
se de um conjunto de projetos promovidos diretamente em empreendimentos
habitacionais do programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV), tendo como
participantes principais os seus proprios moradores.

Vale adiantar: sdo essas iniciativas que serdo nossa base concreta de referéncia,
de modo a subsidiar a reflexdo sobre estratégias e caminhos relativos a gestao de
empreendimentos habitacionais, ao longo da Unidade 2 desta disciplina.

Para esse esforco, uma condig¢do preliminar esta na contextualizagdo minima
do programa habitacional em tela e, especialmente, das caracteristicas mais
marcantes de seu modo de operagdo e das realidades sociais ali geradas. Digo
que é uma “condi¢do preliminar”, pois somente assim comegaremos a perceber
a natureza e a magnitude dos desafios colocados para a gestao daqueles

empreendimentos, a luz de uma visdo de desenvolvimento territorial.

1.2.1 - A partir do ano 2000: marcos da politica urbana e
habitacional no Brasil

Seja qual for o ponto de vista, seja qual for a avaliagdo (sobre o que trataremos
logo adiante), ¢ undnime e quantitativamente eloquente a principalidade do
Programa Minha Casa Minha Vida — que completou 10 anos em marco de 2019
— na historia da promogao habitacional para as popula¢des de mais baixa renda,
no Brasil. Populacoes forcosamente excluidas das alternativas de mercado, porém,
como estabelece a Constitui¢do brasileira, com o direito a moradia publicamente
assegurado.
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E, ja que falamos da Constitui¢do, vamos nos deter nela, para sucintamente
mencionar outros marcos que a sucederam. A Emenda Constitucional 26, do
ano 2000, inseriu o direito a moradia no artigo 6° da Constitui¢ao Federal de
1988, aquele que estabelece direta e sinteticamente os direitos sociais. Nao que
o tema estivesse ausente da carta constitucional, pois os artigos 182 e 183 ja
abordavam a politica urbana e habitacional. Apenas ainda nao integrava o rol

dos direitos basicos de cidadania.

O marco seguinte, no ambito dalegislacao, consistiu na aprovacao do Estatuto
da Cidade, em 2001, que estabeleceu pardmetros basicos como a func¢ao social

da propriedade e a gestao democratica da cidade.

No ano de 2003, foi criado o Ministério das Cidades, com a fungdo de
articular e integrar as politicas de habitacdo, saneamento, transporte e
mobilidade urbana, a partir de uma perspectiva democratica, descentralizada

e com participagao popular.

Como desdobramento das novas condigdes politico-institucionais foram
realizadas conferéncias nos trés dmbitos federativos, instituido o Conselho das
Cidades e aprovada a Politica Nacional de Habita¢ao, em 2004, com o objetivo
de promover condi¢des de acesso a moradia digna, urbanizada e integrada
a cidade, para todos os segmentos sociais, especialmente para a populagdo
de baixa renda. Ali era explicitado que o direito a moradia ia além da casa,
envolvendo o acesso a infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos e
sociais (BRASIL, 2004, p 12).

Em 2005 foi instituido o Sistema Nacional de Habitagiao de Interesse Social
(SNHIS), direcionado a promog¢do da moradia digna para a populacdo de

menor renda.

E ao final de 2009 foi langado o programa Minha Casa Minha Vida, cujo
alcance, importancia e impacto nds iremos tratar com especial atengao, pois é a
partir dele que sao gerados os empreendimentos de habitagao social que estdo

no foco da presente disciplina.

A linha do tempo a seguir, que trazemos de Raniere (2017), nos permite
visualizar as principais referéncias da politica urbana e habitacional desde o

inicio do presente século, no Brasil.
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Figura 1 - Linha do tempo do novo periodo das politicas habitacionais no Brasil
Fonte: Raniere (2017)

1.2.2 - O programa Minha Casa Minha Vida (MCMV):
quantidades e qualidades

E bem possivel que sim, mas nio tenho certeza que seja de seu conhecimento,
pois o fato nao teve muito alarde: em mar¢o de 2019 o Programa Minha Casa
Minha Vida completou 10 anos de atuagdo. Essa é seguramente uma histdria
para contar, de um modo ou de outro, ainda que muito pouco aqui.

Os numeros “ndo falam por si’, mas sdo dignos de registro: neste periodo foi
contratada a construgdo de 5,5 milhdes de unidades habitacionais, das quais 4
milhoes foram entregues para um contingente de 16 milhoes de pessoas. Imagine
toda a populacdo do municipio de Sdo Paulo e adicione toda a populacao do
municipio de Salvador: teriamos um numero de habitantes menor que o das
unidades habitacionais geradas pelo MCMV.
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Ja em oito anos de existéncia o programa havia ultrapassado o quantitativo
de 22 anos da era militar: entre 1964 e 1986, sob a égide do Banco Nacional de
Habitacao (BNH), foram construidos 4,43 milhoes de imédveis. E o que aqui é
mais relevante: o programa MCMYV atendeu em grandes propor¢oes familias de
muito baixa renda, historicamente excluidas dos financiamentos para aquisi¢ao
da casa propria.

Vamos ser mais precisos: segundo dados oficiais, divulgados em audiéncia
publica pelo Ministério do Desenvolvimento Regional (criado em 2019, com
a incorporagdo dos extintos Ministério da Integracdo Nacional e Ministério
das Cidades), a faixa de mais baixa renda familiar — até R$ 1.800 mensais —
correspondeu a 1,9 milhdes de unidades contratadas, portanto 35% do total.

Sobre o que acabamos de mencionar, vale chamar a atencao para dois pontos:

o Para a faixa de mais baixa renda, os subsidios até o primeiro semestre de
2019 poderiam chegar a 90% do valor do imével.

o Esta faixa mais subsidiada teve extraordinaria reducdo desde 2015, ano
em que mais claramente se evidenciou a magnitude do déficit fiscal e
quando os recursos or¢amentarios previstos foram bloqueados em grandes
proporc¢oes (na habitacao e em diversas outras areas).

Mas voltemos, por um minuto, as origens do programa Minha Casa Minha Vida.

Vamos, especialmente, lembrar que seu surgimento é inseparavel da crise
econdmica global que eclodiu em 2018, como foi explicitado pelo entdo governo
federal. No caso brasileiro, a estratégia adotada foi de natureza anticiclica: reagir a
crise mundial com incremento do investimento publico, ao inverso das medidas
contracionistas adotadas na grande maioria dos outros paises. Essa estratégia
incluiu, destacadamente, o estimulo a uma politica industrial com grande énfase
na habitagdo. Juntaram-se, nessa linha de agdo, trés aspectos combinados:
contribuir para um choque de aquecimento na economia; gerar empregos em
grande escala (especialmente a partir da construgao civil) e propiciar a oferta de
moradia, sobretudo para a popula¢do de mais baixa renda, com altissimo volume
e velocidade. “Um milhao de casas por ano’, foi o parametro entao estabelecido.

E o Programa Minha Casa Minha Vida foi formulado, langado e de fato se pds
a rodar, atingindo niimeros bem préximos ao almejado, especialmente nos seus
primeiros cinco anos, tornando-se a mais robusta acao de politica habitacional
em toda a nossa histéria.
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Pois bem: ha pouco, no tépico 1.2.1, vocé viu a figura de uma linha do
tempo, aqui reproduzida de Raniere (2017). Seria, contudo, uma ilusao de
Otica se associassemos intuitivamente aquela figura a uma linha evolutiva e
ascendente na promogao articulada de politicas urbanas e habitacionais. Ou,
em outras palavras, a um circulo virtuoso, uma espiral de conquistas na qual
a implantacao do MCMYV seria o coroamento de uma jornada de avangos e
realizacdes no tocante ao direito a moradia e a cidade.

A rigor, ndo foi reconhecidamente assim que tudo se passou. Veremos um
pouco sobre isto agora, ja com um foco um pouco mais estendido e, por

assim dizer, mais qualitativo.
Alguns pontos merecem ser inicialmente destacados:

« Osmecanismos de participagdo social previstos nos marcos regulatorios
e no SNHIS, como os conselhos de habitacdo e de cidades, ndo foram
incorporados ao desenho e a implementagao efetiva do MCMYV, como
espagos compartilhados de elaboracao e decisdo.

« O programa, ao ser iniciado, ndo apresentava sintonia com o arcabougo
legal criado nos anos anteriores e com a propria visdo de politica urbana
integrada que sustentou a criagdo do Ministério das Cidades.

o O grande volume de recursos destinados a produgdo habitacional ndo
trouxe consigo o estimulo a ado¢do de medidas de politica fundiaria e
alocagdo de terras para a moradia dos segmentos de mais baixa renda.

o O Programa, especialmente na sua fase inicial (MCMYV 1), nao garantia
a realizacdo basica do direito a moradia (ja antes expressamente
definido como parte do direito a cidade), pela auséncia de defini¢ao
de parametros minimos de atendimento por equipamentos publicos e

servigos urbanos.

Com o objetivo de avaliar programa, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldogico (CNPq) e o Ministério das
Cidades langcaram em 2012 um edital de pesquisa. As equipes contempladas
(basicamente integrantes de centros de pesquisa de grandes universidades)
formaram a Rede Cidade e Moradia e avaliaram empreendimentos em 22
municipios de 6 estados: Parda, Ceard, Rio Grande do Norte, Minas Gerais,
Rio de Janeiro e Sdo Paulo. O universo pesquisado correspondia a operagdes
contratadas até o final de 2012, ainda que entregues em anos posteriores.
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Recomendo que vocé venha, quando
possivel, acessar os resultados das
pesquisas e avaliacbes realizadas pela
Rede Cidade e Moradia. Destacamos
aqui a pesquisa que serviu de referéncia
principal, aquela realizada pela FAU/USP.

) Saomuitasasconclusdeseresultados
Saiba mais! dessas pesquisas, realizadas de modo
bastante profundo e minucioso. Aqui
destacaremos  alguns  elementos-
chave, a partir do Relatdrio produzido
pelo Laboratério Espaco Publico e
Direito a Cidade (LabCidade), da

Veja o link: Faculdade de Arquitetura e Urbanismo

http://www.labcidade.fau.usp.br/
download/PDF/2014_Pesquisa_
MCMV_Relatorio_Final.pdf

Universidade de Sdo Paulo (FAU/USP)
e da Nota Publica assinada pelas 11
instituicoes, envolvendo mais de 150

_J pesquisadores.

A partir da andlise dos diversos estudos de caso, foi afirmado que o programa
apresenta tanto avancos significativos (sobretudo pela viabilizacdo de unidades
habitacionais para familias de muito baixa renda, o que comprovadamente
ocorreu) quanto graves e agudos problemas, como os a seguir mencionados.

Foi identificado que o programa apresentava uma série de pontos criticos de
carater estrutural, particularmente no tocante a qualidade da inser¢io urbana de
seus empreendimentos.

Conforme as pesquisas indicaram, o desenho do programa, centrado na
concessdo de subsidios publicos a produc¢ao privada de habitagdo social, levou ao
protagonismo das construtoras na proposi¢ao de projetos e na sele¢ao de terrenos,
tornando a inser¢do urbana dos empreendimentos uma questao praticamente
ausente.

