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Resumo

Procuramos analisar como Banco Mundial e BID atuaram nas cidades
latino-americanas e o tipo de “ajuste urbano” que pretenderam implementar nas ultimas
décadas. Para tanto, adotamos trés dngulos de abordagem: a andlise do discurso das
instituicoes, especialmente no que diz respeito a suas politicas urbanas; a analise do
padrio de financiamento, e a evolucdo setorial dos empréstimos para Brasil, Argentina ¢
México; e a andlise do padrio de negociagao junto aos governos locais.

Os empréstimos dessas duas instituicOes financeiras carregam consigo uma
agenda afirmativa: pretendem modelar um determinado padrio de uso do recurso
publico e de organizagio do Estado, a rigor, um decalque dos métodos gerenciais da
iniciativa privada — recuperagio plena de custos, taxas de retorno, cidade
administrada like business e for business. Na pratica, tem sido difundido por meio
dos projetos urbanos com financiamento externo um modelo de gestio publica
terceirizada, 2 mercé de um corpo técnico privado, e que tem entre seus principais
objetivos estabelecer parcerias com a iniciativa privada, agéncias autonomas de
investimento, e formas mais eficientes de cobranca e arrecadacio. A pretensio €,
possivelmente, transformar uma parcela dos governos locais, especialmente os que
administram os territorios que ddo suporte aos negocios transnacionais, em
estruturas administrativas cada vez mais treinadas para dar resposta aos grandes
interesses privados ¢ desembaragar-se de qualquer compromisso com a democracia
real — como prega a doutrina da boa governanca. Ao mesmo tempo que isso amplia
a divida externa, esta produzindo ndo apenas “‘praticas bem-sucedidas”, mas
desastres sociais € ambientais comandados pela mais absoluta indiferenca, envolta

numa aparéncia de racionalidade puramente técnica.

PALAVRAS-CHAVE

Financiamento publico; Politicas urbanas; Banco Mundial; BID; América Latina.



Abstract

This 1s an attempt to analyse the World Bank and the TADB (Inter
American Development Bank) actions in Latin-American cities as well as the type of
“urban adjustment” they sought to implement over the past decades. In order to do
so, we have adopted three approaches: the analysis of institutional discourse,
particularly as to what concerns their urban policies; the analysis of financing
patterns and the evolution of sector loans to Brazil, Argentina and Mexico; and the
analysis of negotiation patterns with local governments.

The loans offered by these two financial institutions carry with them an
affirmative agenda: they attempt to model a certain pattern of public resources use
and State organization, based on the emulation of management methods developed
in the private sector, aiming at full costs recovery and rates of return, the city being
managed /ike business and for business. In practical terms, what has been divulged by
urban projects financed with external loans is a model of outsourced public
management at the beck and call of a private technical body whose main objective
has been to establish partnerships with the private sector, autonomous investment
agencies as well as more efficient forms of bill and tax collection. Arguably we
witness the change of parcels of local governments, mainly those parts in charge of
areas of the country providing support to transnational businesses, into
management structures increasingly trained to respond to great private interests and
neglect any links with real democratic interest, as preaches the doctrine ot good
governance. While increasing the external debts, these are not only “best practices”,
but are responsible for social and environmental disasters guided by the most

absolute inditference, shrouded by the appearance of a merely technical rationality.

KEY WORDS

Public financing, urban policies, World Bank, IADB, Latin-America.



Apresentacao

As instituicoes financeiras multilaterais tiveram papel importante no rumo
tomado pelo desenvolvimento dos paises da periferia e semiperiferia do capitalismo,
especialmente apos a década de 1960. Participaram ativamente, do ponto de vista
financeiro, ideologico e politico, dos dois momentos que caracterizaram a historia
de muitos destes paises no pos-guerra: a industrializacao programada (de 1950 a
1980) e o ajuste estrutural (de 1980 até hoje).

Na Ameérica Latina, tanto o Banco Mundial como o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) engajaram-se na sustentacao do modelo economico e
dos regimes politicos que colaboraram para a contengao de uma suposta expansao
soviética durante a Guerra Fria e, no periodo subseqguente, comprometeram-se
ativamente com a chamada transicao para uma economia liberal de mercado e para
os rituais da democracia representativa.

Nesse contexto, as politicas para as cidades defendidas por estes dois
bancos niao apenas representam uma dimensao relevante das iniciativas estratégicas
do Norte em relacio ao Sul, e as correspondentes respostas contraditorias deste
ultimo quando confrontado com o novo ambiente de constrangimentos sistemicos,
mas também ilustram, com excepcional clareza e contundéncia, o real significado
das politicas preconizadas por tais instituicoes.

E na organizagao social do espaco urbano que se submetem as abstragoes
economicas que inspiram esses programas a um teste decisivo de realidade. A
propria consagracao oficial do novo protagonismo da cidade ja € em si mesma
reveladora das escolhas publicas em jogo. O Brasil continua se ajustando e sendo
ajustado — por definicdo, politicas de ajuste sao interminaveis. Em nenhuma
instincia a materialidade bruta desse ajuste permanente é mais concretamente
tangivel do que na “cidade imaginada™ pelos bancos multilaterais para o terceiro
mundo.

Atualmente, apenas os técnicos e executivos que se relacionam diretamente
com estas instituicoes tem informagoes mais aprofundadas e, mesmo assim, quase
sempre relacionadas a operacionalizacao direta dos projetos. Esta dissertagao

pretende colaborar para ampliar o conhecimento a tespeito da forma de atuacio dos



Apresentacao

bancos multilaterais nas cidades latino-americanas, tema ainda pouco pesquisado e
discutido publicamente. Tal conhecimento pode ser importante para: a) técnicos do
setor publico que trabalham com habitacio e planejamento urbano e estao
envolvidos com projetos, requisitando financiamentos, participando de conferéncias
e encontros organizados por esses organismos internacionais; b) pesquisadores que
estudam as atuais transformacoes das cidades na América Latina e sua relagao com a
mundializacdo da economia, na qual organismos como o Banco Mundial possuem
grande importancia; ¢) populagdes e movimentos sociais que reivindicam ou podem
vir a receber projetos financiados e definidos por estes organismos; d) pesquisadores
que trabalham na avaliacdo da atuacdo dessas instituicoes financeiras internacionais
noutros campos, como ecducacao, saude, alimentacdo, desenvolvimento, meio
ambiente, etc.; €) ativistas e militantes que pensam uma nova ordem pos-capitalista.e

pretendem compreender como agem as instituicoes de governanca global.

O principal objetivo desta dissertacao é avaliar as relacoes entre os modelos
de politica urbana e de desenvolvimento econémico postulados e financiados pelos
dois bancos multilaterais. O sentido do “ajuste urbano” encontra-se no intervalo,
altamente conflituoso, entre a norma e os desvios a serem disciplinados, nao
excluindo a inversiao dos termos dessa equacdo do ajuste, caso em que as anomalias
da cidade periférica acabam normalizadas como regra. Como a palavra “ajuste”
denuncia, trata-se, tanto no plano conceitual quanto no das politicas adotadas, de
uma formagio reativa de conformidade, como é da natureza passiva de todas as
adaptacoes a uma situacao de fato. Lidamos, enfim, com um dos capitulos
fundamentais da institucionalizacio da nova ordem mundial, que sepultou o ciclo
desenvolvimentista do pés-guerra.

Para tanto, historiamos a pratica discursiva do Banco Mundial e do BID
para as cidades latino-americanas e contextualizamos algumas de suas principais
politicas. OO escopo desta analise € identificar a forma como é construida a
legitimacio discursiva, as justificativas para a transicdo de uma agenda a outra e a
maneira como se consolida um léxico especifico. Estabelecem-se as agendas e
politicas numa conjuncao de saber gerencial e determinacoes estratégicas dos bancos
multilaterais; 1sso quer dizer que tém como principio metodologico uma escolba
politica deliberada, contrariando a alegacdo de seu cariter eminentemente “técnico”.

Interpretar a construciao da pratica discursiva das instituicoes e de sua “matriz” é
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tarefa necessaria para evidenciar, por exemplo, a disparidade entre a fraseologia pro-
poor e a pritica politica e econémica dos bancos.

Por isso, realizamos também uma analise dos interesses reais (internos ¢
externos) que a politica dos bancos atende, por meio da interpretagdo de seu padrao
de financiamento e de negociagio com os governos locais. Buscamos desvendar a
forma como sio estruturados os empréstimos e os projetos para as cidades, seus
custos financeiros e sociais, as contrapartidas e condicionalidades, o que nos permite
avaliar o grau de adequacio entre meios e fins.

Por sua vez, as agendas dos bancos multilaterais sio muitas vezes aplicadas
com o consentimento ou a participagdo ativa das elites e tecnocracias locais. Ou
seja, ndo sdo tio externas como parecem. Tais agendas sio construidas por um
establishment administrativo mundial, do qual os tecnocratas latino-americanos
também fazem parte, mesmo que em evidente posicao subordinada. Isso quer dizer
“que estabelecem relagoes de colaboragio reciproca e interesses mutuos. Em linha
com o “ajuste urbano”, da-se um outro ajuste, uma espécie de “ajuste intelectual” —
como ji se caracterizou a conversio da inteligéncia critica brasileira a agenda
vencedora dos dominantes. Ndo é simples mudanca de paradigma, como se diz.
Nesse tltimo ajuste se exprime a formagao nada imaterial de todo um escalao
formulador das politicas publicas, com a constituicio de uma classe de consultores e
excperts nacionais e internacionais que assessoram os “projetos internacionais”.

Do ponto de vista econémico-financeiro, os empréstimos dos bancos
multilaterais sio comumente apresentados como solugbes para a auséncia de
financiamento interno. Entretanto, suas contrapartidas e condicionalidades, os
riscos cambiais (imensos para os paises latino-americanos) ¢ o fato de politicas
urbanas (como habitacio e saneamento) nao demandarem dolares, produzem um
evidente, e irracional, descompasso entre meios e fins. Tais emprestimos
aprofundam nossa dependéncia de recursos externos e colaboram para que o padrao
de financiamento interno siga travado, em grande parte devido a maneira como se
deu a negociacdo da divida e o ajuste estrutural, sob orientacio do proprio Banco
Mundial e do FMI. Ao mesmo tempo, ironicamente, sio empréstimos destinados a
realizar politicas que atenuem as conseqiiéncias sociais ¢ o desmanche das estruturas
fisicas decorrentes das reformas neoliberais.

Portanto, nio parece descabido questionar a razdo de ser dos emprestimos
das instituicdes multilaterais, Tampouco sera sem propoésito perguntar se de fato, na

pratica, atendem aos reais interesses das sociedades latino-americanas, quais seus
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propositos € modo de operar. Neste sentido, procuramos nao apenas realizar uma
andlise quantitativa dos empréstimos, mas também avaliar sua qualidade, uma vez
que as instituicOes multilaterais buscam financiar o cerne da politica publica, as
acoes “inovadoras” e as areas que definem as estratégias — que fazem, enfim,
literalmente, a cabeca dos gestores que tomam decisoes.

Nio se trata apenas de alinhar idéias e interesses, mas, sobretudo, de
lembrar que situagcoes de dependéncia se renovam e consolidam internamente.
Nunca sera demais recordar que o Brasil ajustado de hoje nao se deve a uma
imposicao “imperialista” sem maiores mediacoes. A rigor nada foi feito — e assim
continua — que nao tenha sido igualmente uma escolha das elites e tecnocracias

nacionais.
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Introducao:
Breve biografia do Banco Mundial e do BID

“Niao ha motivo para desespero, mas sim para
esperanca: nas ultimas geracoes o mundo foi capaz
de criar uma maquina produtiva que pode abolir a
pobreza da face da terra.”

Robert §S. McNamara, presidente do Banco Mundial
Discurso em Buenos Aires, 1968 (1981, p. 14)

A arquitetura da geopolitica mundial assenta-se, desde o fim da Segunda Guerra,
em “instituicoes de governanca global” — o Fundo Monetirio Internacional (FMI), o
Banco Mundial e o Gatt (posteriormente Organizacao Mundial do Comércio — OMC).
Foram elas que langaram, ao mesmo tempo em que cafam as bombas nucleares em
Hiroshima e Nagazaki, as bases do novo “regime” internacional sob hegemonia norte-
americana. Do nascimento, na Conferéncia de Bretton Woods, em 1944, as
manifestacées de Seattle — que iniciaram o movimento mundial antiglobalizacio, em 1999
—, 0 poder destas trés instituicOes pareceu inquestionavel. Associadas a elas estio uma
dezenag de outras institui¢hes internacionais e regionais, como o Banco Interamerticano
de Desenvolvimento, o BID, fundado em 1959.

Elas modelaram, durante décadas, as politicas financeiras, comerciais e de
desenvolvimento dos paises do terceiro mundo e, mais recentemente, do antigo
bloco socialista. Sua permanéncia no tempo, mesmo acabada a Guerra Fria, deve-se
a forma como souberam exercer seu dominio: por meio do poder do dinheiro e de
uma grande habilidade discursiva — uma hegemonia na qual a coercio se constroi
pela dependéncia financeira e o consentimento, pela “racionalidade” de um discurso

que se pretende cientifico.
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INTRODUCAQ: BREVE BIOGRAFIA DO BANCO MUNDIAL E DO BID

O discurso também soube incorporar e cooptar pensadores, idéias ¢ mesmo
palavras de ordem da esquerda — produzindo um léxico progressista que recheia os
documentos da “ajuda internacional”. Nio por acaso o promotor da vira-volta
discursiva pro-poor nas instituicoes financeiras internacionais foi o ex-secretirio de
Detesa do EUA durante a guerra do Vietna, Robert McNamara, o presidente mais
influente da historia do Banco Mundial (1968-81). Sua afirmacio, reproduzida na
epigrafe, poderia muito bem ser atribuida por um leitor desavisado a Karl Marx no
Manifesto Comunista. Esses deslocamentos conceituais sao armadilhas que tornam
dificil avaliar todas as ambigtuidades que cercam as instituicdes financeiras
multilaterais. Enquanto o Banco Mundial e o BID, por exemplo, podem apresentar
uma longa lista de projetos bem-sucedidos, seus criticos possuem listas igualmente
longas de desastres. A discussao jamais podera ser concluida e deve-se 4 natureza
fundamentalmente contraditoria dessas institui¢des (Enzensberger, 1995, p. 105).

As criticas de esquerda tendem a defini-las como institui¢ées de ricos para
beneficiar os ricos, uma critica facil, mas persuasiva — veja-se por exemplo os livros
organizados por Kevin Danaher e os documentos das ONGs pela abolicio das
instituicdes financeiras internacionais. A direita, por sua vez, é contra qualquer tipo
de regulacao internacional e considera isso “quase socialismo” — visdo expressa, por
exemplo, no livro contra o Banco Mundial ¢ o FMI, de ex-assessores de Ronald
Reagan, coordenado por Doug Bandow e Ian Visquez, e em cada parecer de um
politico Republicano solicitando corte da ajuda norte-americana ao banco.

As instituicOes véem a quase simetria entre as criticas como prova de que
estao no caminho certo, de virtude indiscutivel. O que se encontra no meio,
entretanto, explica o ensaista alemdo Hans Magnus Enzesberger, “nao é a virtude,
mas sim a logica do capitalismo, que foi vitoriosa no mundo inteiro” (1995, p. 118).
Nesse caso, segundo Hans Magnus, advogar a abolicio dessas instituicoes
simplesmente ndo faz sentido, a menos que se seja favoravel ao colapso da
economia mundial, com todas as suas conseqtiéncias.

As Instituicoes de governanga global sio a propria manifestacio da ordem
capitalista mundial — nio podem ser integralmente responsabilizadas por algo que
apenas operam. Para os governos do terceiro mundo, alids, lembra Hans Magnus,
por serem o Banco Mundial ¢ o FMI “poderes anénimos”, tornaram-se alvos faceis
para transferir a responsabilidades de suas medidas impopulares e anti-sociais. As

elites locais ndo sao apenas cumplices de suas acoes, mas socias da mesma
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empreitada. Ocultam-se por tras de seus desentendimentos aparentes (quando ainda
existem), rituais de harmonia e conciliagao.

Talvez por isso se possa afirmar que as instituicoes financeiras multilaterais
funcionam e sobrevivem até hoje em uma dialética de unidade entre os contrarios — isto

)

€

3

a capacidade de amalgamar interesses de credores e tomadores (]. Fox, 2001).
Necessitam de clientes quase tao intensamente quanto de paises que aportem recursos.
Sua coesao interna é garantida, por isso e sobretudo, porque nao ha um grande racha
entre credores e tomadores. Isso ndo quer dizer auséncia de dominados e dominantes,
mas presenca de melos pelos quais essa correlacao se perpetua.

A ascendéncia norte-americana sobre as instituicoes € evidente!, mas talvez
ndao maior do que em todas as demais esteras do sistema capitalista mundial: militar,
produtiva, financeira, cultural, etc., embora existam nelas, inegavelmente, algumas
facilidades suplementares para os Estados Unidos exercerem seu poder. Nas
instituicbes financeiras, por exemplo, nio vale o principio solene da ONU, um
membro, um voto. Como numa empresa de capital aberto, o poder de voto nao é
igual para todos os acionistas, mas equivalente a sua cota-parte, 0 que permite aos
EUA uma forca dezenas de vezes superior a de um pais africano, bem como
permanente poder de veto? Além disso, as instituicbes financeiras multilaterais
localizam-se em Washington, sio compostas por técnicos com pos-graduagdo nas
universidades norte-americanas e fazem parte do sistema do policy-making do
Tesouro norte-americano. Apesar dessa enorme influéncia, a a¢do das instituigoes
financeiras multilaterais nao pode ser confundida com uma agao direta dos EUA.

As instituicoes realizam muitas vezes um papel de intervencao em paises
devedores e em suas politicas, com um grau de ingeréncia que ndo seria bem-visto
caso realizado sem mediacdes pelo governo norte-americano. Constituem, assim,
um poder complementar, que possui caracteristicas e dinamica proprias. Um de seus

objetivos € estabelecer mecanismos de negociagao sob pressio com os diferentes paises

| Ndo hd personagem mais autorizado para reconhecer esse fato do que um ex-assessor de Ronald Reagan e
ex-diretor dos EUA no Banco Mundial (1982-85), James Burhan: *O ponto de partida de qualquer discussio
séria sobre o Banco Mundial deve ser o reconhecimento de que ele € um bwrean do governo [norte-
americano|, apesar de sé-lo de uma torma bastante especial”™ (1994, p. 70).

2 No Banco Mundial, todas as decisdes devem ser aprovadas por 85% dos votos. Como os Hstados Unidos
possuem 16,5% dos votos, sio o unico pais que pode, sozinho, exercer o poder de veto. Tal poder € exercido,
por exemplo, no cancelamento de deteminados projetos ¢ iniciativas da instituicao. James Burhan conta que,
quando foi diretor dos EUA na instituigdo, procurou retitar dezenas de projetos do pepeline “sob critério do
governo norte-americano”, definindo o que deveria permanecer ou ndo. Afirma também que vetou o apoio

a0 crescimento de capital do banco enquanto foi representante dos EUA na instituicio (Burhan, 1994, p. 83).
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membros, de modo a reduzir as conseqiiéncias de crises sistémicas e a criar um ambiente
favoravel 4 realizacio mundial do valor. Ou seja, sdo instituicbes preparadas para evitar o
colapso global do sistema e perpetuar meios de ampliar a reprodugao do capital. Se isso
significa o aprofundamento do desenvolvimento desigual e combinado, reformas sociais
e industrializacio na periferia, ou o crescimento do fluxo de recursos dos paises do sul
para os do norte, nio se trata de iniciativa autonoma dessas instituicoes, mas — voltamos a
insistir — da resposta institucional que ddo a propria dinamica do capital mundializado sob
hegemonia norte-americana.

Na divisio de trabalho entre as instituicdes de governanga global,
especialmente ap6s os anos 1950, a missao do Banco Mundial e dos bancos
regionais, como o BID, é estabelecer um padrao de desenvolvimento para os paises
do terceiro mundo. Nos termos de Robert McNamara, trata-se de atuar sobre “‘as
conexdes entre a pobreza mundial e as relagdes instavels entre as nacoes’
(McNamara, 1981, p. 3), de dirigir pois a acao das instituicoes multilaterals para a
construcio de sociedades estaveis na perifetia e semiperiferia, de modo que nao
conduzam o sistema ao colapso — ou a revolugao.

O tema do “combate 2 pobreza”, como ja mencionamos, acompanhara o
discurso das instituicoes até hoje, apenas com um breve interregno nos anos 1980.
Nio é estranho que o tema esteja no centro das atengoes das instituicoes ao lado,
paradoxalmente, da procura de meios para ampliar a reproducao do capital. Uma
espécie de “natureza dupla”, segundo Hans Magnus Enzensberger.? O objetivo € a
sobrevivéncia e o equilibrio do sistema, o que faz as instituigoes lutarem com todos
0s seus meiopcontra a previsio de Marx, segundo a qual o capitalismo produzira seu
proprio fim. Em outras palavras, ¢ exatamente 1SS0 O que McNamara afirma,
lembrando a frase de Kennedy que inspiraria sua gestio a frente do Banco Mundial:
“Se uma sociedade livre ndo for capaz de ajudar os muitos que sao pobres, nao sera
capaz de salvar os poucos que sio ricos” (1981, p. 28),

O fim dos anos 1950 e inicio dos 1960 foram de grande turbuléncia no
terceito mundo e em todo o planeta, em um contexto de acirramento da Guerra
Fria; revolucbes em Suez, Indochina, Iraque, Cuba, Argélia, Congo, Goa, Nova
Guiné, Republica Dominicana, quase todas com desdobramentos em regimes

socialistas; guerras de libertagao nacional na Africa e na Asia; e crescente pressao do

3 Hans Magnus afirma que essa “natureza dupla” também sc repr yduz nos técnicos das instituigoes: “De um
lado os severos administradores que rejeitam perturbar-se por qualquer questio sentimental; de outro, oS

funcionarios que se identificam, de forma mais ou menos secreta, COM scus ‘paises-alvo™ (1995, p. 100).
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terceiro mundo “ndo-alinhado” e de seus lideres nacionalistas, configurada a partir da
conferencia (seguida de carta-manifesto) de Bandung, em 1957. Tudo parecia indicar o
fortalecimento do bloco comunista e sua expansao para novas areas no sul do planeta.