Assim, o padrao delocalizagdo dos empreendimentos do MCMYV correspondeu
a parques habitacionais em periferias longinquas e subequipadas, com condi¢oes
precarias de acesso aos servicos e a vida da cidade.

Com efeito, a logica de maximiza¢do dos ganhos das empresas privadas
atuantes nesse segmento foi a principal condicionante do modo como os terrenos
foram escolhidos e de como os empreendimentos foram desenvolvidos: terrenos
de muito baixo custo, padronizagdao dos projetos, grande escala de produgdo e
encurtamento do tempo de execuc¢ao das obras.

Proliferaram assim megaempreendimentos. Conforme avaliado, embora
com impactos urbanisticos muitas vezes desastrosos, os grandes conjuntos
possibilitaram ganhos de escala significativos, sendo convenientes sobretudo
para as construtoras (FAU/USP, 2014, p.12).


http://www.labcidade.fau.usp.br/download/PDF/2014_Pesquisa_MCMV_Relatorio_Final.pdf
http://www.labcidade.fau.usp.br/download/PDF/2014_Pesquisa_MCMV_Relatorio_Final.pdf
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Para além deste ponto critico, considerado central, vale mencdo a alguns
aspectos relevantes que foram objeto de avaliagcdo por parte dos moradores, no
ambito da pesquisa realizada, relacionados a infraestrutura bésica e ao acesso a
servicos essenciais. Veja aqui, do ponto de vista dos moradores, o que melhorou
e 0 que piorou, no exemplo de grandes empreendimentos pesquisados em quatro
municipios do estado de Sao Paulo: a capital, Campinas, Osasco e Hortolandia
(FAU/USP, 2014, p.121).

Astabelasaseguirrevelaram que, se houve maior satisfagdo com a infraestrutura
basica, registrou-se por outro lado insatisfagdo crescente com o acesso a servicos
e equipamentos publicos.

I ) I O T

Rede de Esgoto 49.7 415

Pavimentacao 47.4 15.2 36.5 1.0
Coleta de Lixo 40.2 11.3 47.8 0.6
lluminacao Publica 38.0 19.1 422 0.8
Calcadas 36.7 28.5 34 0.9
Energia Elétrica 354 7.2 57 0.4
Fornecimento de Agua 32.8 20 46.9 0.3

Tabela 1: Avaliacdo do atendimento por servicos na moradia atual, em compara¢do com a anterior.
Servicos cujo atendimento melhorou.
Fonte: FAU/USP. 2014

Acesso ao comércio 21.2 61.2 17.1

Acesso ao trabalho 20.5 44.7 29.4 54
i\gf\zzz GTIE 20.1 4.0 335 24
Policiamento 26.8 39.9 315 1.8
Transporte Publico 30.2 38.7 30.0 1.1
Acesso a escola 26.9 35.9 27.7 9.5
Correios 223 33.7 429 1.2

Tabela 2: Avaliacdo do atendimento por servicos na moradia atual, em compara¢do com a anterior.
Servicos cujo atendimento piorou.
Fonte: FAU/USP. 2014
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Diversos outros aspectos foram tratados nas pesquisas entio realizadas em seis
estados do Brasil, alguns deles sintetizados na Nota Publica langada no inicio de
2015, aqui ja referida. Ao menos dois aspectos valem meng¢do complementar aqui.

O primeiro aspecto diz respeito a presenga massiva de conjuntos monofuncionais,
devidoaoimpedimentoouadificuldadesparaaviabilizacao deusoscomplementares
ao uso residencial, como o desenvolvimento de atividades para geragdo de renda,
especialmente na primeira fase do programa.

O segundo aspecto que destacamos € a critica, expressa na Nota, a adogdo em
larga escala da forma condominio, que acarreta uma série de problemas de carater
cultural, econdmico e de gestao, além de desobrigar o poder publico municipal de
acoes de qualifica¢ao de areas coletivas, como ocorreria na forma loteamento. As
pesquisas verificaram, em varios casos estudados, o colapso da gestao condominial,
por conta dos custos de manutencio de espacos coletivos em relagdo a renda dos
moradores, resultando em alta inadimpléncia e conflitos diversos. A Nota Publica
acrescenta ainda que, “na prevaléncia de relagdes privadas e de espagos isolados, sdo
favorecidas as mediagdes do narcotrafico e de milicias, organizagdes que tomaram
a gestdo de alguns dos condominios estudados pelas equipes” (REDE CIDADE E
MORADIA, 2015, p.3)

Por fim, voltando ao ponto critico central, a Nota salienta que um programa
habitacional desvinculado de uma politica urbana e fundidria que lhe dé suporte veio
a gerar “péssimas inser¢des urbanas, correndo o risco de cristalizar, na velocidade
alucinante das contratagdes, novos territdrios de guetificagdo e segregacao social”
(REDE CIDADE E MORADIA, 2015, p.3).

1.2.3 - MCMV: Propostas e Redesenhos

A busca de “corre¢des” ou “aperfeicoamentos” no MCMYV ndo vem de hoje. Ja
havia comegado depois do primeiro milhdao de unidades habitacionais construidas
e entregues, prosseguiu até 0 MCMYV 2 em 2011 e se intensificou até 2014, antes
do lancamento de terceira fase do Programa, o MCMV 3, em margco de 2016.

Al ja estdvamos ndo mais na crise mundial, mas na crise brasileira — déficit
publico agudo, recessdao, desemprego e tudo mais que temos vivenciado. Mas,
fique tranquilo, este ndo é nosso tema. Deixemos para os economistas e os
niao economistas, como eu, em outros momentos. Como sabemos, opinides
ndo faltardo. E fatos também ndo faltaram, como a grande queda dos recursos
publicos disponibilizados para a popula¢do de mais baixa renda (a Faixa 1 do
programa) ja em 2015, como antes mencionamos.
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Para nossa percep¢do, o que importa agora é salientar alguns pontos focais
das proposi¢coes de mudanca no MCMYV, que foram tomando corpo nos seus
primeiros cinco anos de implantacao. Mudangas que, em boa parte, remetem ao
nexo entre politica habitacional e politica urbana e que, ja adianto a vocé, foram
em parte oficialmente consideradas e incorporadas ao desenho (ao desenho, vale
salientar) da terceira etapa do programa, lancada em 2016.

Desde 2011, e mais acentuadamente a partir de 2013, o governo federal — pelo
Ministériodas Cidades — editouumasérie de decretoseportariasqueadicionaram
exigéncias relativas a localizagdo e ao atendimento por equipamentos e servigos
bésicos na implanta¢ao de novos empreendimentos habitacionais, no &mbito do
MCMV. Que equipamentos e servi¢cos? Unidades de ensino fundamental, satde,
assisténcia social, equipamentos de lazer, linhas regulares de transporte publico
ou coletivo, comércio e servigos de carater local e assim por diante.

Deacordo com a avaliagdo aqui citada, “essas normativas representaram grande
avanco’ (FAU/USP, 2014, p. 121), na medida em que passaram a reconhecer que
um programa habitacional com tamanha dimensao nao poderia focar apenas na
producao de unidades habitacionais. “A casa passa a ser entendida como mais do
que um teto e quatro paredes, dando lugar a uma compreensao da moradia como
espaco de reproducao da vida cotidiana, que carece de uma série de condigoes
para se realizar” (FAU/USP, 2014, p.121)”. Definiu-se assim, nas normas e na
reserva de uma parcela dos recursos previstos nas novas contratagdes, que o
poder publico passaria a assumir responsabilidade pela provisdo destes servigos
basicos.

Porém, muito do que era exigido nao foi de fato realizado pelos entes
publicos (sobretudo os governos municipais) envolvidos nos instrumentos de
compromisso criados.

Ja que estamos falando de avaliagdes e propostas, quero compartilhar com
vocé alguns momentos que testemunhei. E apenas uma parte do que aconteceu,
mas seguramente uma parte relevante.

Destaco, aqui, a Oficina Didlogos para avangar nos programas de Habitacao
de Interesse Social, realizada em julho de 2014, em Brasilia, da qual tive a
oportunidade de ser o relator.

A Oficina contou com a participacio de 180 representantes de diversos
segmentos envolvidos com programas de Habita¢ao de Interesse Social (HIS):
governos federal, estaduais e municipais; legislativo; setor privado; centros de
pesquisa; movimentos sociais e entidades da sociedade civil.
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Ao que pude averiguar, o relatério-sintese ndo esta disponivel na internet,
embora esteja na bibliografia relacionada ao final desta publicacdo. Mas, para
ajudar no seu entendimento, trago aqui algumas afirmagdes oficiais e apenas um
pouco das proposi¢oes vindas dos participantes daquele evento.

Conforme entdo expresso pela Presidéncia da CAIXA, havia a necessidade
de articular o alcance massivo, realizado em propor¢des inéditas, com aspectos
qualitativos que remetem a democratizagdo das cidades e ao papel fundamental
do poder publico, nos estados e municipios. Foi acentuada, assim, a importéncia
da inser¢do urbana adequada e da oferta de servigos publicos de qualidade,
revertendo a logica de segregacgdo espacial, reservando dareas para as habitagdes
de interesse social e valorizando a legislacdo urbanistica para democratizar o
acesso a terra urbana (CAIXA/MCidades, 2014, p.3).

Por sua vez, o Ministério das Cidades salientou o desafio estratégico de
avangar na qualidade arquitetonica e urbanistica e na sustentabilidade social,
econdmica e ambiental dos territérios do MCMV. Nessa perspectiva, destacou
alguns ajustes para a terceira etapa do programa, tais como: a especificagdao de
critérios para a insercao urbana, a responsabilizacdo dos municipios (face a
compromissos previamente assumidos e contratualizados) e o aprimoramento do
trabalho social, desenvolvendo as potencialidades dos territorios onde se situam
os empreendimentos, percebidos como espacos de oportunidades (CAIXA/
MCidades, 2014, p. 4).

Sobre diversos temasassociadosao MCMYV, tratou-se ali de diretrizes, propostas
de agdo, desafios e encaminhamentos. Da andlise deste amplo repertério, extrai
10 pontos propositivos:

1. Definir critérios de “boa inser¢do urbana’, estabelecendo parametros de
controle destes critérios.

2. Financiar empreendimentos cuja inser¢do urbana ndo implique
investimentos dos entes federativos que ndo possam ser cumpridos.

3. Criar mecanismos que considerem a densidade urbana do entorno do
empreendimento (além do incentivo a ocupa¢ao de areas urbanas centrais).

4. Qualificar os projetos arquitetdnicos, definindo critérios e estabelecendo
metodologia de pontuagio pela qualidade (seguindo o principio de que “o
projeto se adapta ao usudrio e ndo o usuario ao projeto”).

5. Possibilitar “os comércios” nos empreendimentos (incluindo pequenos

empreendimentos familiares ou coletivos e destinagdo de areas para
atividades comerciais).
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6. Tornar obrigatdria a apresentacao de projeto de paisagismo.
7. Valorizar a dimensao ambiental nos processos de avaliagdo de projetos.

8. Valorizar e restaurar o SNHIS - Sistema Nacional de Habitacao de Interesse
Social, especialmente quanto a trazer os conselhos estaduais e municipais
como atores obrigatérios na execu¢do do programa (e, especificamente,
validar a concepgdo dos projetos e dos empreendimentos em instincias
participativas).