Na interpretacao de Walt Whitman Rostow, estrategista politico e
presidente do Conselho de Planejamento Politico do governo Kennedy, o conflito
leste-oeste (paises comunistas versus capitalistas) contaminava o conflito norte-sul
(paises ricos wersus pobres): “Nao é dificil perceber que os comunistas véem nas
areas subdesenvolvidas uma arena de oportunidades” (1964, p. 36).

Durante a guerra fria, a meta da contencao do comunismo norteou a agao
de agéncias internacionais como o Banco Mundial e o BID. Até os anos 1980, a
“doutrina da contengao” prevalecera em relacio a “doutrina do alargamento”
(enlargement) do livre mercado (Robert Wade, 2001, p. 126). Durante os anos 1960 e

1970, o Banco Mundial € o BID apoiariam diversos regimes ditatoriais que dessem

garantias contra a expansao soviética. Nos anos 1970, por exemplo, o Banco
Mundial aumentou o volume de empréstimos duas vezes mais rapidamente para os
novos governos repressivos do que para os demais. Cortou imediatamente recursos
para o governo democraticamente eleito de Allende, enquanto financiava Ceaucescu
na Roménia, um dos governos mais autoritarios do mundo. Em 1979, quinze dos
governos mais repressivos do mundo recebiam um terco dos empréstimos do
banco, a0 passo que o proprio governo norte-americano ja cortara recursos para
quatro deles (Argentina, Chile, Uruguai e Etiopia), por flagrante violacio dos
direitos humanos (Bruce Rich em Danaher, 1994, p. 10).

A estratégia das instituicoes financeiras multilaterais, entretanto, nao
poderia restringir-se ao apoio a regimes ditatoriais. Procuraram construir sua
hegemonia por meio de iniciativas para favorecer o desenvolvimento programado
dos paises da periferia e semiperiferia, uma vez que, como afirma McNamara “sem
desenvolvimento nao ha seguranca possivel” (without development there can be no
securily). Na América [atina, a estratégia, iniciada em 1961, recebeu o nome de
“Alianca para o Progresso”, da qual participaram o Banco Mundial, a Usaid ¢ o
recém-fundado BID.

Rostow explica a estratégia da Alianca: “Os Hstados Unidos tém uma
responsabilidade de lideranca — fazer nao s6 que seus proprios recursos, mas
também os recursos de todo o mundo livre influam na ajuda a longo prazo para o
desenvolvimento daquelas nacoes que se empenham seriamente na modernizacio

de sua economia e de sua vida social. B, como o presidente Kennedy deixou claro,

19



INTRODUCAO: BREVE BIOGRAFIA DO BANCO MUNDIAL E DO BID

nenhum programa de sua administracdo era considerado mais importante do que o
programa de desenvolvimento a longo prazo, simbolizado, por exemplo, pela
Alianga para o Progresso. A independéncia nio pode ser mantida apenas pelas
medidas militares. As sociedades modernas devem ser construidas, e estamos
preparados para ajudar a construi-las” (1964, p. 148).

A meta econdmica da Alianga para o Progresso era estimular um
crescimento da renda per capita de 2% ao ano na América Latina, com o objetivo de
“conduzir o continente a um grau de desenvolvimento intermedidrio”, segundo
Enrique lglesias, atual presidente do BID (1992, p. 28). Entre 1960 e 1980, a taxa de
crescimento, apesar de maior do que a meta, foi inferior a dos paises desenvolvidos,
ampliando a distancia que os separa.

Apesar de grandes defensores do crescimento econdmico como prioridade
(growth first wiew), o Banco Mundial ¢ o BID percebiam que a modernizacio da
América Latina nao era, por si s6, garantia de estabilidade social. O programa de
“reforma social” e atendimento as “necessidades bésicas™ (basic needs aproach) dos
dois bancos nos anos 1960 e 1970 estabelecia um conjunto de investimentos em
educagio, saude, dgua tratada, nutricio e habitacdo. Procuravam, nesse contexto,
atuar como “forga civilizatoria” sobre o padrio social altamente desigual promovido
pelas eclites nacionais. Segundo McNamara: “Noés cobramos politicas sociais e
economicas que permitirdo distribuicio mais equitativa dos beneficios advindos do
crescimento da producdo e da produtividade” (1981, p. 25). Isso porque “os
politicos devem pesar os riscos de uma impopular [para as elites, bem entendido]
mas necessaria reforma social e os riscos de uma rebelido social” (idem, p. 176).

Na sua gestdo na presidéncia do Banco Mundial, o volume de empréstimos?
multiplicou-se por cinco e fortaleceu-se a associacio de financiamento dirigida a
emprestimos subsidiados para os pafses mais pobres (IDA). Entretanto, os impactos
da politica de “crescimento com redistribuicio™ (redistribuition with growth) foram
pequenos. Apesar da declarada “guerra contra a pobreza”, os projetos ligados a ela
nao chegaram a representar mais que um terco dos empréstimos no fim da gestio
McNamatra (Peet, 2003, p. 120). Diversos dos projetos de basic needs foram

considerados “falhos”, tiveram dificuldades de implementagio e foram ineficazes para

* A literarura afirma (Bandow, Guilhot, entre outros) que McNamara teria multiplicado por 13 o total de
emprestimos do Banco Mundial. Mas, se o valor for deflacionado para o periodo entre 1968 ¢ 1981, no qual

fol presidente, o aumento real foi de cinco vezes.
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recuperacao de custos — uma exigéncia da instituicao financeira —, uma vez que estes
deveriam ser pagos pela populacao de baixa renda beneficiada pelos projetos (idem, p. 120).

No fim dos anos 1970, a segunda crise do petroleo e a politica norte-
americana do dolar forte — resultado de uma acdo unilateral dos EUA ao romper a
conversibilidade doélar-ouro definida em Bretton Woods —, mudam a dinamica do
fluxo internacional de capitais, dirigindo-a sobretudo a seu favor (Fiori e Tavares, 1997).
O resultado, para os paises endividados do terceiro mundo, foi a multiplicacio de suas
dividas, o corte do financiamento externo e a incapacidade de pagamento.

Diante da eminéncia do calote, o proprio McNamara, em seu discurso de
despedida do Banco Mundial, em 1980, lancou a agenda do “ajuste estrutural”.
Segundo ele, os objetivos imediatos dos programas de ajuste que o banco passava a
financiar eram: “A reestruturacdo financeira dos paises tomadores, para que possam
pagar pelos recursos que tomaram emprestados; e a criacao de uma matriz
energética mais autonoma em relacdo as importacoes de petréleo™ (1981, p. 629).

Em 1981, a dupla McNamara e Albert Fishlow ¢ substituida por A.W.
Clauson ¢ Anne Krueger, num quadro de deslocamento dos principais paises
credores para a direita. Entre 1979 e 1982, Inglaterra, Estados Unidos e Alemanha
estariam sob controle de administracoes liberais-conservadores, com Margareth
Thatcher, Ronald Reagan e Helmut Kohl, permanecendo assim por uma década.

O Banco Mundial e, em menor escala, o BID, tornar-se-lam nao apenas
garantidores do pagamento da divida no terceiro mundo, mas os principais credores do
novo endividamento pos-1980, dado o desinteresse do capital em investir nos paises de
baixa renda. Segundo Nicolas Guilhot, “apés 1982, com o esgotamento total dos
empréstimos dos bancos comercials aos paises em via de desenvolvimento, o Banco
Mundial voltou a se encontrar em posicao de forca, a do credor em udltima instancia”
(2000). Ser “credor em Gltima instancia™ (knder of last resord) significa encontrar-se numa
situacdo favoravel para impor ao tomador todas as condi¢oes de sua escolha.

Nesse momento, o Banco Mundial e o BID passam a atuar associados ao
FMI> — € funcdo dos primeiros financiar reformas estruturais que permitam aos
paises produzir divisas para o pagamento da divida, e, do daltimo, propiciar
estabilizacio econdmica e ajuda financeira emergencial. Trata-se de circunstancia na

qual a acdo das instituigoes adquire feicao de interven¢io ostensiva.

? Como afirma o presidente do BID, Enrique Iglesias: “O lider em matéria de solucées internacionais sempre
¢ o FMI. Estamos em consulta permanente com ¢ FMI e o Banco Mundial ¢ tratamos de somar assessoria

técnica ¢ recursos,” Gageta Mercantil, 11 de marco de 2002, p. 9.
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Os empréstimos de ajuste estrutural vém associados a um pacote de
“condicionalidades™ que devem ser cumpridas pelos tomadores. O preco pela ajuda
exigido pelas instituigoes financeiras ndo pode mais ser expresso somente em
nimeros. Um banco comercial quer ter garantias ao emprestar dinheiro, mas
Estados e Nagoes nao podem ser penhorados ou executados. Conseqiientemente,
amarram-se os tomadores a obrigacoes que afetam substancialmente suas politicas
economicas e sociais, visando a ampliar a capacidade dos paises endividados para
pagar suas dividas, por aumento das exportacoes ou corte nos gastos publicos.

A respeito do poder de sua instituicao, um funcionirio do Banco Mundial diz:
“Nao temos metralhadoras, nio podemos senio persuadir, fazer recomendacoes,
fornecer conselhos técnicos.” Mas, retruca Hans Magnus Enzensberger, “o que é uma
metralhadora comparada com a mio capaz de abrir ou fechar a torneira de dinheiro? E
onde esta o limite entre uma recomendac¢io e uma chantagem?” (1995, p. 1997)

Descrevendo com ironia os programas de ajuste estrutural, o jornalista
francés Bernard Cassen afirma que sdo sempre iguais: “E mais ou menos como no
caso de um contrato pré-redigido de aluguel de carro. Falta apenas acrescentar o
nome do pais, alguns dados or¢amentirios e monetarios, os objetivos de reembolso
da divida a serem atingidos, etc.” (2000)

A nova geracdo de economistas que assume o0s bancos multilaterais é
proxima a Harvard Business School e a Escola de Chicago, centros de difusiao das
idéias liberais norte-americanas. Como afirma Nicolas Guilhot, “as avaliacoes de
projeto, bem como a necessidade de quantificar os desempenhos, levariam pouco a
pouco os economistas do banco a utilizar abordagens e modelos neoclissicos, sob a
aparéncia de rigor mectodologico”. (2000). Os bancos tornam-se importantes
difusores da forma de pensamento liberal hegemonica. Com a desmobilizacio da
Guerra Fria, a doutrina da contencio do comunismo deu lugar a doutrina da
expansao do livre mercado (Wade, 2001, p. 1206).