9. No ambito do territdrio, conjugar a participa¢ao comunitaria e a articulagao
institucional no planejamento do desenvolvimento socioterritorial.

10. Fomentar agdes de desenvolvimento territorial na pds-ocupagio,
tendo como dimensdes interligadas a governanga local compartilhada
(comunitdria-institucional), a dinamizagdo economica (gera¢do de
trabalho e renda, inclusdo produtiva, microarranjos econdmicos locais), a
promogao sociocultural e a gestdao ambiental do territdrio.

Em mar¢o de 2016, cerca de 21 meses ap6s o evento que acabamos de destacar,
foilangada a terceira fase do programa (MCMYV 3), com a previsdo de construgao
de mais dois milhdes de moradias até o final de 2018. Embora a maior parte deste
montante tenha sido alcangada, mesmo com a mudanga do governo federal, as
contratacdes concentraram-se fortemente nas faixas de maior renda familiar
(acima de R$ 4 mil mensais), em fun¢do da crise fiscal e da drastica reducao dos
subsidios.

Ainda assim, cabe mencionar algumas das mudangas efetuadas no desenho do
programa (BRASIL, 2016):

» Melhorias de qualidade dos novos imdveis quanto ao isolamento térmico e
acustico (problema também bastante apontado pelos moradores anteriores),
além de itens associados a redugdo do consumo de dgua e energia.

» Arborizagao obrigatdria, com parametros especificos definidos.

» Realizagdo dos novos projetos na forma de loteamentos, ou seja, todas
as ruas deverdo ser publicas e conectadas com o restante do bairro ou da
cidade, tendo em vista maior conforto, seguranga e integracdo de servigos.

o Qualificagdo prévia das propostas apresentadas pelas construtoras, a serem
pontuadas e priorizadas segundo diversos critérios, entre os quais a melhor
insercdo urbana.

Ja em junho de 2019, com o novo governo federal, todo o MCMV encontrava-
se em processo de reformula¢ao, estando até aquele momento nao definido seu
redesenho e, possivelmente, o novo nome ou nova “marca” do programa.

1.2.4 - A criacao de novos espacgos urbanos e seus
desafios

Para os nossos fins, o mais importante é destacar que a politica habitacional
posta em marcha, através do MCMY, foi fortemente geradora de novos ambientes
de vida e convivéncia, com caracteristicas absolutamente singulares.

Os grandes empreendimentos habitacionais foram ocupados (via sorteio ou
transferéncia) por pessoas originadas ndo apenas dos mais diferentes lugares
(frequentemente distantes da nova moradia mas proximas de dreas mais
povoadas e urbanizadas), como das mais diferentes situagdes de moradia (um
comodo atulhado de gente, um teto por favor de parentes, um barraco em area
de risco, um aluguel que nao cabia no dinheiro que quase ndo havia, e assim por
diante). Enfim: os grandes conjuntos correspondem a espagos que passaram a
ser densamente povoados por familias vindas das mais diferentes realidades e

culturas (SOARES, 2017).

~\ Alinhamo-nos aqui com as
Atencao! formulacdes de Raniere (2017), que
. coloca a politica habitacional (no caso,
A despeito de todos os problemas antes P (
mencionados (e, também, devido a estes o MCMV) como produtora de novos
problemas), como bem expressou Raniere espacos intraurbanos, especialmente
(2017, p. 55): “nao se pode desconsiderar quando tratamos das familias de mais
os contingentes de populacdo que, . . .
g populasao g baixa renda, a denominada Faixa 1 do
deslocados dos seus locais de origem,
hoje habitam os territérios do Minha programa.
Casa, Mlnha Vida" E é aI|~que se colf)ca a Diferentemente de favelas e
necessidade de construcao de caminhos fori tituid 1 d
e que se situa o Nosso tema, a gestio periferias constituidas ao longo de uma
de empreendimentos habitacionais sob histéria de bloqueio de alternativas,
uma perspectiva de desenvolvimento aqui nos defrontamos com territorios
territorial. ) resultantes da politica habitacional

largamente implementada no Brasil,
especialmente entre 2009 e 2015.

Tendo como foco os segmentos sociais de mais baixa renda, vale acentuar que

nesses territorios vivem quase 2 milhdes de familias, algo préoximo a 8 milhoes

de pessoas.
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Sintese da Unidade

Introduzimos a Unidade 1, falando de duas linhas paralelas fadadas a, em
algum momento, se encontrarem.

Creio que agora isso vai ganhando mais sentido. E que esta breve sintese
também ajude na sua percepc¢do sobre a razdo de ser deste percurso: trazermos
uma abordagem do desenvolvimento territorial como uma espécie de lupa para
melhor perceber os desafios da gestao dos empreendimentos habitacionais aqui
em foco.

Emoutraspalavras:noltem 1,aintencaofoigerarreferénciasdedesenvolvimento
territorial para que, diante do Item 2, pudéssemos comegcar a cotejar essa visao
mais ampla com a realidade do universo tratado: os empreendimentos de
habitac¢do social, especialmente aqueles onde passaram a viver as familias de
mais baixa renda que ingressaram no programa Minha Casa Minha Vida.

Vamos recuperar bem sinteticamente o que tratamos nesta Unidade.

Ao inicio sugerimos um primeiro farol ou, a0 menos, uma lanterna para
abrir a navegacédo, conforme a visdo que trago sobre o tema do desenvolvimento
territorial.

Logo apds, lidamos com elementos de referéncia que considero substanciais
e Uteis para que melhor pudéssemos, no caminho, ter o primeiro encontro com
o cerne desta disciplina: a gestdo de empreendimentos habitacionais a luz do
desenvolvimento territorial.

Mas o que seriam tais empreendimentos? Quais as suas caracteristicas
predominantes? Sdo questdes que requerem um conhecimento basico do
principal programa de habitagdo social da nossa histéria (o programa Minha
Casa Minha Vida), cujos efeitos sdo de largo alcance e forte impacto. Sdo, pois,
dos empreendimentos habitacionais ali gerados que continuaremos a tratar nesta
disciplina. Ali onde passaram a viver cerca de 8 milhdes de pessoas.

Trouxemos, assim, avaliacbes dos efeitos da politica habitacional,
compartilhadas por pesquisadores, gestores e outras partes envolvidas, de modo
a percebermos a magnitude dos desafios ligados ao surgimento desses novos
espagos intraurbanos (periurbanos, a rigor). Desafios que sdo bases de referéncia
para a busca de saidas e alternativas para seu desenvolvimento, tema da nossa
Unidade 2.
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Na Unidade 1, caminhamos por duas trilhas (ou duas linhas paralelas, como
dissemos), cujo encontro foi anunciado, antevisto e até percebido, mas que s6 nesta
Unidade 2 se realiza. Referimo-nos ao encontro da visio do desenvolvimento
territorial com a realidade dos empreendimentos de habitagdo social gerados
pelo programa Minha Casa Minha Vida, particularmente no segmento que
envolve as populagdes de mais baixa renda.

Ainda na Unidade 1, chegamos a percepgdo de que a politica habitacional
produziunovosterritdrios (naforma de gigantescos empreendimentos), marcados
predominantemente por tracos como: a precariedade da inser¢do urbana, a alta
densidade e quantidade populacional, a restricao de acesso a equipamentos a
servicos e a auséncia de vinculos de identidade, pertencimento e comunidade.

E o desafio aqui trazido ndo foi de menor propor¢ao: identificar alternativas
de gestdo desses empreendimentos a luz de uma visdo de desenvolvimento
territorial, com tudo que isso significa (e com os elementos que trouxemos desde
o inicio da Unidade anterior).

Que alternativas podem ser abertas, que tipo de desenvolvimento pode emergir
de suas realidades, qual o papel dos moradores como gestores fundamentais
desse processo? E os demais atores institucionais, sociais, economicos? Como
podem ser criadas oportunidades, perspectivas de acdo imediata e mapas de
futuros desejados? Nao direi que a Unidade 2 fornecera respostas, mas que, no
minimo, nos ajudara a pensar em trajetos e dire¢cdes para enfrentar o tamanho
dos desafios identificados.
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2.1 - Identificacao de experiéncias em
empreendimentos do MCMV

Entre 2013 e 2014, a partir do Fundo Socioambiental da CAIXA (FSA
CAIXA), foram impulsionadas, em carater piloto, parcerias com entidades
especializadas para a realizagdo de projetos de DIST em territorios situados nas
cinco grandes regides brasileiras. Em 2016, foi viabilizado um novo conjunto de
projetos. Tais projetos, como trago comum as duas fases, atuam em contextos
de pds-ocupacao de empreendimentos habitacionais destinados as populagoes
de mais baixa renda, no ambito do programa Minha Casa Minha Vida.

Aonde isto ocorreu? Qual a dimensdao dos empreendimentos e territérios
envolvidos? Veja, resumidamente, nos quadros a seguir.

N° de N° de Unidades

Habitacionais

Empreendimentos
Habitacionais

Arapiraca AL 1 1.868
Itanhaém SP 1 2.580
Campinas SP 1 2.380
Goiania GO 1 1.808
Londrina PR 1 2.712
Manaus AM 1 3.511
Queimados RJ 1 1.500
Salvador BA 1 2.400
Rio Branco AC 1 1.617
Uberlandia MG 1 3.632

Tabela 3 - Locais de implementacao de Projetos DIST (Fase 1)

Observamos em primeiro lugar, que os projetos de apoio ao
desenvolvimento territorial foram desencadeados, na primeira fase, em nove
unidades da federagao, distribuidas nas cinco grandes regides do pais. Cada
projeto tinha como ambiente de implantagdo um grande empreendimento
habitacional, envolvendo contingentes populacionais entre 6 mil a mais de
14 mil moradores.
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EH Bosque das Bromélias (Salvador/BA)

Ja a segunda fase, iniciada em 2016, concentrou-se em dois estados do Sudeste
e quatro do Nordeste, porém com um raio de abrangéncia bastante ampliado.
Cada projeto veio a incluir (salvo no caso de Ribeirdo das Neves, em Minas
Gerais) um conjunto de empreendimentos em cada municipio, envolvendo no

total um contingente de quase 140 mil moradores.

)

Empreandimentos | 1 de Unidedes
Habitacionais

Campinas SP 3 6.888

Fortaleza CE 9 8.984

Lauro de Freitas BA 4 1.873

Ribeirdo das Neves MG 1 1.640

Rio Largo AL 14 11.203

Sao José do Ribamar MA 10 4.051

Tabela 4 - Locais de implementacao de Projetos DIST (Fase 2)

Vale perguntar: como foram selecionados os empreendimentos habitacionais
nas duas fases de implantagdo do DIST? Dentro do conjunto de passos e
procedimentos ali contidos, dois merecem nossa especial mengao:

« Aidentificacdo dos empreendimentos habitacionais com maior quantidade
de reclamacdes no “De Olho na Qualidade”, canal de ouvidoria do MCMV
na CAIXA.
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2.2. Estratégias de desenvolvimento e gestao de
empreendimentos habitacionais

Daqui em diante, a base de conteudos esta no conhecimento gerado pelos
projetos que acabo de mencionar e pelos agentes institucionais e sociais neles
envolvidos.