O uso da ciéncia, a habilidade na producao discursiva e a inegivel
capacidade de realizacio (get the things done) — que muitas outras agéncias e mesmo
governos nao tem — sao instrumentos poderosos da hegemonia das instituicoes
financeiras multilaterais. Segundo Richard Peet, as afirmacdes de “racionalidade”,
“eficiéncia” procuram passar uma reputacao de ciéncia por tris de um pensamento

“de classe”®, o que cle chama de “sistema estreito de pensamento” — onde apenas

% O pensamento de classe ndo necessariamente ¢ formulado pelos proprios banqueiros, mas pelos

“intelectuais organicos” da burguesia, no termo de Gramsci. Tais intelectuais fazem seu servico ndo apenas
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um discurso € efetivamente permitido e os demais sio tidos como irresponsaveis.
Tal discurso, originario dos poucos “centros de comando discursivos”, tém a
capacidade académica de traduzir uma posicao politica em termos técnicos. Por sua
vez, “deve renovar-se e empregar novos e persuasivos vocabulirios, utilizando
sempre termos inovadores” (Peet, 2003, p. 21).

O discurso  hegemonico produzido e promovido nesses centros de
comando e nas instituicoes financeiras internacionais dominou fortemente a
formulacio do chamado Consenso de Washington, segundo o qual é preciso
“diminuir por todos os meios os custos — todos os custos, incluindo os politicos e
sociais — de transacio” (Osmont, 2001, p.5) —, ou seja, subordinar as conquistas das
politicas de bem-estar social aos interesses dos negécios. O Consenso de
Washington, na verdade, poderia ser mais bem descrito como uma “Alianca entre
Washington e Wall Street” — isto ¢, uma alianca entre o poder ¢ o dinheiro —, “um
complexo institucional centrado no Tesouro norte-americano, no FMI e no Banco
Mundial, com a cobertura intelectual da Harvard Business School” (Peet, 2003, p.
209). Pela perspectiva dos banqueiros, é possivel entender que todas as medidas
propostas pelo Consenso maximizam a capacidade de endividamento dos paises do
terceiro mundo e garantem, na maior extensao possivel, a capacidade economica de
pagar os juros e o principal das dividas.

Na Aménca Latina, o Chile de Pinochet foi o laboratério nimero um das
politicas liberais, dirigido por economistas da Hscola de Chicago, como Milton Fridman.
A combinacido que ali se deu entre liberalismo e ditadura (“fascismo de mercado”, como
disse Paul Samuelson, prémio Nobel de Economia) entusiasmou as instituicoes
financeiras multilaterais, antecipando as restricdes a democracia real que o ajuste
neoliberal produzira em toda a América Latina — governo longos, corruptos e
autoritatios, infensos a qualquer tipo de mudan¢a de rumo, sob a alegacio de que
provocaria irreparavel fuga de capitais e desestabilizacao das economias. O préptio John
Williamson, que cunhou a expressao “Consenso de Washington”, chegou a afirmar que o
novo sistema democritico na América Latina “dependia da possibilidade de eliminar o
debate politico-econémico das disputas eleitorais” (Fiod, J. L., 2001, p. 215).

Entretanto, ¢ dificil distinguir o que foi influéncia de Washington e o que

foi iniciativa das proprias elites latino-americanas. O presidente do BID, o uruguaio

por conviccoes ideolégicas. Como conta o presidente do Banco Mundial, James Wolfensohn: “No banco ha

140 nacionalidades, gente que gosta de trabalhar aqui, que tem uma bela vida, que mora na Virginia, com seus

filhos na escola americana. Muitos nio querem assumir o risco de perder seu emprego, e portanto seu visto
20,

norte-americano de permanéncia, e ter que voltar a seus paises de origem’ (citado em Bernard Cassen, 2000),
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Enrique Iglesias, e o chileno Sebastian Hdwards, economista-chefe do Banco Mundial
para a América Latina, afirmam, em dois livros lancados na primeira metade dos anos
1990, que o ajuste estrutural e a liberalizacao das economias €, na verdade, um “consenso
latino-americano” — ou seja, protagonizado pelas elites locais e nao por Washington. Fsse
consenso, segundo Iglesias ¢ Edwards, se assentaria na idéia de uma “transicao’™ historica
nos paises do continente, de economias centralizadas e estados autoritarios para
economias liberais e democracias formais (Iglesias, 1992 e Edwards, 1995). Os dois,
entretanto, nao fazem qualquer critica a suas instituicoes em fungao do apoio que deram a
ditaduras e seu modelo desenvolvimentista.

Novamente, entre o consenso de 14 ou o de ca, a resposta esta no meio, mas
nao como virtude, A efetiva alianca entre o poder e o dinheiro em Washington e
Wall Street teve como socia menor as elites latino-americanas e sua tecnocracia. A
experiéncia do “ajuste intelectual” na América Latina e a transicdo dos intelectuais
“do contra, porém a favor” para a gestio das reformas liberais foi importante
componente para o sucesso do ajuste econdomico.’

A influéncia dos governos e elites latino-americanas ¢ sensivelmente
superior no BID, em relacio ao Banco Mundial. Os paises latino-americanos
possuem maioria na instituigao, 51%, contra 8,5% no Banco Mundial, indicam o
presidente e alguns deles ocupam cargos importantes — o Brasil, por exemplo,
exerce historicamente a vice-presidéncia de planejamento e administracao. Os
tomadores, no BID, sdo maioria (ndo o sdo no Banco Mundial), representando 46%
do poder de voto. lsso niao significa que o Bando Interamericano seja uma
instituicao financeira dirigida por tomadores, com autonomia em relagio aos
Estados Unidos — que é o maior acionista, com 30% dos votos, e indica o vice-
presidente —, nem que deixe de atuar como uma Instituicdo facilitadora da
acumulacao privada e do pagamento da divida. Além disso, entre os interesses das
elites latino-americanas e norte-americanas as diferencas podem nao ser relevantes,
dada a prevaléncia de um padrio de conciliacio e divisio de tarefas no qual os
ganhos sao repartidos.

No fim dos anos 1980 ¢ 1nicio dos 1990 ja fica claro que o ajuste estrutural
produzia estagnagcao econOmica e Impactos sociais negativos. O diagnostico €

comum aos relatorios anuais dos varios organismos internacionais. Em 1990, o

" Ver a respeito do “ajuste intelectual” dois livros de Paulo Arantes: O fio da meada. Sio Paulo, Paz e Terra,
1996 ¢ Digcionario de Bolso do Almanague Philosopbico Zero a Esquerda. Petropolis, Vozes, 1997, Colecio Zero a

Esquerda.
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relatorio de desenvolvimento do Banco Mundial é dedicado ao tema da “Pobreza’

e, em 1993, o BID lanca seu documento sobre “Reforma social e pobreza”. Tais

documentos eram cartas de intengoes que propunham um “ajuste com face
humana” (Laura Tavares, 2000, p. 20). Mais uma vez as instituicoes renovavam suas
agendas, mas sem realizar qualquer autocritica da agenda anterior — neste caso, sobre
o brutal esforco pagador que impuseram ao terceiro mundo.

Na Ameérica Latina, o acontecimento que efetivamente alertou os bancos
multilaterais no sentido de que as coisas realmente nio iam bem foi a crise do
Mexico, em 1994. O pais, considerado um dos melhores alunos do ajuste neoliberal,
sofreu com um ataque financeiro que levou a economia a uma queda no PIB de
6,6% e de 35% nos investimentos (Cano, 1999, p. 443), enquanto assistia ao levante
zapatista em Chiapas, a maior agao popular desde a revolucao mexicana de 1910.

O governo dos Estados Unidos, agora sob comando de Bill Clinton ¢ dos
Democratas, decide fazer algumas correcoes nas estratégias de acio do Banco
Mundial, fortalecendo sua capacidade de construir hegemonias com base em mais
consensos ¢ menos coergoes. Em 1995 € empossado como novo presidente um
banqueiro democrata de Wall Street, James Wholfensohn, com a missio de
aprofundar as reformas e retomar o lema do “combate 2 pobreza” da FEra
McNamara. Wolfensohn institui um “Quadro de desenvolvimento compreensivo”
(Compreensive  development  framework), cujos quatro principios sio: as questdes
economicas e sociais devem ser consideradas simultaneamente, numa visio de
longo-prazo; os pafses que receberem empréstimos devem ter o controle do
processo (e nao o banco); os paises devem estabelecer parcerias entre governos,
sociedade civil e setor privado, e realizar adequadamente a cobranca de impostos,
para garantir a responsabilidade em relagao aos objetivos definidos pela sua visio de
longo-prazo (Peet, 2003, p. 130).

O "ajuste do ajuste” parecia ganhar contornos mais radicais com a admissio
de Joseph Stiglitz, um neokeynesiano progressista, no cargo de economista-chefe do
Banco Mundial, em 1996. Stiglitz propoe uma nova agenda, o ‘“Pés-Consenso de
Washington™, baseada em maior atencio ao combate a pobreza, a eqiiidade social e ao

desenvolvimento sustentivel. Em sua gestio se preparou um novo e polémico relatério
anual dedicado ao tema da pobreza. O documento de 2000 (IWorld Develgpnent Repori)® fala

# O documento sobre desenvolvimento mundial anual é a principal publicacio do Banco Mundial, onde este
fixa as prioridades, difunde a terminologia, 0s conceitos e as problemiticas que orientam a propria idéia de
desenvolvimento. Segundo alguns autores, trata-se de uma “forma de catequismo”, de um documento que

pode ser comparado, dentro da “teologia do desenvolvimento econémico”, as enciclicas papais.
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em equidade, redistribuicio de renda e combate a desigualdade, ¢ d4 a entender que o
crescimento econdmico nio reduz a pobreza — contrariando uma das maximas da
instituicao. O relatrio sofreu fortes criticas dentro do banco e por parte do gOVerno
norte-americano, que exigiu mudangas. Seu relator, Kanbur, foi demitido, por nao
concordar com elas (o caso ¢ narrado em detalhes por Robert Wade, 2001).