Alguns elementos ali colhidos e refletidos — ao longo da minha participagao
como consultor do PNUD — serdo, pois, nossa referéncia. Tenha certeza de que
nao sdo ideias solitarias, mas por muitos atores compartilhadas.
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As estratégias a seguir expressas representam parte essencial de tudo que
vocé esta lendo aqui. Carregam, como vocé verd, um carater propositivo, porém
alicercado em iniciativas concretamente realizadas.

EH Valdariosa (Queimados/RJ)

Vamos entdo destacar cinco topicos.

o A avaliagdo dos empreendimentos a partir de variaveis fisicas, sociais,
ambientais e econdmicas, com énfase nas vulnerabilidades identificadas

em cada variavel.

E importante enfatizar este ponto, onde duas palavras saltam aos nossos olhos:
“reclamagdes” e “vulnerabilidades”. Isso significa que os critérios de sele¢do
envolviam, ndo as potencialidades (como por exemplo o nivel de organizagao
local e o apoio expresso dos governos municipais), mas os fatores criticos, as
situagdes de risco, o volume de problemas detectados. Ao desafio associado a
precaria inser¢do urbana dos empreendimentos, foram adicionados os desafios
vinculados aos pontos fracos dos empreendimentos selecionados, engrossando
“o caldo de dificuldades” com os quais todos os projetos se defrontariam.

E, portanto, nesse contexto de desafios e dificuldades que foram propostos e
implementados projetos de desenvolvimento territorial. Ainda que os projetos

2.2.1 - Construcao do protagonismo local

A construgdo do protagonismo local — entendido como a constituicdo
progressiva dos atores territoriais como criadores do seu préprio projeto de
mudangas, como sujeitos do processo de desenvolvimento — ¢ um caminho

estratégico a ser fortemente salientado no apoio ao desenvolvimento dos

territdrios aqui em foco.

Hé4 uma convergéncia de ensinamentos para a seguinte chave: valorizar os

talentos, interesses e motivacdes capazes de conectar os agentes e impulsionar

suas a¢coes. Em outras palavras: trazer a tona os ativos locais — e ndo apenas as

demandas, as faltas, as caréncias.

dol ﬁ dif dos b . ™ Observe que ha aqui uma
apresentem metodologias especificas e percursos diferenciados, ha aspectos 2l . . . ~
P & p p . _ ’ p Atencao! intencionalidade: a gestagdio de uma
recorrentes e relevantes que destacaremos no item seguinte, como estratégias de : = « . » .
d | d d de hab 1 O estabelecimento de relagdes de comunidade que quer”. Sem duavida,
esenvolvimento e gestao de empreendimentos de habitacao social. 5 i . . . [
& P § co.nﬁ:angad nao se produzt Fz:a simples isto é desafiante, pois a caracteristica
[ . . ~ es criacdo de espacos rotulados como
Antes de entrarmos nas estratégias, veja com atencido as duas dltimas fotos de e, . s i
glas, ve) & participativos” (e vocé ja bem sabe da geral dos empreendimentos de
exemplos de empreendimentos habitacionais que estamos a nos referir, locais banalizacio deste termo). A abordagem habitacio social ¢ a auséncia de lagos
de implementa¢ao dos projetos DIST em sua primeira fase. E, quando puder, deve ensejar, de forma claramente comunitarios anteriores. E hd aindaum
busque imagens aéreas e panoramicas desses empreendimentos, na internet. |dent|ﬁcavel,.aNefetlva~desconcentragao d.o cuidado a tomar, na a¢do de equipes
poder de decisao e acdo dos agentes locais
sobre suas realidades. técnicas de apoio, quanto a relagao dos
\_ ) moradores com institui¢des e projetos
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que “vém de fora™: o temor de que esses processos sejam manipuladores parece

impregnado na coletividade, que em geral se vé acionada para mera anuéncia
diante de iniciativas sobre as quais ndo tém, na pratica, qualquer controle.

Aspecto essencial é a atuagdo dos moradores em processos decisorios capazes
de gerar realizagdes e desdobramentos factiveis. Mais do que a expressao
da vontade da coletividade, estd em jogo o desencadeamento de seu poder
constituinte, o seu papel de protagonista e ndo de coadjuvante instrumental, em
resumo: a capacidade comunitaria de fazer acontecer.

E a partir dessas condi¢des que resultados mais substantivos sio alcangados. O
refor¢o da iniciativa da comunidade tem sua tradugéo pratica em (i) agdes diretas
que a propria localidade tem condi¢oes de implementar (“aquilo que pode ser
feito a partir de agora”) e (ii) encaminhamentos concretos — planejar e articular
demandas e propostas junto a instancias de governo e a outros organismos
(sociais, educacionais, empresariais). A presenca destes dois processos —
distintos, porém combinados — mostra-se fundamental.

Outro aspecto a destacar: quando se trata da participagao social e comunitaria,
¢ importante ndo trabalhar com expectativas de que haveria “um grande
contingente de pessoas com atuagdo continua’, isto é, sempre presentes em todo
0 processo. As estratégias, de um modo ou outro, tendem a trabalhar com a
ideia de nucleagdo. Ou seja: nucleos de animadores e multiplicadores capazes de
impulsionar, em diferentes ocasides, uma ampliacdo do envolvimento ativo dos
moradores.
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Vem sendo constatado, inclusive, que os proprios conteidos e mecanismos
de mobilizagao sdo mais efetivos quando definidos pelos préprios agentes locais
que se colocam proativamente no cotidiano do processo de gestao territorial.
Portanto, a tendéncia é que se combinem uma escala focal e continuada — nucleos
de densidade e propulsao — com uma escala comunitdria mais abrangente, que
se expressa de modo intermitente ou associada a agdes e projetos especificos, na
pauta do desenvolvimento territorial posto em curso.

Em sintese, o protagonismo local ndo ¢é algo ja dado (e tampouco uma imagem
meramente retérica), mas uma efetiva construgdo estratégica, um pilar sem o
qual todo o processo de desenvolvimento territorial se esvai.

2.2.2 - Articulacgao Institucional

Vamos agora agregar um segundo pilar estratégico: juntamente com
a constru¢do do protagonismo dos atores locais, a dinamizagdo dos
empreendimentos territoriais requer a articulacdo com atores e institui¢cdes de
diferentes naturezas: entes governamentais nas trés esferas (especialmente a
municipal), escolas, universidades, institui¢des do Sistema S, organiza¢des da

sociedade civil, empresas, organismos empresariais e outros parceiros potenciais.

No relacionamento com os entes governamentais, a experiéncia vem indicando
com bastante nitidez as dificuldades e limitacdes enfrentadas, notadamente
na esfera municipal: situagcbes recorrentes de omissio da administracdo
publica quanto aqueles territdrios, manipulagdes politicas com finalidades

autopromocionais e, mesmo, compromissos acordados e ndo cumpridos.

Todavia, a despeito de todos os obstaculos, sao indicados alguns caminhos

estratégicos nasinterlocug¢des com entes governamentais e com outrasinstitui¢oes:

« A construgdo de agendas e planos de desenvolvimento que legitimem
o dialogo com o poder publico (tornando-se uma espécie de “cartdo de
visitas” do territério).

o Odesencadeamento de iniciativas e realizagdes concretas no territorio, cuja

visibilidade impulsiona o interesse de coparticipa¢ao dos érgaos publicos.

» A divisdo ampliada de responsabilidades e contrapartidas para a efetivagdo
das propostas, envolvendo outras partes, além dos atores comunitarios e
governamentais.
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o A participagdo direta, ativa e continuada de moradores nos contatos
e reunides com Orgdos publicos (e demais organismos institucionais),

dentro e fora do territdrio, fortalecendo sua autonomia e capacidade de

interl 3 m instanci
terlocugao com as instancias s ~
de governo e outros parceiros.
e . : Atencao!
A constitui¢do de parcerias adquire ¢
um novo patamar quando, além de A tessitura de parcerias e redes requer a
. . L. i . qualificacdo e ampliacdo da acdo comunicativa
relagdes bilaterais (isto ¢, relagdes com dos atores territoriais, entre si e com diferentes
cada parceiro), propicia a articulagéo interlocutores. E isto que, na pratica, pode superar
. ~ a dualidade entre o enddgeno e o exdégeno.
ampliada de atores em torno de agdes E é também o que fortalece a atratividade do
baseadas nas prioridades definidas territorio como foco de compromissos e praticas,
, . . tanto para quem ali vive quanto para atores Fonte: DIST Manaus/AM
localmente. Esta é a diretriz e o desafio: ‘extemos’” — governamentais, empresariais,
nem dependéncia nem independéncia, educacionais, sociais — instados a interagir com
. o territorio e suas aspiracoes.
mas estabelecimento de um campo o o _ )
de interl ~ bilit \_ y Trata-se, portanto, da criagdo de novas institucionalidades protagonizadas
e interlocucdes que possibilita a o . N N o .
. s . q . P o . pelos atores territoriais, cuja formalizagdo juridica nao constitui imperativo
configuracdo de dinamicas de rede, tendo o territério como base e referéncia de . . . oA o
. (e que, alids, devem conviver e articular-se com instancias formais existentes
integracao. g . . ~
gras nos territorios, fortalecendo também sua integracdo). Quanto aos formatos
especificos das novas institucionalidades (suas denominacoes, seus mecanismos
22 | .. . d . ial d de coordenacgdo, suas ramificacoes), tal definicdo deve se dar forcosamente no
.2.3 - Instancias e instrumentos de gestao soclal do ambito das dinamicas locais, e ndo ser estabelecida de modo aprioristico ou
territorio obrigatério.

, . _ . 5 _ A nova governanca ha de criar suas arquiteturas, seus arranjos criativos
Apos termos visto pilares estratégicos, como a constru¢do do protagonismo . . ; . . .
locais. O que importa é que suas condigdes — protagonismo local, capacidade

local e a articulagdo institucional, convido vocé para examinarmos dois . . . ) ) s .

de articulagdo de parcerias sintonizadas com o territdrio, comunicagdo em
bases comunitdrias a se desenvolver, dinamicas de rede que comeg¢am a
I. A criagdo de ambiéncias e instancias de governanga territorial; florescer — venham a ser propiciadas. Mas o norte da metodologia ¢ claro e

seu “ponto de chegada” pode ser assim resumido: instancia(s) comunitdria(s) de

dispositivos que, associados a estes pilares, sdo altamente relevantes:

II. A elaboragdo de instrumentos basicos de gestdo como, notadamente, os Lo ., _ . s
. o governanga territorial constituidas, reconhecidas e legitimadas no territério e no
diagnosticos e os planos estratégicos. . e
relacionamento com parceiros institucionais.

Estamos falando de uma construgdo evidentemente processual, que nasce o . ,
Tal processo se constréi juntamente com (e alinha-se diretamente com) a

implementagdo de dispositivos essenciais do ciclo de planejamento e gestdo do

desenvolvimento territorial: a elaboragdo e apropriagdo de diagndsticos e planos
times, comissdes, comités, colegiados, grupos gestores ou outras denominagdes estratégicos.

da criagao de espagos de conversacdo capazes de aglutinar propoésitos e agdes
concretas. Nessacaminhada, tendem a se constituir ambiénciasiniciais — equipes,

— que correspondem a dispositivos de nucleagiao do protagonismo local, capazes N . .y .

i R ] ) _ o As construgdes de diagnosticos e planos podem envolver multiplas técnicas. O

de evoluir para instancias mais consolidadas, conduzidas pelos proprios atores . - .