A queda de Stiglitz consumar-se-ia logo ap6s, com a critica publica que fez a
acao do FMI na crise financeira asidtica. O Secretirio do Tesouro norte-americano,
Lawrence Summers, o mais influente membro do governo Clinton, foi pessoalmente
solicitar a Wolfensohn a demissao de Stiglitz (idem, p. 129). Um ano apés sua saida,
Stiglitz recebe o prémio Nobel em Economia e logo ap6s lanca o livio A Glbalizagio e
seus descontentes (2002), no qual afirma ter havido uma confusio fundamental entre “o que
¢ bom para a comunidade financeira ¢ o que é bom para a economia global” (Stiglitz,
2002, p. 195). Segundo ele, o Banco Mundial devetia perdoar parte das dividas e substituir
as suas condicionalidades por uma seletividade que permitisse aos paises tomadores
determinar suas proprias esttatégias. Além disso, Stiglitz questiona se instituicoes pouco
democraticas, como o FMI e o Banco Mundial, devem set teformadas — “talvez o melhor
seja reconstrui-las do zero” (citado em Peet, 2003, p. 217)

Outro exemplo dos limites da “abertura” do banco foi o fracasso da experiéncia
da “Revisio participativa do ajuste estrutural” (Stuctural adjustment participatory review
mhatie — SAPRI). A iniciativa partiu diretamente do recém-empossado James
Wolfensohn para um grupo de 250 ONGs, no sentido de que realizassem uma revisio
“de baixo para cima” (bottomr-up) dos empréstimos de ajuste. O processo de revisio teve
inicio em 1997 ¢ um relatério-rascunho foi apresentado ao banco em julho de 2001. No
mes seguinte o banco renunciou a sua participagao na iniciativa — ao que o grupo SAPRI
respondeu: “A instituicdo nido estd acostumada a se relacionar em igualdade senao
ditando os termos da relagio.” A combinacio de inércia institucional (e autoprotecao)
com a pressao de interesses externos limita fortemente iniciativas como a da SAPRI, que
poderiam resultar em mudangas fundamentais da politica do banco (o caso é analisado
em Peet, 2003, p. 142).

Os affairs Stiglitz ¢ SAPRI mostram a impossibilidade do dissenso, mesmo
moderado, dentro destas instituicoes, e os limites para sua “reforma”. Os bancos
multilaterais sio estruturas que tém uma cultura corporativa essencialmente
antidemocratica e antiparticipativa. Se nio faz sentido advogar a abolicio destas
instituicoes, como afirma Ezensberger, a menos que se tenha em mente a abolicio do

proprio sistema, também parece indefensdvel sua simples “reforma”, como reconheceu
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Stiglitz. De qualquer modo, seja para reconstrui-las do zero ou nio, seja para pensar uma
nova ordem pos-capitalista’, uma coisa a0 menos € certa: a indiscutivel necessidade de
conhece-las e decifrar o enigma ideoldgico de sua perpetuacio.

Como afirma a pesquisadora francesa Annik Osmont, “a prioridade das
prioridades nos parece ser uma retomada das pesquisas criticas, tendo por objetivo
descrever metodica ¢ sistematicamente as prescricoes e os discursos das instituicdes

internacionais e seus experts, hélas, incontornaveis” (2001, p. 13).

Quadro 1 - Apresentacao do Banco Mundial e BID

Banco Mundial BID
Ano de fundacado 1944 1959
Instituicoes que compoem o banco | BIRD (Banco Internacional de BID ( Banco Interamericano de
Reconstrucao e Desenvolvimento); Desenvolvimento); IIC (Corporacao
IDA (Associacao Internacional de de Investimentos Interamericana);
Desenvolvimento), IFC (Corporacao FUMIN (Fundo de Investimento
Internacional Financeira); MIGA Multilateral).

(Agéncia Multilateral de Garantia de
Investimentos) e ICSID (Centro
Internacional para Arbitragem de
Disputas sobre Investimentos).

Presidente atual James Wolfensohn (desde 1995) Enrique Iglesias (desde 1988)
Ndmero de paises-membros 182 46

Poder de voto dos credores 57 % 46%

Poder de voto dos tomadores 43% 54%

Poder de voto dos EUA 16,5% 30%

Poder de voto do Brasil, México e 4,3% 28,4%
Argentina somados |

Volume total de empréstimos por 11,2 bilhées de délares 6,8 bilhoes de délares
ano (ref. 2003)

Porcentagem de empréstimos para 23,5% do total 53% do total

Brasil, México e Argentina somados

Fonte: BID e Banco Mundial (Annual Reports de 2003)

* Quando preconizam a abolicio pura ¢ simples das instituicoes de “governanca” da ordem econémica
mundial, os movimentos anti-globalizagio ndo estio obviamente apostando no colapso fulminante que
adviria caso a tomada fosse desligada da parede. Pelo contririo, apenas constatam que tais macro-agéncias
estido elas mesmas contribuindo para que um certo caos sistémico se instale de vez: afinal elas existem para

ISSO mesmo, para gerir crises. Quanto mais graves estas Ultimas, mais imperativas novas rodadas de ajuste.
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As politicas para as cidades

As politicas para as cidades!” representam 14% do total de empréstimos do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Mundial para a
América Latinal! e vém ganhando importincia nas duas ultimas décadas. Tais
investimentos foram acompanhados, especialmente no caso do Banco Mundial, por
um grande esforco programatico. Isso quer dizer que se produziram diversas
publicacoes, papers e documentos setoriais para definir quais politicas os dois bancos
multilaterais passariam a difundir e apoiar por meio de empréstimos e assisténcia
técnica. Como veremos, o BID, apesar de pioneiro no financiamento de politicas
habitacionais e urbanas, tem um “déficit discursivo™, o que o coloca, a despeito da
competéncia de seus técnicos e do volume de recursos emprestados, a reboque do
poderoso setor de pesquisas e formulagao programatica do Banco Mundial.!?

Neste capitulo, interpretamos as diferentes estratégias discursivas adotadas
pelos dois bancos ao longo das ultimas quatro décadas e algumas das principais
politicas urbanas que apoiaram na América Latina. Acompanhamos como e quando
as instituicoes financeiras iniciam seus empréstimos para politicas urbanas € por que

defenderam a “urbanizacao de baixos padroes” e o “se/f-belp”’ (auto-ajuda). A seguir,
C | 5

W0 termo “politicas para as cidades” refere-se aqui ao conjunto de politicas de saneamento, habitacio,
transportes, desenvolvimento ¢ meio ambiente urbanos.

1 Tomando-se como referéncia os recursos destinados para Argentina, Brasil e México. O Banco Mundial
emprestou 148 bilhoes de dolares (valor atualizado para janeiro de 2004) aos trés paises e 17,8 bilhoes (12%)
para politicas urbanas. O BID emprestou 108 bilhoes de dolares (valor atualizado) aos tres paises e 17,2
bilhdes para politicas urbanas, o equivalente a 16% do total. Veremos em detalhes os financiamento dos dois
bancos multilaterais a esses trés paises no Capitulo 2.

20 que foi confirmado por uma das especialistas do setor de politica urbana do BID, Maria Teresa Souza,

€m entrevista ao autor,
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CAPITULO 1 - POLITICAS PARA AS CIDADES

analisamos as politicas de “ajuste estrutural das cidades”, a partir dos anos 1980,

quando os dois bancos apresentam um programa de reforma fiscal dos municipios,

reestruturacao do setor habitacional, mudanga na politica tarifiria e redefinicao do

padrio de financiamento publico local, em nome de cidades “auto-sustentaveis”.

Nos anos 1990, os dois bancos adotam uma agenda mais ampla e complexa, que

englobara, além da economia urbana, os campos social e politico. Fissa agenda tripla

(economica, social e politica) sera composta por: a) estratégias de desenvolvimento

local, num quadro de competicio entre cidades e gestio urbana empresarial; b)

novas politicas compensatorias de combate a pobreza, com a reabilitacio das

intervencoes em favelas; e ¢) reforma do estado, dentro da concepcao de

“governanca’ e “boa ordem” (good order).

Quadro 2 - Quadro-resumo das politicas urbanas dos bancos multilaterais

Novas politicas de
combate a pobreza;

Governanca urbana e
"boa ordem”

Periodo Politica para as cidades | Principais propostas
1960-1971 Provisao habitacional Organizacao dos sistemas nacionais de provisao habitacional;
(apenas BID) constru¢ao de modernas povoacoes; remocao de favelas;
institucionalizacao da autoconstrucao (ajuda muatua).
1972-1982 Self-help e urbanizacdo Urbanismo de projeto; empréstimos para projetos-demonstracao:
com baixos padroes lotes urbanizados (site and service), urbanizacao de favelas (slum
upgrading), ajuda mutua (seff-help); reducao dos subsidios; reducao
e desregulacao dos padroes construtivos e urbanisticos para
responder a capacidade de pagamento da demanda; substituicao da
idéia moderna de espago habitacional minimo pela de custo minimo.
1983 até hoje | Ajuste estrutural das Empréstimos para politicas setoriais; reforma do setor financeiro
cidades habitacional; ajuste nas politicas tarifarias (cost recovery); mudanca
no padrao de financiamento das cidades (por meio de agéncias
financeiras de intermedicdo de crédito); descentralizacdo; aumento
de impostos locais; programas de fortalecimento institucional; defesa
de cidades "auto-suficientes”.
1995 até hoje | Cidade-empresa; Competicao entre cidades; retomada do planejamento, em moldes

empresariais, planos de acao estratégicos, parcerias publico-privadas;
mercado de titulos municipais; mercantilizacao de servicos publicos;
politicas sociais focalizadas, retomada da urbanizacao de favelas;
mercado das "best-practices”; ONGs e municipios como parceiros
privilegiados, blindagem institucional; boa governanca; participacao
restrita e pacificacao social.

rFonte: Autor, a partir de bibliografia consultada (Osmont; Pugh; Melo e Moura; Werna; Rossetto; Fiori, Ramirez e Riley;
Burgess, Cohen; Kessides, Freire; Rojas; e documentos do Banco Mundial e BID)

A caracterizacio das diferentes fases das politicas para as cidades sera

empreendida em conjunto com a andlise de suas continuidades no tempo, de modo
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,‘- delinearmos uma “matriz discursiva”'3, para além dos curtos intervalos entre

- agendas. Em nossa revisio bibliogrifica, vetificamos que é postura recorrente na
~ literatura sobre as politicas urbanas dos bancos multilaterais ressaltar as distintas
as no tempo sem, entretanto, verificar suas linhas de permanéncia.!* Temos

m hipotese a existéncia de importantes convergencias entre as agendas, muitas

 vezes encobertas por vocabulirio e fraseologia especificos de cada década, mas cuja
]

:--I. .'1: W

identificacao nos traz elementos para reconhecer uma linha programatica duradoura.

= i AP
*Ir..._u o "f I"'i'l

gﬁ nosso ver, ha recorréncia na prética discursiva ¢ nos fundamentos das politicas
; @mauladas pelas duas instituicoes, o que confere coeréncia estrutural a sua acio, a
cito de varidncias secundarias. Procuraremos sistematizar os elementos que

no ultimo topico deste capitulo, apds revisarmos as

Ao contririo do Banco Mundial, que apenas em 1972 — vinte e seis anos
0s a fundagdo — voltard sua atencio para a urbanizacio do terceiro mundo, o BID
, em 1959, de olho nas cidades e, mais especificamente, nas ‘favelas’, ‘vilas

¢ ‘barrios’ latino-americanos — considerados focos de instabilidade social.

....