_ ) _ o que cabe aqui ¢ acentuar suas caracteristicas essenciais.
locais e voltadas para a gestao social do territdrio.
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Quanto aos Diagndsticos, quatro elementos metodoldgicos entrelagados
merecem destaque:

A incorporagdo da inser¢do urbana no seu conteido: Os diagndsticos
devem envolver uma leitura integrada do territério, no sentido de gerar um olhar
para sua inser¢do no conjunto da regido em que ele se encontra na cidade. Isso
inclui um levantamento dos equipamentos e servi¢os publicos (como as redes
de assisténcia, de educagdo, cultura, saide, mobilidade e outros servicos), bem
como sua disponibilidade para os moradores, abordando o proprio territorio
considerado, o entorno imediato e a regido como um todo. Trata-se de um
elemento decisivo, tanto para os moradores quanto para os entes governamentais
(notadamente os governos municipais).

A articula¢ao entre diagnostico técnico e diagnostico comunitario: Além de
diagnosticos técnicos realizados a partir de pesquisas diretas com os moradores é
fundamental que seja ativada a expressao das percepgdes, desejos e interesses dos
moradores. A conjuncdo entre estes dois aspectos pode ser denominada como
um diagndstico técnico-comunitario.

A énfase no mapeamento de ativos: Em consonincia com um trago essencial
da estratégia, o diagndstico do territério inclui obrigatoriamente, além da
identificacdo de necessidades, a identificagdo dos ativos locais (potencialidades,
recursos, talentos, aptiddes) a serem alavancados no decorrer da execu¢ao do
projeto.

A apropria¢do do processo e a comunicabilidade dos conteudos: E decisivo
que haja a apropria¢do de todo o processo de diagndstico pelos agentes locais,
com a seletividade das questdes orientadoras, de modo claramente distinto dos
tradicionais diagndsticos descritivos, exaustivos e, normalmente, externos a
percepgao e a opiniao dos atores locais. Os contetdos gerados pelos diagndsticos
devem ser entendidos, também, como ferramentas de comunica¢ido, internamente
ao territdrio e junto as autoridades publicas e aos parceiros potenciais.

Quanto aos Planos Estratégicos, destacam-se também quatro aspectos
essenciais, entre si relacionados:

Visao de futuro compartilhada: Sem prejuizo do estimulo a sonhos que
podem adquirir tangibilidade mais imediata (o que é também importante e
necessario, conforme evidenciado em diferentes experiéncias), é preciso dar a
comunidade a oportunidade para que possa pensar o que espera para o futuro
daquele territorio, em um horizonte temporal compativel com suas percepgoes,
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mas que pode ser de dois, cinco a, até mesmo, 10 anos. Produzir esse exercicio,
facilitar a incorporagdo dessa logica de pensamento — “o que queremos para o
territério 14 na frente” — é um importante componente metodolégico, pois cria
referéncias minimas para que se possa construir um “mapa de caminho para o
futuro’, que ¢ o significado essencial de um plano estratégico.

Elabora¢do de um plano integrado: E fundamental que os planos estratégicos
ndo se confundam com uma listagem de demandas e reivindica¢des, mas que
sejam de fato estratégicos, uma vez que se assentem sobre eixos aglutinadores
concatenados em um conjunto coerente. Isso permite que, no percurso que se
segue a sua construgdo, o plano seja uma referéncia compartilhada e constante,
contribuindo para evitar (ou minimizar) a incidéncia de agdes fragmentadas,
avulsas, paralelas ou impregnadas de cunho meramente clientelistico —
particularmente no relacionamento com os entes governamentais.

Apropriag¢ao e comunicabilidade: O plano — enquanto construgédo, enquanto
produto — ndo pode estar apenas nas mentes de integrantes de uma equipe
técnica apoiadora ou de um pequeno grupo local. Tanto quanto nos diagndsticos,
mas aqui ainda mais intensamente, é importante que o plano seja ndo apenas
assumido e reconhecido localmente, mas visto como um instrumento-chave
de comunica¢io e interlocu¢ao com entes governamentais e demais parceiros
institucionais. Naturalmente, o plano é concebido como um referencial dindmico
e atualizavel, que necessita ser revisitado periodicamente. Planos rigidos e
estaticos tornam-se facilmente sem vida, como pegas engavetadas e esquecidas.

Articula¢do entre plano estratégico e agenda local: Os planos nao se
confundem com as agendas locais de execu¢ao imediata, embora devam estar
com elas conectados. Essas conexdes podem se dar sob diferentes padrodes

N processuais: agendas (ou projetos

Reflita comigo! especificos) podem ser embrides de

planos estratégicos, ou inversamente

Falamos da importancia de diagnésticos e planos
estratégicos para a gestao de empreendimentos
habitacionais, na perspectiva do desenvolvimento
territorial. Como vocé resumiria o que é mais
decisivo para que estes instrumentos sejam de
fato, apropriados e assumidos pelos agentes
locais?

J

emanarem — como iniciativas de
curto prazo — dos planos construidos
ou, ainda, o que tende a ser pertinente,
podem envolver uma combinagdo
desses dois processos, isto é, agendas
“antes” e “depois” dos planos. Essa

combinacio entre o imediato e o mediato (o “ver para crer” e o “crer para ver”),

sem que um substitua o outro, é também um aspecto metodoldgico fundamental.
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2.2.4 - Fortalecimento da identidade territorial, convivio
de diferencas e gestao de conflitos

Estamos aqui a conversar sobre iniciativas de apoio ao desenvolvimento
territorial em empreendimentos altamente adensados, com débil inser¢ao urbana
e onde a identificagdo com o local de moradia nio estd presente no imagindrio
social. Em vez de lugares que carregam vinculos histdricos, afetivos e simbdlicos
para seus habitantes, sdo areas de instauracido de novas condi¢oes de vida e
convivéncia, que representam um salto na biografia de quem ali passa a morar.
Veja s6 o tamanho do desafio!

Coloca-se assim a necessidade, inerente a qualquer dinamica de
desenvolvimento territorial, de que se estimule um senso de pertencimento e —
mais do que isso — que os moradores passem a se adonar daquele lugar, para que
possam zelar por ele. Isso é o que permite que a populagdo almeje a melhoria de
vida ali, e ndo “ao conseguir sair dali”. A casa propria, enquanto patrimdnio, nao
produz esse desejo por automatismo, conforme esta amplamente evidenciado.

A construcao dessa identidade (" )
estd, portanto, inscrita no Atencao!

desafio metodoldgico. E qual . o
Temos, desta situacao, claras implicacoes: o

é, essencialmente, o caminho investimento no fortalecimento da identidade
que vem sendo apontado? territorial torna-se um componente estratégico
L. altamente relevante. Um dos maiores obstaculos
Trabalhar a apropriagao do lugar é o fato de que as pessoas, com trajetdrias
desenvolvendo aQ()es capazes de, bastante diferenciadas, se veem colocadas em

um lugar que é artificial na origem. A¢des que
ajudem a romper essa artificialidade e criar uma
a conflanca e a capacidade de identidade mostram-se essenciais.

na pratica, alimentar a interacao,

iniciativa conjunta por parte de \_ _J

seus moradores.

Vocé deve se lembrar de que falamos, no inicio do presente topico, na
valoriza¢do dos ativos locais. Voltemos, pois, a esta abordagem: quando os
talentos e aptidoes dos diferentes membros de uma localidade sao reconhecidos,
aproveitados e compartilhados, as condi¢des de relacionamento siao também
facilitadas. Quando o foco inicial estd nos ativos internos, as condicdes de
cooperag¢ao para o desenvolvimento (e a absor¢do de apoios e recursos externos)
sdo significativamente favorecidas.

Mas ja sabemos que isso nao ¢ simples ou trivial. O convivio de diferencas traz
dificuldades que ndo podem ser negligenciadas. Uma vizinhanca fragil, permeada
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Fonte: DIST Baixada Santista/SP

de barreiras fisicas e simbdlicas, tendente a reproduzir discriminag¢des, produz
uma situacao que requer atencao especial. Fala-se muito em “comunidades”, mas,
a rigor, o ethos de comunidade ¢ também uma construgao a estimular, de modo a
gerar uma nova atmosfera territorial. Sio necessarios mecanismos que promovam
as relagdes entre pessoas com historias muito diferentes e os lagos de confianga,
reforcando as ambiéncias de confraternizagio, os aspectos ludicos e criativos, as
técnicas de didlogo e escuta e outras ferramentas que propiciem um “sentimento
de comunidade”

Este tema articula-se claramente com o da gestao de conflitos. Vale dizer que a
regulagaode conflitos éum metabolismo inerente aosambientes de desenvolvimento
territorial, onde se busca que a logica competitiva (ganhar-perder) nao prevaleca
sobre a forca que esta na propria sociodiversidade (como fator de vitalidade e nao
como movel de discriminagao), associada a logica cooperativa da constru¢ao do
tecido territorial. O protagonismo local, pilar aqui antes salientado, é sobretudo
um protagonismo cooperativo.

Conflitos fazem parte do processo e s se tornam negativos (no limiar da exclusao,
ou mesmo da transigdo para a violéncia) quando nio canalizados ou regulados. E
talvez desnecessario lembrar que ndo estamos falando de territorios plenamente
ocupados pelo crime organizado (quadrilhas de narcotrafico ou milicias) e, assim,
submetidos ao crivo das armas e das ameagas cotidianas. Situacdes estas que
extrapolam qualquer estratégia ou metodologia, pois sdo (ou deveriam ser) casos
de segurangca publica, antes de tudo. Mas estamos tratando de ambientes onde um
trabalho de desenvolvimento comunitario retine condi¢des minimas de realizagao.
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Pois bem. Ha elementos aparentemente simples que, na pratica, se mostraram

de importancia estratégica, tais como:

» ageracdo de ambientes de acolhimento, na promogao de qualquer encontro
e atividade compartilhada;

o oreconhecimento e a ndo desqualificacdo do outro (a heteroestima);
+ areducao das assimetrias internas;

« o0 estimulo a empatia (a capacidade de se colocar no lugar das outras
pessoas);

+ o fortalecimento de espagos de conversa¢ao e agdo conjunta;
« anutricao de novos relacionamentos e novos padrdes de sociabilidade.

Podemos afirmar, a luz de diversas experiéncias concretas, que somente se a
estratégia incluir posturas e dindmicas assim direcionadas (e equipes técnicas
capazes de operar estimulos e media¢des) tudo mais pode avangar.

2.2.5 - Desenvolvimento de Capacidades

Odesenvolvimento de capacidades (a partir daidentificagdo de potencialidades,
vocagdes, desejos e possibilidades dos moradores) ¢ um componente estratégico
decisivo no desenvolvimento territorial, especialmente no contexto dos
empreendimentos de habitac¢do social.

O que caracteriza este componente? O que podemos depreender das iniciativas
que servem de base a nossa percep¢do? Gostaria de compartilhar com vocé, a

seguir, alguns pontos que se mostram nitidamente relevantes.
O papel dos técnicos

Quando nos debrugamos sobre iniciativas de desenvolvimento territorial,
como ocorreu em alguns empreendimentos do programa Minha Casa Minha
Vida (nossa referéncia aqui, vale sempre lembrar), logo percebemos que o
papel essencial das equipes de apoio é atuar como animadores, facilitadores e
mediadores. Sua agao pedagdgica tem o sentido de estimular a escuta democratica
e a motivagdo coletiva, de modo que as pessoas venham a se perceber como
sujeitos criativos, capazes de cooperar e de conduzir, elas préprias, a gestdo do
desenvolvimento do territdrio onde vivem.

A produgao interativa do conhecimento

Elemento fundamental ¢ a aprendizagem mutua entre os facilitadores externos
e os atores locais, ou seja, uma perspectiva dialdgica de troca e produgdo de
conhecimentos. Na dtica que enfatiza o protagonismo local, o desenvolvimento
de capacidades associa-se ao entendimento de que os conhecimentos sdo
produzidos na interagdo com os atores territoriais (e nao transferidos para esses
atores).

A chave para o desenvolvimento de capacidades é enxergar o outro como

~ <« . b2l <« ’ . b2 . 4 . 4

capaz, e nao como “atendido” ou “publico-alvo”. Da parte das equipes técnicas, é
fundamental que haja esta percepc¢do antes mesmo da entrada no territorio.

Processos que vém s6 para transferir conteiidos nao desenvolvem capacidades.
Ha que primeiro reconhecer e valorizar o saber das pessoas que estao ali, para
depois vir com um arcabougo que possa contribuir e complementar aquilo que
as pessoas ja trazem. A arte de fazer perguntas, nesse itinerario, ¢ muito mais
importante do que levar respostas e conteudos prontos.

As oportunidades de ampliacao de repertdrio

Um componente importante, no desenvolvimento de capacidades, é o que
muitos chamam de ampliagdo de repertério. O que isto significa e envolve?
Sobretudo a amplia¢do do raio de interagdes da parte dos agentes territoriais, o
que inclui:

o desde o relacionamento alargado com outros moradores e agentes do
proprio territorio (para além da rua, do quarteirao ou do condominio,
conforme o caso);

« até o contato com outros atores da cidade e, especialmente,

o com outras experiéncias e praticas que possam ser inspiradoras para as
estratégias de desenvolvimento que estdo sendo encetadas no local onde
vivem.

Aprendizagem vivencial

E fundamental promover experiéncias vivenciais (aprender-fazendo), de
modo que os atores se tornem mais facilmente capazes de reaplicar e facilitar
processos de aprendizagem com outros segmentos da sua prépria comunidade.
A experiéncia vivida é a forma mais pratica e sustentavel de fazer com que as
pessoas se desenvolvam e se transformem.
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A aprendizagem vivencial incorpora, ainda, dois elementos-chave: o exercicio

continuado e a internalizacdo de habilidades.

Especialmente na sua conexdo coma
gestdo social do territdrio, a formagao é
um componente que acompanha todo
o processo, englobando a elaboragao
de diagnosticos, a formulagdo de
propostas, a constru¢do e execu¢ao
de agendas locais e a construcao de
planos estratégicos.

r

Atencao!

Passar pela experiéncia da gestao de um conflito
local é bésico para que esta aprendizagem seja
internalizada. Assim também é a experiéncia de
dialogar com uma prefeitura, com diferentes
secretarias. Quando se passa, diversas vezes,
por tais vivéncias, internaliza-se um modo de
fazer, que os atores territoriais vdo aprimorando
ao longo do tempo. Assim como o exercicio de
conquistas e frustacées, que vai ampliando a

A experiéncia e a vivéncia, ali, sdo
p > capacidade de lidar com ambas.

\_

fundamentais. Somente exercitando é

J

possivel, por exemplo, desenvolver as
habilidades inerentes ao planejamento, como diagnosticar, concertar interesses
(“entdao ndo vai ser isto, vai ser aquilo”), agir coletivamente, monitorar e aprender

com a propria agao.

Sdo, portanto, aprendizagens vivenciais, tanto internas entre os atores do
territério quando na relagao deles com as instituicdes. Capacidades precisam
ser exercitadas para, somente assim, serem internalizadas e mais profundamente

instaladas.
Campos de formacgao

O desenvolvimento de capacidades é um pilar transversal a todo o processo de
desenvolvimento territorial, podendo incluir: a formacao cidada, no sentido mais
abrangente, a formacao para a gestao territorial, a formag¢do de comunicadores,
a qualificagdo profissional e empreendedora, a educagdo financeira, o acesso a
praticas culturais (e de esporte e sauide) e a prdpria educagao basica, a educagao
ambiental e outrostemas que venhamase conectar comadinamizagdo do territério
a partir dos seus habitantes. Estamos, portanto, diante de um componente que se
desdobra em diferentes campos de contetido.

Vamos aqui mencionar apenas trés campos essenciais, certamente vinculados
entre si. O primeiro mais sucintamente, os outros dois de forma um pouco mais
extensa:

a) Formacao de atores territoriais como gestores/lideres/mobilizadores

Corresponde, mais usualmente, a ciclos e praticas sistematicas de capacitagao/
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assessoria que se operam na propria gestdo participativa do desenvolvimento
territorial, com diversos tipos de dispositivos — cursos, oficinas pratico-
pedagogicas, encontros, eventos, jornadas. O foco estd na formagao dos préprios
agentes locais como animadores, facilitadores e multiplicadores, fator que
contribui para a supera¢ao da dependéncia em relacdo as equipes técnicas de
apoio externo. Estamos, portanto, a falar ndo de uma formagéao para a gestdo, mas
de uma formagao na gestao, claramente imbricada com os processos praticos de
planejamento e implementacao de agdes no territério.

b) A¢des comunicativas e formag¢do de comunicadores

Mais do que um campo de formagdes especificas (0 que também ¢), a
comunicagao representa um componente transversal na criacdo de um ethos
comunitario em empreendimentos habitacionais onde, como ja destacamos,
impera a fragmentagdo e simplesmente nao existe o senso de pertencimento,
identidade territorial e comunidade. Potencializar este senso é um desafio que
requer o entendimento da comunicagdo em seu sentido mais amplo, como
um ato de gestdo relacional (SOARES, 2017). Essa visao, assim explicitada ou
ndo, pode se traduzir em diversos eixos de atuagdo. Mas, na sua generalidade,
diz respeito a promogao do didlogo entre os moradores, a sua capacidade de
construgdo coletiva e produgdo de seus proprios contetdos, a visibilidade das
suas agdes, a fruicio dos ambientes de convivio, enfim: a sua autovalorizacao
como cidaddos daquele lugar.

O que também as experiéncias vieram a apontar? O valor da presenca do
criativo e do ludico nos encontros e processos interativos: o cinema, o teatro, a
musica, a danga, o jogo, a festa, a celebragao. O vigor potencial das imagens: a
fotografia, o video, o desenho, os simbolos visuais do territério e do cotidiano

das pessoas, a producio de uma

) iconografia local. O uso da internet,

Atencao! com seus dispositivos e aplicativos. E

Mas comunicagdo, especialmente nos territérios
aqui focalizados, € bem mais que o uso qualificado
de midias de qualquer espécie, como vimos: é
todo um processo de didlogos e aproximagdes,
instauracdo de espacos de convivéncia,
constituicdo de vinculos identitarios e criacao de
comunidade ali onde nada disso existia.

sobretudo, como ja apontado, o nexo
entre a mobilizagdo e a agdo prdtica,
ao longo de um processo que combina
comunica¢des individualizadas, em rede
e mais ampliadamente presenciais, na
apropria¢do transformadora dos espagos
fisicos de uso comum.
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O desenvolvimento de capacidades especificas (isto ¢, a formac¢io de comunicadores
locais) inscreve-se nesse contexto maisamplo. Trata-se aqui da criagdo de condigdes para
que os agentes locais se tornem produtores de contetidos e sujeitos de comunicagio, a
medida que o processo avance (em vez de serem apenas o “publico-alvo” de contetidos
postos a circular). As experiéncias mostram como os proprios agentes comunitarios sao
capazes de sugerir e implementar modos de comunica¢ao nos mais diversos veiculos
— jornais, boletins, murais, cartazes, websites e aplicativos, fanzines, bicicletas sonoras
e, mesmo, radios comunitdrias.

¢) Ampliagao de publicos: encadeamentos e vinculos

Uma questdo relevante diz respeito aos publicos, isto é, aos diferentes tipos de
atores que, de um modo ou outro, estariam envolvidos em processos de aprendizagem
dentro do nosso tema. Coloco para vocé a seguinte pergunta: estamos a tratar do
desenvolvimento de capacidades de quem?

E ja sugiro uma resposta: ndo apenas dos atores territoriais, mas também dos atores
institucionais. Eis aqui um desafio expressivo, pois isto significa que o trabalho com as
prefeituras e com outros atores institucionais nao é s um trabalho de articulagao. Ele
tem a intencionalidade de ser um processo formativo que contribua para mudar, por
exemplo, a forma daquela prefeitura ou secretaria se relacionar com os territérios aqui
em tela.

Ha, portanto, um empenho em articular os itinerarios formativos tanto para dentro
das comunidades quanto nas relacdes externas. Isso significa investir também nas
instituicoes potencialmente parceiras, para que se possa entender o desenvolvimento
territorial de modo convergente e, se ndo superar, a0 menos reduzir a fragmentagao
institucional que impera, como bem sabemos.

Para todas as partes interessadas — para todos os que estao ou estardo a se envolver
nas dindmicas de desenvolvimento territorial — é requerida essa atitude de disposicao
para a troca e a aprendizagem. E é preciso criar oportunidades para que a troca ocorra,
para que as diferentes linguagens encontrem seus terrenos de “tradugao” e construgio
convergente.

Associada a essa perspectiva, ganha

importancia a geracdo de ambientes ("
e situacdes que traduzam, na pratica,

A . i igo!
a experiéncia de uma comunidade de Reflita comigo!
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das equipes técnicas de apoio — diversos agentes que de alguma forma interagem
com o territorio.

Em resumo: o que estd em jogo é o manejo de a¢des formativas de modo a
comportar as mais diversas composi¢des e os mais distintos atores, ali incluidos
técnicos e gestores publicos. Enfim, uma visdo ampla e aberta da formacéo, que
se articula com a necessidade de avancos na tessitura de parcerias e redes, bem
como na convergéncia de compromissos com a perspectiva do desenvolvimento
territorial.

2.3. Exemplos de realizaces e novos desafios
2.3.1 - A fonte de exemplos

Nosso universo continua o mesmo: os empreendimentos de habitacdo social.
Mais precisamente: os espagos intraurbanos (periurbanos, a rigor) criados pela
politica habitacional, no ambito do programa Minha Casa Minha Vida, para as
populagdes de mais baixa renda em todo o pais.

E nossas lentes também continuam as mesmas, ao longo de toda a Unidade 2
da presente publicagdo: iniciativas de gestdao dos empreendimentos habitacionais
na perspectiva do desenvolvimento territorial. Mais precisamente, estamos a
olhar para os projetos de apoio promovidos pelo FSA/CAIXA em parceria com
institui¢oes especializadas, a partir de 2014.