- ¥ Adotamos o termo “matriz discursiva”, de Pierre Bourdier, por considerarmos nio ser o caso de empregar
; 'mo clissico “ideologia” para caracterizar a sucessio de agendas do Banco Mundial e do BID. Nio
lhdam:iﬂ com uma visao de mundo e seu respectivo ponto cego (como na ideologia burguesa descrita
; arx), mas com um discurso institucional que parece tanto mais “razoavel” na medida em que tem por
‘f_ﬁw;as capazes de moldar a realidade em funcio do que € dito — numa circularidade de reforco mutuo.

ke mr
j.r
r'_

~ Segundo Bourdier, “o discurso neoliberal nio é um discurso entre outros. A maneira do discurso psiquidtrico
| | :; ﬁﬂq, segundo Erving Goftman, ¢ um ‘discurso forte’, que s6 € tio forte e tio dificil de combater porque
- tem a seu favor de si todas as forcas de um mundo de relacoes de forga, que ele contribuiu para fazer tal
’ é, sobretudo orientando as escolhas econdmicas daqueles que dominam as relagdes econdmicas e

;' ﬂ Mundial sio os ingleses Cedric Pugh e Rod Burgcss, a francesa Annik Osmont e, entre
s brasileiros, Marcus André Melo, Alexandrina Moura, Rossela Rossetto, Edmundo Werna e
u Fiﬁ:i Internamente ao banco destacam-se Michael Cohen, Christine Kessides e Mila Freire. No caso do

7‘ nco Interamericano, dado o déficit discursivo mencionado, a empreitada motivou apenas a pesquisadora
f}* '-*” la Rossetto. Internamente ao BID, o estorco de sistematizacgdo foi realizado, sobretudo, por Eduardo

i &b H
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1963). Esses recursos provinham da “Lei do Trigo”, segundo a qual patte do valor
arrecadado com a venda do cereal norte-americano deveria ser destinada a
programas habitacionais na América Latina (Rossela Rossetto, 1993).

A iniciativa habitacional da Alianca para o Progresso pode ser entendida
como uma resposta as inovacoes que a Revolucdo Cubana anunciava nesse setor,
em seu programa de governo — o célebre texto de autodefesa de Fidel Castro, A
histdria me absolvera, instituia o direito a habitacio digna como principio social
fundamental. Logo apds o triunfo da Revolucio, as medidas tomadas indicavam
grandes avancos na efetivacio do direito a moradia. Ainda em 1959 promulga-se
uma lei contra despejos, no ano seguinte funda-se o Instituto Nacional de Habitacido
e, em 1961, implementa-se a lei de reforma urbana, a mais audaciosa das Américas, a
qual, entre outras acOes, extinguia os aluguéis, cancelando a separacao entre
proprietarios e nao-proprietarios. No encontro da UIA (Unido Internacional dos
Arquitetos) em Havana, em 1963, Fidel anuncia o ambicioso programa de producio
habitacional em massa da Revolucio, que viria alguns anos depois a receber suporte
material e tecnologico dos paises do bloco socialista (Nossa América, 2002).

O BID e a Usaid (United States Agency for International Development) passam a
trabalhar intensamente no inicio dos anos 1960, procurando fazer frente as
conquistas da revolucdo socialista. Em publicacio de 1963, intitulada E/ BID y /a
umvienda, © banco reconhece que “a falta de habitacio adequada para mais de dois
tercos das populacoes da América Latina é o problema social mais evidente do
hemisfério” (p. 1) e que os governos latino-americanos estavam, irresponsa-
velmente, descuidando do problema e subestimando suas conseqiiéncias sociais e
politicas. Para enfrenti-lo, o recém-fundado Banco Interamericano inicia uma acio
vigorosa e coordenada, dando apoio técnico e financiando a producio de 160 mil novas
unidades em apenas dois anos, a reforma e adaptagio de planos nacionais de habitacio
em quinze paises, a criacao de novos organismos nacionais em quatro, a revisio de
priticas operacionais em doze e a introdu¢io de sistemas de poupanga e empréstimo
em oito.

Os recursos fornecidos pelo BID deveriam funcionar como capital inicial
para deslanchar programas massivos de habitacio no continente. Por isso o banco
foi agente indutor e estruturador dos organismos nacionais, de forma a torna-los
aptos a receber os empréstimos do seu fundo fiduciario. O papel modernizador do
banco deveria afetar tanto as estruturas institucionais quanto impor um padrio de

- abrigo disciplinado e decente dos pobres urbanos.
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Para tanto, a Alianca para o Progresso implementard, por meio do BID (e
»ém da Usmd) um modelo de provisio habitacional baseado em praticas de
a * e “ajuda matua”. O banco destinou, na €poca, aproximadamente
dois tergos de seus financiamentos a tal modalidade de produgio (cerca de 100 mil
lades entre 1961 e 1963). Ou seja, a Alianca trouxe para o ambito da politica
uma pratca de producio de subsisténcia, a autoconstrucao,
institucionalizando-a. Se a construcio por ajuda matua em loteamentos irregulares
=1 espontanea a falta de moradias e “acao consentida” pelo FEstado
ua 1979), a novidade era sua aplicacao em grande escala patrocinada

ﬂ ernos nacionais e agencias multilaterais.

B A autoconstrucio como politica oficial fora até entao apenas objeto de
niciativas restritas ¢ pontuais, como a levada a cabo pelos EUA em Porto Rico nos
Tégﬂﬁ A Alianca para o Progresso produziu, no inicio dos anos 1960,

ltado hist6rico sem precedentes de encorajamento do apoio estatal a construciao
juda muatua” (Burgess, 1992, p. 77), mas apenas na década de 1970 o Banco
fundial e a ONU, como veremos, viriam a transformar o selfhelp em verdadeiro

__'__ﬁ_'___“ para as politicas habitacionais no terceiro mundo.

A justificativa do Banco Interamericano para a ado¢io da ajuda mutua
gﬁll‘uca oficial era sobretudo de carater econdmico — reducao de custos para
nar mmdm mais acessivel aos pobres —, mas também moral, pois o trabalho
nunitirio estimula a cooperacio e dignifica (BID, 1963). O ganho econémico de

oli é, na verdade, ainda maior do que parece. A redugﬂﬂ do custo da moradia

Orca dﬂ alhﬂ e num rebaixamento correspondente dos salarios, como explicou

Jl

, : " Is ha cem anos e mais recentemente, entre nos, Francisco de Oliveira (1973). O

o

“‘a alho ndo pago do construtor produz dupla economia dentro do modo de
-: vigente: no custo da mercadoria casa e no custo da mercadoria trabalho.
WM{} o salario no setor moderno nao arca com todos os custos da habitacao;
, @ provisao da moradia se da ainda de forma arcaica, baseada em relagoes

::1 istencia (voltaremos a questio no proximo topico). A publicacao do BID a

fmmnus referéncia € clara sobre os “ganhos” promovidos pela dupla ]DI'I'IHEH de
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sentido social “edificante” da construcio da casa propria € questao

ante e exp}ﬂmda mmbc}hcamente pelo banco. Gragas talvez, ao sentido de

] " dos despossuidos nos beneficios da modernidade, ainda que esta seja
-ada por meio de trabalho nio pago. A mesma publicagio conclui: “Para
| de trabalhadores da América Latina, a quimera da casa propria se tornou
alidade. Alguns ja vivem nela, outros estdo contribuindo para edifici-la. A nova

{ -‘.I...'—il-l-. | w7 i ] T
‘casa convida a maior conforto. E as familias, com afinco, cada uma de acordo com

a renda, vao acrescentando 2o lar as pequenas comodidades com que lhes brinda a
""r que o empregado, o operario, o artesio e o campones desejam para si e
seus filhos.” (p. 28)

Desf.']ava o BID que o “poder de cooptagao” produzido pela propriedade
a cas funcxonasse como previra Friederich Engels em A guestao da habitacao (1872):
L o impeto revolucionario da classe trabalhadora na luta pela superacio do
ita ismo. Na América Latina abalada pela Revolugao Cubana e pelo fantasma do
comunismo, essa niao era questio menor, mas central na acdo de promogio
__M--pauchada pela Alianca pelo Progresso.

- A influéncia norte-americana nessa estratégia nao se dissimulava — ao

'-'"7"--'; 10, era alardeada. Por exemplo, no Rio de Janeiro, em dois conjuntos

-_ cionais financiados pelo BID para receber a populacdo de favelas retiradas da
entral da cidade, 0 nome de batismo ja denunciava os padrinhos: Vila Alianca e
Vila: nedy.!'> O banco comportava-se entio como intermediario da politica externa

101t ;' ricana, cujo objetivo, como dissemos na introducio, insetia-se na estratégia

le contencdo do comunismo, adotada pelas agéncias de ajuda ao terceiro mundo.

1
-—

- Em resumo, a criagdo de sistemas institucionais modernos de organizacao

=
".r‘!-ll

,,Emm > habitacional nos paises latino-americanos, apoiados pelo BID, pela

lianca para o Progresso e pelo governo norte-americano, com base em formas de

’ »ﬂﬁtua na pmdugﬁﬂ de “modernas povoagdes”, constituiu o modelo pioneiro

i s 08 conjuntos, segundo Rossetto, ndo foram realizados por ajuda-matua — provavelmente resultado
2 influéncia das empreiteiras brasileiras, contririas ao mutirio. Entretanto, outro projeto habitacional do

] ":‘."-'-_ Pernambuco (1962), foi realizado por ajuda-mutua. Segundo informa a publicacio do BID
( 'fE.': l":';';:"--' dos projetos por ajuda-mutua implementados com o apoio do banco concentrou-se nos
ll."":',.éi"' do continente: América Central, Caribe ¢ paises andinos.
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0 Como ja mencionamos, apenas mais de uma década apos a iniciativa do
31 b .Bmcﬂ Mundial entra em cena com um programa de politicas urbanas e
abitacionais. Ao contririo do Banco Interamericano, cuja publicacdo de 1963 nao

um programa de agao e restringe-se a prestar contas dos processos em
ndamento, o Banco Mundial lanca, em 1972, uma agenda setorial estruturada e

i 54, quc reitera e amplia em 1975. Seu principio norteador sera a extensao

l'"' .

seneficios da urbanizacio aos mais pobres, com os custos dos quais possam

ﬁg psassfvel integralmente, cortando ao maximo os subsidios publicos,

s urbanisticos modestos e recorrendo a ajuda mutua, como

.....
iy Lt

al '_ nte da América Latina — fard das cidades o /locus da propria doutrina de
social” (Osmont, 1995, p. 13).
*‘i-.-;.;:&ﬁtmtumgaﬂ do Banco Mundial nesse momento, com a criacio de
sas politicas setoriais, tinha como objetivo estabelecer relativo equilibrio entre
" e entos tradicionais em producio e infra-estrutura economica, e
imentos de novo tipo para a melhoria das condi¢des de reproducio social da
_ mhealhn ou seja: habitacdo, saneamento, transportes, saude e educacao.
‘ "z;.:a@ nao pode ser entendida como mero surgimento de uma
pacdo social” na instituicao, mas como parte de uma acao estratégica para

“tornar os pabres mais produtivos”, como declarou McNamara em discurso de
3 T

ﬁiﬁ entdo, a cidade era vista pelo banco como um “mal”, porque entendida
D 0O @ﬁpaq:a da ndo-producio e de gastos socials que queimavam economias.