O que vamos trazer, neste momento? Algumas realizagdes dessa historia tao
viva e recente, sobretudo do periodo entre 2014 e inicio de 2017 que, como disse
antes, testemunhei diretamente.

A fonte de exemplos corresponde a relacdo a seguir (experiéncias de DIST -
primeira fase):

+ Instituto de Assessoria para o Desenvolvimento Humano (IADH) - DIST
Arapiraca/AL e DIST Goiania/GO

o Instituto Elos - DIST Baixada Santista/SP

aprendizagem entre atores de diferentes Como podemos relacionar a vivéncia na presente o Instituto Polis - Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Sociais - DIST
posicdes e inser¢Oes institucionais, disciplina, e no nosso tema, com as consideragées Campinas/SP e DIST Londrina/PR

. o i fatizam uma “comunidade de

untamente com os atores do territério. acma, que en , N :

) i i aprendizagem” com diferentes publicos e o Associagdo Nymuendaju - DIST Manaus/AM

Ou seja: representantes da prefeitura, de instituicoes?

diversos6rgaos publicos,deorganizacoes + Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade (IETS) - DIST Queimados/

empresariais, da promotoria publica e < D R]
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o Universidade Federal da Bahia (UFBA) - DIST Salvador/BA
« Ciranda - Cultura, Comunicag¢ido e Meio Ambiente - DIST Rio Branco/AC

Nossa ideia ndo é remeter a particularidade dos casos e suas trajetdrias. Mas,
sim, criar referéncias gerais a partir da pratica. A seguir, vocé verd algumas
formulagdes sintéticas quanto a agdes apoiadas e realizadas em empreendimentos
de habitagao social, com imagens oriundas dos projetos mencionados. Dé uma

boa olhada nas préximas paginas. Depois seguiremos a conversar.

2.3.2 - Realizacoes: para uma percepcao sintética

Agentes Locais De Desenvolvimento Formados E Atuantes

Constituicdo de lideres/mobilizadores locais que passaram por formacao
sistematica (ciclos de formacao envolvendo cursos, oficinas, intercimbios de
experiéncias, assessorias), vinculada a pratica de gestao do desenvolvimento do

territorio.
Instancias Locais De Gestao Criadas

Instancia(s) comunitaria(s) degovernancaterritorial constituidas, reconhecidas

e legitimadas no territorio.
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Diagnosticos Realizados

Diagnédsticos de base técnica (pesquisas, mapeamentos) articulados com
diagnosticos comunitarios (percep¢des dos moradores) como instrumentos de
gestao.

.........
o

DIST - Campinas/SP

SN O COM IO D CTIGA) WAL
ARG WS, WG - TR

Planos De Desenvolvimento Territorial Construidos

Constituicao de planos de desenvolvimento do territério, sustentados pelas
instancias comunitarias locais.

DIST Manaus - AM

A ABORDAGEM CO-CRIATIVA
DE PLANEJAMENTO

PARA HABITAGOES SOCIAIS:
O PLANO DECENAL DO
BOSQUE DAS BROMELIAS

10anes e
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Parcerias Com Diferentes Setores Sendo Articuladas Acesso A Educac¢ao Financeira E A Recursos Financeiros
Agbes conjuntas com entes governamentais e outros organismos (sociais, Educagao financeira para moradores, gestores ou empreendedores locais e
empresariais, educacionais), a partir de propostas definidas pelos moradores. acesso a financiamentos nao reembolsaveis (fundos-semente) ou reembolsaveis

(crédito produtivo, fundos rotativos, bancos comunitarios).
Exemplos:

o Formacgdo em Or¢amento Familiar
(Salvador-BA)

o Consultorias em Gestiao Financeira e Fundo-
Semente para Empreendimentos (Baixada
Santista-SP)

« Implantagdo do Fundo de Crédito Solidario
(Manaus-AM)

+ Constituicao do Banco Comunitario Brisa
do Lago (Arapiraca-AL)
Empreendedorismo Local Fortalecido E Ampliado

Empreendimentos coletivos, conduzidos por moradores, constituidos e

fortalecidos: Praticas Artistico-Culturais Acessadas E Promovidas Pelos Agentes Locais
>

Estruturas de Incubagdo de empreendimentos criadas e operantes. Geragao de oportunidades para os moradores, ndo apenas de acesso a

manifestacdes de arte-cultura, como espectadores, mas também de envolvimento

ativo na aprendizagem e na condugdo de praticas em diversos segmentos (como

artes visuais, teatro, cinema, danga e musica).

CATALOGO
DE PRODUTOS E SERVIGOS

vy ™
£ 3 ¢S S

e winnACASA

CAIXA ossAsVIDAS
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Agentes Locais Constituidos Como Comunicadores

Formagdo de comunicadores e sistemas de comunicagdo comunitdria,
possibilitando agdes comunicativas (com meios virtuais e presenciais) com o
protagonismo dos moradores e seu papel ativo como sujeitos de comunicagao.

Empreendimentos Socioculturais Criados No Territorio

Constituicdo e operacionalizagio de empreendimentos socioculturais
coletivos, planejados e conduzidos por atores locais.

Educagao Ambiental E Patrimonial Promovida

Acgdes pratico-formativas de educagdo ambiental implementadas, com papel
ativo dos moradores.

Inser¢aodatematicaambientalnoplanejamentoestratégicode desenvolvimento
territorial construido pelos atores locais.

E Byrosnpi e ATTERNTES

e poemas 222000 MCoMms nnfiz|™

< ¢ Reciclando
A e Educando

DIST MANAUS - AM

——— — |

Ambiente

DIST SALVADOR - BA

Espacos Comuns Sendo Requalificados

Implementacdo de projetos de requalificagdo ambiental em dreas de uso
coletivo, elaborados com a participagdo dos moradores.

AAAAA

Empreendimentos Socioambientais Criados No Territorio

Empreendimentos coletivos (cooperativas, grupos de produ¢ao) constituidos,
voltados para coleta seletiva (e articulagdo com cadeia de residuos sélidos),
hortas comunitarias, sistemas agroflorestais e intervengdes paisagisticas.

2.3.3 - Novos desafios

Nas paginas anteriores, o proposito foi tdo somente ilustrar, na forma de
exemplos sintéticos, algumas realizagées de experiéncias reais e concretas.
Imagino que para vocé algo tenha ficado mais palpavel, mais visivel e até mais
estimulante para sua reflexao.

Mas o que estamos, agora, a chamar de “novos desafios’?

Nao os desafios de origem, nao os daquele momento em que milhares de pessoas
repentinamente passaram a habitar naquele empreendimento habitacional. Sobre
isso muito falamos no segundo item da Unidade 1 e um pouco mais no segundo
item da nossa Unidade 2.

E ja refor¢o para vocé quais eram mesmo os desafios de origem: a ma insercao
urbana, a falta de acesso a equipamentos e servicos essenciais, o transtorno
sociocultural do ambiente artificialmente gerado, a auséncia de referéncias
identitarias e comunitarias, a tendéncia ao colapso do modelo de condominios,
a dificuldade de alternativas de trabalho e renda, a contradicao entre uma casa
melhor e uma vida que parece pior... eis uma frase que obrigatoriamente se alonga
e é dificil de terminar, ja sabemos por quais motivos.



Mas nao é do que tratamos agora. Estamos nos referindo aqueles obstaculos

que se apresentam no proprio impulso ao desenvolvimento territorial, na
propria dinamica de gestdo transformadora dos ambientes onde estdo grandes
empreendimentos de habitac¢do social.

E onde mais se localizam tais obstaculos? Na “vida interior” daquelas
localidades? Na sua fragmentacéo, na sua dificuldade em convergir para interesses
e propositos compartilhados? Na sua descrenga quanto ao potencial dos seus
proprios recursos?

Sim e ndo. Tais fatores estdo instalados, desnecessario reiterar. Mas se movem
e se transformam. Posso garantir que as experiéncias que testemunhei assim
comprovam. Os poucos exemplos que vocé acaba de ver também indicam a
riqueza que vem dali, daquelas pessoas e daqueles lugares.

Certamente poderiamos identificar varios obstaculos de percurso: as regras
que engessam os projetos de apoio, a limitacdo temporal dos itinerarios
formativos, a impermanéncia de liderangas, as restri¢des aos pequenos negocios
nos empreendimentos, as dificuldades de captagdo de recursos pelos agentes
locais, o risco da expansdo do crime organizado, os efeitos palpaveis da recessao.
Por ai, irfamos longe.

Mas, quando conversamos com todo foco na gestdo do desenvolvimento
territorial, mesmo nos empreendimentos habitacionais que vivenciaram projetos
de apoio, o que fala mais alto é o desafio da articulagdo entre o local e o extralocal.
Desafio este que remete a um elemento inscrito na governanga territorial

Unidade Il - Experiéncias Reais: Obstaculos e Caminhos

(dimensao nuclear do nosso tema): a questao das parcerias, da articulacao
institucional, do relacionamento com entes aparentemente “externos’, porém
integrantes das interdependéncias que caracterizam todo e qualquer lugar.

Repare, poucas paginas atras, naquele trecho que ilustra “parcerias com
diferentes setores sendo articuladas”. De fato, persistentes esfor¢os de articulagdo
aconteceram, alguns até mesmo frutificaram. Mas nio entraremos em cada caso.

Nas experiéncias realizadas, as equipes técnicas vieram de organizagdes da
sociedade civil ou de areas especializadas de universidades. Parcerias com outras
organizagdes da sociedade civil (principalmente) e universidades (menos)
também fizeram parte das iniciativas aqui mencionadas. Em muitas a¢oes foram
importantes as contribui¢cdes de érgaos do chamado Sistema S e das escolas. A
articulagdo direta com empresas e organismos empresariais foi buscada, porém
raramente e pouco prosperou. No geral, salvo excec¢des, foi quase tudo pontual:
um projeto aqui, uma agao ali...

) O que seria uma premissa — um
Atencao! objetivo em comum — era algo a
ser arduamente construido, pois a

Acontece que é impossivel silenciar sobre os
governos municipais, o ator institucional mais
estratégico quando se trata de milhares e milhares
de moradores nas franjas de uma cidade de
grande ou médio porte. Com efeito, uma questao
que permeou as diversas experiéncias eratao clara
quanto desafiante: estabelecer parcerias com o
poder publico, para apoiar o desenvolvimento
de territérios com os quais este mesmo poder
publico pouco ou nada se relacionava.

J

tonica das situagdes encontradas foi
essencialmente a seguinte: a presenca
das prefeituras nesses territdrios era
nula ou reduzida ao minimo.

O “minimo” se refere ao estrito
funcionamento dos poucos
equipamentos publicos instalados
junto aos empreendimentos

habitacionais — quando ja existentes. E, por surpreendente seja, foi preciso um
grande esfor¢o de “sedugdo” para que uma presenca mais significativa pudesse
acontecer. Os gestores municipais, nos mais variados casos, comportavam-se
como se os empreendimentos de habita¢ao social tivessem sido “plantados” pelo
governo federal naquelas localidades. Mesmo com os normativos associados
ao MCMV 2 (que estabeleciam matrizes de responsabilidade e termos de
compromisso) tal quadro pouco ou nada havia mudado.