do momento, no entanto, obrigado a reavaliar o papel das cidades, o

T
1 I
} t

E l.—

Eﬂssa a entendé-las como o lugar por exceléencia de concentracao da
' lucdo moderna e reservatério privilegiado de mio-de-obra. E dessa forma que,
uando a perseguir o desenvolvimento das forcas produtivas, o banco

e di conta dﬁ que o0 aumento da produtividade também passa por investimentos

I -
ol D

m setores nao produtivos (Osmont, 1995). |
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i @ Bmcﬂ Mundial também inverterd o sentido negativo com que eram

1
voa = R

i

. e os assentamentos informais, os quais, ao invés de problema,
entendidos como parte da solucio (Rossela Rossetto, 1993). Como
ne r seguir, dard continuidade as politicas habitacionais de ajuda mutua

iniciadas pelo BID, mas nio a politica de remocao de favelas. A intervencio na

favela e em assentamentos precarios (slum upgrading) serd, para o Banco Mundial, o
Tﬂ eficaz para aproveitar ¢ potencializar os investimentos ja realizados pelos

obres, ‘E*fe"ﬂita:r a insatisfacao social decorrente da sua remocao forcada para bairros

| 5. Diante do Board of Governors, em 1975, McNamara dedica seu discurso ao

ugdo da pobreza nas cidades, com énfase nesta posigao: “As favelas se
orparam o maior simbolo da pobreza que impregna dois tergos do globo. E uma
fica gravada na memoria de qualquer visitante (...) Mas hd uma coisa

;'-";l' @w viver numa favela: é vé-la removida por um buldozer.” (p. 320)

) *ﬁmbihtagan da favela como espaco funcional dentro da economia urbana
:. - em uma leitura mais ampla que o banco faz a propésito do papel da

1 '-,'m'. 2", A cidade subdesenvolvida passa a ser descrita segundo o esquema

uz entre setores formal e informal, mas sem as ilusées de que o

incorpora 4, a0 fim, o segundo (BM, 1972, p. 15). No mesmo discurso de

mara afirma que o banco apoiara decisivamente politicas que fortalecam

ormal, contrariando a posicao modernizadora dos estados nacionais que o

um “mal” a ser combatido. “E compreensivel o entusiasmo dos

“fﬂ:h ‘modernizar’ suas economias, mas ¢ preciso reconhecer as virtudes do

L. (...) O governo tende a ver o setor informal com pouco entusiasmo
| n preconceito, prejudicando-o frequentemente), mas ele é estratégico e

v otencializado.” (McNamara, 1981, p. 318). Desde esse momento, o Banco

i fmasa a “nutrir a flusio de que o setor informal pode eficientemente

ir o setor formal no pProcesso de acumulacao”, pDSlgaD que se acentuara nas

s do ajuste (segundo Alain Dubresson, citado em Davis, 2004, p.26).

ID@ ponto de vista econdmico, sdo diversas as politicas que o banco passara

' " em favor do setor informal: desregulacio das relacdes trabalhistas (e

Hﬁn’:}ﬂﬂ do salario minimo), simplificacio de cobranca de impostos,

sriminalizacio de eventuais irregularidades, apoio ao microcrédito, melhorias em

".'-.';"-"' nentos informais, seguranca na posse, programas de ajuda mitua,

5

' ulacao ‘dos codigos de obra e uso do solo, etc.
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‘:_,' Do ponto de vista politico, o0 Banco Mundial, tal como o BID, reconhece
Mo estratégica a intervencio nos setotes informais urbanos. Ainda no discurso de
dedicado as cidades, McNamara é taxativo: “Historicamente, violéncia e

m civil sdo mais comuns na cidade do que no campo. Frustracdes que se

nos pobres urbanos sio rapidamente exploradas por extremistas

. Se as cidades ndo comecarem a tratar da pobreza de forma mais

construtiva, a pobreza podera igualmente comegar a tratar as cidades de forma mais

destrutiva.” (p. 316)

s presidente encerra seu discurso de 1975 solicitando ao Conselho de

Governadores do Banco Mundial que aprove um redirecionamento dos fundos da

stimentos do banco para as cidades crescerd EfEthﬂI‘ﬂEﬂtE a partir desse
'-.

s : dDS diretores de politicas urbanas do Banco Mundial, Michael Cohen,

@e o motivo da decisio de McNamara foi a pressao dos paises tomadores, ao

-a impossibilidade de darem conta sozinhos dos processos de urbanizacio
.:"‘*'1 iais passavam. Também a ONU viu-se pressionada e decidiu realizar sua primeira
feréncia sobre assentamentos humanos em 1976 (Cohen, 1983). Cedric Pugh, um dos
in E}ﬂadﬂr das politicas urbanas do Banco Mundial, recapitula, no mesmo
, que “o banco estava incerto em relagao a seu papel potencial em politicas sociais
vimento, mas os paises em desenvolvimento realizaram um /Abby na ONU e o
ban m contexto de ripida urbanizagio e problemas com loteamentos ilegais, definiu
intervir nessa 4rea” (Pugh, 2001, p. 403).
: -ﬁ--‘ﬁﬂﬂ&tﬂtﬂ@ﬁﬂ nos ajuda a entender que o programa de reforma social e
,j_ ime ntos urbanos do Banco Mundial nio partiu de uma iniciativa unilateral:
' l E*fz_é fruto do poder de barganha dos governos do terceiro mundo que,
tando-se da estratégia declarada de contencio do comunismo, cobravam
Como vimos, McNamara multiplicou por cinco o volume de
:. do banco. Isso se deu ndo apenas como disposi¢ao interna da

tituicdo e de seu presidente, mas também como meio de fazer frente i alta

r de tudo, os recursos do Banco Mundial ainda eram limitados para

*u. 08 escassos fundos publicos de urbanizagao da maioria dos paises em
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vimento. Assim, a estratégia inicial de intervencdo adotada pelo banco
| m principio do “efeito-demonstragio” de projetos utbanos “inovadores”™
, 1978). A questio é relevante, pois estabelece como principio de
rojetos pontuais e nio mais planos e politicas nacionats. Distingue-se, por
mplo, de atuacio do BID nos anos 1960, que consistia em estruturar

nismos nacionais de politicas puablicas, os quais aplicariam os recursos por ele

~ Num contexto mais amplo, referimo-nos a transi¢ao da matriz modernista

=T

banismo do Plano para a do urbanismo do Projeto ou “desenho” urbano, que

-.' ;;;;

1 a partir de meados dos anos 1970. Essa tranmgan SEngﬂdﬂ Annik

1 viesse de encontro a reivindicacoes de urbanistas de esquerda, nos

'ﬁiﬁi e .ﬁﬂ e seu “programa de resisténcia” a urbanizacio fabula rasa

&

A

da pelos arquitetos modernos. 16

e mm modo, o urbanismo do Plano, associado 4 modernizagao programada
ia do capitalismo, foi importado pelos governos do terceiro mundo com o
_ mpmduzu' os padroes urbanos dos paises centrais. Caracterizou-se pela
encdo ampla e direta do Estado, pela normatividade e regulacio, pela
us massa e pela organizacio da cidade em zonas funcionais. Essa matriz
1 periferia, segundo Erminia Maricato, como “importante instrumento de
[ ’a ide&lﬂglca: contribuiu para ocultar a cidade real e para a formacao de um
IC: restrito e especulativo” (Maricato, 2000, p. 124).
| mo do Plano consistiu num “enorme esforco de normatividade”,
como norte paradigmitico enquadrar a excegdo e transforma-la em
o1l "Ffa cisco de Oliveira, 2003b). O excepcional a ser enquadrado e¢ra 0 nao-
i nio-formal, o nio-moderno. Nessas circunstincias, a coer¢ao estatal
;':;Er-.ta uma forca ordenadora quanto propulsora do aprofundamento do

italismo e de suas relacoes sociais de produgdo. Entretanto, como afirmou

I e Otilia Arantes, acreditava-se na época que a alternativa aos maleficios do Plano consistia em
f“‘tlmdtstas“ e pontuais, de forma a devolver a cidade a antiga dignidade do /fecus — na acepgao
'~'. .Tudu isso “conduzido discretamente, passo a passo, por assim dizer em migalbas, a partir de
:ﬁcﬂlhidus a dr:dﬂ seja por sua dt:tﬁﬂ-:}raf;an SE}EL, 240 contrario, pclu %igmﬁcadﬂ de que

£ ﬁ‘ pﬂ%amﬂ da tsquerda urbamsm:a, como se viu, acabou redundando no seu contriario, numa
as contradicoes por parte do establishment e, no geral, num processo de gentrificacdo-

nul das populacoes locais (Otilia Arantes, 1998, pp.134-5).
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(=
.
A

:_'""-'”'l""‘-"‘- = Oliveira, “ndo se logrou normatizar o excepcional, enquadrando a
XCecao ﬁ,...), foi a excecio que enquadrou o planejamento” (idem).

| 10 € pois casual que o ponto de partida da agao urbana do Banco Mundial
ja o = ' nhecimentﬂ da excecdo, da favela, do setor informal, da ajuda mutua,

P "'!.' =

O | es relevantes da economia urbana. Para o banco, a excecido deve ser

e p@teﬂclahzada pois parece nao haver horizonte para sua superagao
) bs mesmos padroes civilizatorios dos paises centrals — O que converge,
-:“r.'--:-i:- com os antimodernistas referidos acima, movidos pelo desejo de
ras Mermgas
- Embora a critica 20 urbanismo modernista date pelo menos da década de
I_;_:f; . CIAM), sua crise como paradigma de agdo publica, no entanto, ocorre de
ps liﬂ segunda metade da década de 1970, quando deixa de ser hegemonica
rande parte dos orgios de planejamento, E nessa época, segundo David
...... | ;,' se a recessdo mundial coloca as economias capitalistas em dificuldades
1 - 0s padroes de investimento do pés-guerra. Ao mesmo tempo, ¢ 0
chave da transicio do regime de acumulacio fordista-keynesiano para o
H: rvey denominou “acumulacio flexivel” (1989).
com essa mudanca de “paradigma”, a crise do Plano dara origem a
vencoes festritas, em pretenso respeito 4 diversidade e as diferencas locais. No
o, “a fraseologia da modéstia a todo custo”, que as acompanha, leva, no mais das
defesa de um “urbanismo anarquico ou a apologia da cidade cadtica” — na

de. *.-.,g_;:.;f;-ww; 1do os conflitos por “uma espécie de estetizagao do heterogeneo”,

t a Arantes, ou da “excecio”, nos termos de Oliveira.
De “' modo, o urbanismo de Projeto, adotado pelo Banco Mundial,

onhece ¢ m&ﬁrma isso em sua pratica, pois elege para intervencao apenas o que

ade Gtil”. Permanecem assim fora dos limites do campo das politicas

- na contramao das intervengoes “localizadas”, pretensamente tidas como
as de “metdstases benignas” (Bohigas, citado em Arantes, 1998) — as zonas de
e “nao-intervencao” (Osmont, 2002). Muda-se a matriz urbanistica, mas a

: nece “fora das idéias”, como afirma Erminia Maricato (2000).

o ﬁi’baﬂismﬂ de Projeto, a excecio é mais importante que a norma, O

P al mais importante que o plano e o carater de intervengao exemplar

0] Como notou Annik Osmont, “isso se encaixa perfeitamente na

' '_H e de ajuda 20 desenvolvimento que € a ‘ajuda-projeto’ (@d-project)” (2002, p.0).
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3& abordagem por projeto se impos, contraditoriamente, em nome da
: qug os planos ndo eram capazes de alcancar, especialmente em paises
guais e pobres. O Projeto é supostamente mais eficiente do ponto de vista
' 0 porque pode ser aferido com precisio. Por ter limites claros no tempo e
€ n-m ), 4 intervencao pontual pode ser analisada com instrumentais que avaliam
semp ﬂhﬂ de cada investimento localizado. Para isso, os técnicos do banco
'-'-";f'-:*;.-:.;T,_-_,H | utilizar célculos de microeconomia e diversos indicadores para definir e

) ' r as taxas de retorno de cada projeto urbano. Respondem com isso,

ouco mais de uma década em que o capitalismo central se ajustava, transitando
ﬁﬁmndagan flexivel. Sera substituido, no fim dos anos 1980 e em pleno
:ﬁﬁ neoliberalismo, pela retomada do “planejamento” urbano, mas sob a

.Eé pl@me]amanm empresarial (“estratégico”) das cidades — portanto nio mais
mos dos Modernos.