Houve excegdes, houve avangos e conquistas. Mas quase sempre a partir da
enorme persisténcia dos atores locais, juntamente com as equipes técnicas dos
projetos. No item anterior (2.2), alguns desses caminhos foram mostrados. O
desafio, contudo, remanesce e merece o destaque que estamos a atribuir.



Gestao de Empreendimentos Habitacionais

Tal desafio também se reflete, por evidente, na constru¢do de mecanismos
mais amplos de gestdo compartilhada. Mais amplos no sentido de envolver,
nao apenas os atores territoriais, mas também parceiros de diferentes naturezas
(governamentais, sociais, empresariais, educacionais), pactuados com a
implementagdo de projetos e agdes, em sintonia com o plano de desenvolvimento
territorial construido pelos agentes locais.

Alguém poderia pensar: “falamos tanto no potencial endogeno, nos atores
locais como sujeitos de desenvolvimento, nos moradores como protagonistas
na gestdo dos empreendimentos habitacionais... e agora escuto que a pedra no

caminho é exdgena, sdo os ‘outros’ (as institui¢cdes, os governos)?”

Imagino que até mesmo vocé e eu farifamos esta pergunta, talvez ja menos

inquietos e com algumas pistas ja lancadas.

Mas ¢é fato: o que estamos a falar se move em um meio resistente. Experiéncias
aqui exemplificadas, é verdade, sio pequenos fachos de luz, gerados com
grandes esfor¢os. Mas sinalizam algo!

Nossodesafiomaisdestacado,osobstaculosdaarticulacaoinstitucional, reflete
inumeros fatores que andamos a mencionar, desde a segunda parte da Unidade
1 da nossa disciplina, entre outros mais: a producao de ambientes desprovidos
de condi¢des minimamente adequadas de vida urbana, a desresponsabilizacao
das administra¢gdes municipais, o clientelismo ainda reinante na cultura politica

e a historica desarticulagao dos entes governamentais, intra e entre esferas.

A pratica evidencia que muito pode ser feito de dentro e a partir destes novos

territorios de moradia, destes novos ambientes de vida e convivéncia.

Algo ja aconteceu, muito pode

é )

acontecer. Ha licdes aprendidas, ha
Atencao!

caminhos abertos. As experiéncias
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Os quadros sintéticos que veremos buscam ajudar na leitura, na avalia¢ao, na
identificacao de avangos e na percepg¢do mais acurada de pontos criticos. Depois
de exemplos praticos e da turbuléncia de alguns desafios, bem vale olharmos
nosso tema com um tanto de distanciamento légico e ordenamento.

2.4. Governanca territorial: dimensées e critérios
para avaliacao de praticas

Ao longo de toda a implementagdo das experiéncias aqui mencionadas, na
gestdo do conhecimento compartilhada entre gestores e parceiros (das institui¢oes
executoras, da CAIXA e do entdo Ministério das Cidades), trabalhamos com
uma visao multidimensional, adaptada ao contexto dos empreendimentos de
habitagao social e dos objetivos dos projetos de apoio.

Foram assim consideradas quatro grandes dimensdes articuladas, para o
acompanhamento de agdes e resultados das iniciativas em foco: governanga
territorial, dinamiza¢do economica, promogao sociocultural e gestao ambiental.

Reflita comigo!

reais ja assim sinalizaram!

Pois bem. Vamos reorganizar as
ideias e, agora no prdéximo item,
apresentar uma sistematiza¢do das
dimensdes envolvidas, ao tratar
da gestao de empreendimentos
habitacionais na perspectiva do
desenvolvimento territorial.

E preciso apontar, de fato, os obstaculos e
desafios, como os aqui destacados. Mas ha
positividades no ar e percebé-las é fundamental,
pois, quando adentramos o mundo daqueles
empreendimentos habitacionais,  quando
percebemos estratégias de gestdo postas em
prética, quando vislumbramos alguns exemplos
de realizagoes, o que também salta aos olhos é
que estamos diante de um imenso manancial!

J

Agestaodeempreendimentosde habitagaosocial,
associada a um processo de desenvolvimento
territorial  protagonizado  pelos  préprios
moradores, abre novos caminhos e solugdes. Mas
se defronta também com desafios de percurso,
além dos desafios de origem. Destacamos
aqui os obstaculos na articulacdo institucional,
notadamente com muitas prefeituras. Ha outros
desafios que vocé pensaria em mencionar?
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E fundamental salientar que estas dimensdes estdo interligadas, como se
depreende das estratégias trazidas no item 2.2. Nessa imbricagao, ganhou vulto a
percepgao de que, na gestdo dos empreendimentos habitacionais, a governancga
territorial é uma dimensdo nuclear, na sua relagio de ida e vinda com as
dimensodes tematicas. Sugerimos, pois, a seguinte configuragdo como referéncia
a ser mantida no entendimento da sistematiza¢do apresentada a seguir.

Desenvolvimento da Governanca Territorial

1 - Protagonismo Local

1.1.Formacao (desenvolvimento de capacidades) de atores territoriais como gestores/
lideres/ mobilizadores.

1.2. Agbes de estimulo a participagdo dos agentes comunitarios em decisdes e
realiza¢des (do desenvolvimento territorial).

1.3. Constituicao e reconhecimento de instancias comunitarias de governanca
territorial (planejamento e gestao do desenvolvimento).

1.4. Elaboracdo / implementacdo de instrumentos de planejamento do
desenvolvimento territorial.

2 - Relagoes de Parceria

2.1. Parcerias com entes governamentais.

2.2. Parcerias com outros organismos (sociais, educacionais, empresariais).
3 - Gestao compartilhada / acao em rede

3.1. Constituicdo de ambientes compartilhados (entre atores territoriais e
institucionais).

Quadro 1 - Desenvolvimento da Governanca Territorial

Unidade Il - Experiéncias Reais: Obstaculos e Caminhos

Dinamizacao Economica

4 - Formacao profissional e empreendedorismo

4.1. Qualificacdo profissional.

4.2. Formacdo (desenvolvimento de capacidades de gestdo) de empreendedores
locais.

4.3. Constituicao de empreendimentos coletivos conduzidos por moradores.
5 - Ampliacao de canais de mercado (vendas e/ou compras)

5.1.Viabilizagao de novos mecanismos de comercializacao para empreendimentos dos
moradores, no territdrio ou adjacéncias.

5.2. Criacdao de novos canais de acesso dos moradores a comércio e servigos (como
consumidores).

5.3. Abertura de novas frentes de comercializagdo para produtos e servigos

dos moradores, para além do territério (pontos fisicos, plataformas eletronicas,
fornecimento a empresas e instituicdes, etc.).

6 - Acesso a servicos financeiros

6.1. Facilitacao de acesso de empreendedores individuais e coletivos a financiamentos
reembolsaveis.

6.2. Acompanhamento de assessoria financeira a empreendedores individuais e
coletivos.

Quadro 2 - Dinamizagao Econdmica
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Promocao Sociocultural

7 - Acesso a praticas culturais e educativas (arte-cultura, lazer, esporte, satide e
educacao basica)

7.1. Facilitacao a praticas culturais e educativas (arte-cultura, lazer, esporte, saude e
educacao basica)

7.2. Acbes para reinsercao de jovens e adultos no sistema escolar (acesso a educagao
basica).

8 - Constituicao de agentes locais como comunicadores

8.1. Realizagao / operacdo de acdes comunicativas, pelos atores territoriais, de forma
continuada

8.2. Formacgao de agentes locais em linguagens e dispositivos de comunicacao (fisico-
presenciais ou virtuais).

8.3. Criacao de novos veiculos de comunicacao, jornal, radio website (ou equivalente)
ou outros meios de operac¢ao de rede com identidade territorial.

9 - Criacao de empreendimentos culturais no territdrio

9.1. Constituicao de empreendimentos socioculturais coletivos.

Gestao Ambiental

10 - Educagao ambiental

10.1. Promocdo de iniciativas ambientais.
10.2. Construcdo de itens ambientais no Plano Referencial de Desenvolvimento Local.

10.3. Formacao de segmentos dos moradores como agentes / disseminadores
ambientais.

11 - Vitalizacdo / requalificacao de espacos coletivos

11.1. Implementacao de projetos de requalificacao ambiental em dreas de uso coletivo,
elaborados com a participacao dos moradores.

12 - Criagao de empreendimentos socioambientais no territério
12.1. Constituicao de empreendimentos socioambientais coletivos.

Quadro 3 - Promogao Sociocultural | Quadro 4 - Gestao Ambiental

Sintese da Unidade

Para uma breve sintese: partimos de experiéncias realmente postas em
pratica, reveladoras de evidentes obsticulos, mas também de caminhos e
licoes aprendidas. Nosso foco residiu nas estratégias de apoio a gestao de
empreendimentos habitacionais onde passaram a morar cerca de dois milhdes
de familias, nas faixas de mais baixa renda, no Brasil.

Entendemos a gestdo de empreendimentos habitacionais no sentido mais
amplo do termo, isto é, a luz de uma visao de desenvolvimento territorial que
permeou toda a trajetdria que aqui compartilhamos.

Nao abordamos as experiéncias caso a caso, com suas especificidades e
variagdes. Procuramos tratd-las como frutas das quais, reunidas, extraimos o
suco, como plantas das quais buscamos a esséncia, ou seja: acentuamos o que
nos pareceu mais recorrente e relevante nas estratégias acionadas.

Impossivel ndo constatar os condicionamentos que limitam esse esforco. Os
pontos criticos sdo muitos e intensos, mas nao ha como voltar no tempo: um
imenso contingente populacional hoje habita os territérios produzidos pela
politica habitacional. Sim, é impossivel reverter este quadro, mas talvez seja
possivel algo mais do que compensar e remediar, o que ja nao seria pouco. E é
neste “pouco” e talvez neste “algo mais” que as estratégias aqui expostas deixam
suas li¢oes.

Li¢des que se referem, especialmente, a um conjunto integrado de dimensdes
de a¢do, tendo como epicentro a governanga territorial, tal como aqui exposta.
Apenas revendo nosso dltimo e sintético Item, nos damos conta da amplitude
das linhas de agdo ali expostas. Mas o objetivo foi justamente este: deixar um
mapa ampliado das possibilidades de criagdo, acompanhamento e avaliacdo de
iniciativas de apoio a gestdo de empreendimentos de habitagdo social, vistos
como territdrios passiveis de dinamizagdo, ou seja, de desenvolvimento.

E fato que as condigdes de implantagdo de projetos com a envergadura do
DIST (com as competéncias e recursos requeridos) apresentam limites de
escalabilidade, no contexto brasileiro atual. Mas seu potencial de recriagdo em
outros empreendimentos é imenso, ainda que em menores propor¢des. Que sirva
para nossa reflexdo e inspiracdo, é tudo que espero. Obrigado por compartilhar!
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Vamos tratar, neste modulo, de questdes que dizem respeito a milhdes
de pessoas que vivem os efeitos, tanto positivos quanto negativos, de
uma grande guinada nas suas biografias: a moradia em empreendimentos
de habitagdo social, fruto de uma politica realizada em larga escala no
Brasil. E vamos tratar, mais detidamente, das estratégias de gestdo
dos empreendimentos habitacionais, a luz de uma visdo ampla de
desenvolvimento desses lugares de vida e convivéncia, com foco nos seus
protagonistas: as pessoas que hoje ali habitam.
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