" etanto, alguns importantes elementos do Urbanismo de Projeto

10 € estarao presentes no planejamento estratégico das décadas seguintes: a

da “cidade util” como objeto de prm]f:tu a desregulagaﬂ urbanistica, a

5 € iniciativas focalizadas de cﬂmbatf: a pubrf:za com projetos em favelas.

wl, ainda prevalece a politica de “exce¢io” sobre as politicas universais.

118
1 '.Iﬂ:.: | 1;.___

Trh geracoes do urbanismo no século 20.

Principais caracteristicas Periodo aprox.

10 do Plano Intervencao ampla e direta do Estado, normatividade e 1930-1975
= regulacao, producdo em massa e organizacao da cidade em
zonas funcionais. Na periferia do capitalismo, a norma

pretende enquadrar a excecao, enguanto a cidade real é
ocultada.

Urbanismo de Projeto Intervencoes pontuais, com carater exemplar, reconhecimento 1975-1990
o da excecdo, da favela, do setor informal, da ajuda mutua,

como partes relevantes da economia urbana. Excecao vira
norma.

gjamento estratégico | Retorno ao planejamento, mas sob a modalidade de gestao 1990 até hoje
: empresarial da cidade, Competicao entre cidades, busca de
“oportunidades”, coesdo civica, cidade como mercadoria.
Mercado quer enquadrar a norma e a excecao.

18: autor, a partir de Arantes, Vainer e Maricato, 2000 e Francisco de Oliveira, 2003b
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O “self-help”!” ¢ a utbanizagdo com baixos padroes

O documento fundador do setor de politicas urbanas do Banco Mundial, de
1972, abre com uma afirmagio fundamental: os paises do terceiro mundo nao terao

bancar os custos econdmicos elevados do processo de urbanizagio, pois

padecem de dupla insuficiéncia de renda — de governos e populagdes. Fazer cidades

s “padroes ocidentais” ¢ um empreendimento caro, inacessivel para a grande
1. [=

i" 1 dos paises pobres. A constatagio levara o banco 2 formular um modelo de
‘l engao urbana especifico para o terceiro mundo, que garanta 2 produtividade
cidades ¢ a equidade social dentro de padrdes de urbanizagdo mais modestos
1 '." "'-wﬁy standards”). Isso quer dizer que os sistemas de servigos urbanos ¢ a

hahltat:lnnal deverdo adotar standards inferiores ao dos paises centrals e

=

equados as suas possibilidades financeiras.
iR
e @ banco resume a questao nos seguintes termos: “Deve ser feita a escolha

servicos em padrdes convencionais para uma porc¢io limitada da

ou para uma larga porgdo, em niveis mais baixos e com menores custos
b |

rios’ {BM, 1972, p. 6).
i a pritica, a defesa da urbanizagio com baixos padroes significava a nao-

s caracteristicas das cidades modernas, reconstruidas no pos-guerta pﬂr Estados

Noutros termos, o padrio de satisfagio dos direitos soctais que se

|1-

ﬂfbann (tantn direitos parcelares quanto o pmpﬂn direito a c.ldade) devetia

B
"‘=-----u-t um calculo econ6émico entre o custo € 0 beneﬂcms das redes em

e~k el e sl

Versos _af.. es de qualidade de atendimento. A adocio do padrio ocidental de

i iy #
1

,'l‘-;‘-?.-.;,,- 0 de energia ird restringir o atendimento apenas as camadas de renda
1

ada, além de ocasionar impacto na balanca comercial, devido 2 necessidade
n d0 de equipamentos. Pode-se conseguir localmente padroes mais baixos

| ento, estendendo-os a2 maioria da populagio. Levar a energia para

dﬂs pobres urbanos, mesmo com inevitiveis “apagoes”, € uma agio

O tet ﬂﬁginzl' inglés, self-hefp (auto-ajuda), para fazer refercncia as politicas oficiais de habitagao
 miitua ou esforco proprio defendidas pelo Banco Mundial na década de 1970.
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Pmpnmgaﬂ de patamares diferenciados de urbanizacio no centro e na
&@ capitalismo produz uma inversao crucial nos postulados do urbanismo
, tevelando-lhe a0 mesmo tempo a incapacidade de cumprir suas
s. O planejamento urbano baseado no estudo ¢ na defini¢io de requisitos
nimos e universais, que deveriam ser atendidos pela cidade moderna, nio era
a m quartos da humanidade — dada a insuficiéncia de recursos nos paises
"*'*‘-i"wﬁa Eupcmr evidentemente essa contradicdo, mas procurando responder a ela,
nova matriz urbanistica adota um ponto de partida mais pragmatico: as necessidades
1 ditam mais o modelo de urbanizacido, sio as possibilidades financeiras
';g;;e:-eatabelecem 0 que pode ser feito e para quem.

sim, no caso da habitacdo, o parimetro mais importante passa a ser a

i r € ndo mais o estudo dos espagcos minimos para abrigar uma familia
p-. 4). Contrariando tudo o que havia sido proposto pelos arquitetos
ros no 11 CIAM (Bruxelas, 1930) — quando se definiu, a partir do estudo das

es da vida moderna, como deveria ser o espaco habitacional minimo —, a

defendla que qualquer consideracao sobre a qualidade do espaco era

Aria rg deveria submeter-se a capacidade de pagamento do futuro morador.

'l"--a.-s'er_f-i-'u mo, fez-se uma virada metodolégica do espago minimo para o

-

inimo” (BM, 1978, p. 61).

k'*' Inversao se justificava devido a diferenca constatada entre o custo da
| a pelo poder publico e a capacidade de pagamento das familias de

Xa- *~ o Banco Mundial, 70% dos pobres nos paises do terceiro

do nio tinham possibilidade de acesso nem ao produto habitacional mais

o produzido pelo governo. O fracasso das politicas oficiais de provisio

segundo o banco, decorria em grande parte do fato de terem

a publica errava o alvo e acabava apropriada pelos setores de renda

ecialmente funciondrios publicos), que possuiam também maior

B as sbre seus governos.
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a do paradigma na questao habitacional

Paradigma do Banco Mundial

Urbanizacao com baixos padrées no terceiro mundo

nmds}

Estudo da habitagao segundo a capacidade de
pagamento individual (abifity to pay)

rﬂgu{at;én}

Custo minimo (exige desregulagio)

Ja para todos os trabalhadores

Padroes de acordo com a renda de cada trabalhador

assa pela industrializacao da construcao

Producao em massa pelo desblogueio da capacidade de
empreendimento individual (self-help)

Acao publica norteada pelo full cost recovery, e subsidio
eventual a demanda comprovadamente incapaz de
pagar (abaixo da linha da pobreza)

‘ segundo funcoes e critérios de

Desregulacao do solo urbano para intensificar seu
"highest and best use” pelo mercado

4 sta e econbmica da cidade como um

i

Visdo produtivista e econdmica da cidade "(atil”

lente, que “isso pode ser alcangado, em primeira instancia e rapidamente,

| jﬂh - 0s padroes”. Para tanto, deve-se

“permitit € encorajar o uso de

is de baixo custo e baixa qualidade de acabamento; prover encanamentos e

¢oes sanitarias comunitirias mais do que individuais; encorajar ou prover

s adensadas, com menos terra por unidade habitacional; prover

rea util (fving space) por unidade habitacional; adotar o se/fhelp como meio

duzir os custos” (BM, 1975, p. 5).

- Michael Cohen, um dos principais urbanistas do Banco Mundial, descreve o

dimento adotado pelos técnicos da instituicdo para a formulacio dos novos

ats: “Partindo da renda dessas familias, os padroes e custos de

strutura sdo desenvolvidos assumindo que os moradores serdo responsaveis

AL ]
. :!pil = ___

imetro prioritario sobre o qual os arquitetos,

ento integral, nao subsidiado ao longo do tempo. Assim, a renda

engenheiros e

1 ﬂm habitacio irdo trabalhar. Assume-se entdo que o abrigo inicial serd

0, mas que devera progressivamente ser ampliado ao longo do

), de acordo com as prioridades, preferéncias e capacidade de investimentos de
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nento inicial, uma ampla variedade de tipos de loteamento é projetada (...) Na
» dos projetos, as familias sao as unicas responsaveis pelo desenho, financiamento
_ ‘; suas casas individuais. O governo prove, quando possivel, empresimos
construcio ou materiais.”” (Cohen, 1983, pp. 94-95)
A proposta do banco estabelece uma circunstancia nova € relevante:

et

o afirma pretender incluir populagGes desatendidas na politica publica, propoe
o direito 4 moradia em modalidades de atendimento estritamente
idas a0 cilculo econdmico. “Politicas realistas de habitagao”, nos termos do
3. ' as que compreendem a capacidade de pagamento dos pobres
éﬁtﬁ trabalho gratuito (se/f-belp).

| resultado, como apontou estudo de Yves Cabannes, ¢ que projetos de
) i " iados pelo Banco Mundial comegaram a ter “padroes inferiores aos de
¢ "::-rr.i " (citado em Mathey, 1992, p. 386). A racionalidade que parte da
a solvabilidade da demanda simplesmente nio estd preocupada com essa
onseqiiéncia — absolutamente reveladora do  padrio de inclusdo e
y dos basic needs que passou a ser advogado pelo Banco Mundial.

O banco propoe decompor as politicas habitacionais a0 menos nas
-i'

s modalidades de acesso: 1) primeiro, a reabilitacao de bairros espontaneos

|
. AL

) 4 . como a “urbanizacio de favelas” e sua “integracdo” a cidade, por
. cobranca de taxas municipais e tarifas de servicos urbanos; 2) depois, os
_ H s perifetias (site and service), que exigem renda minima suficientc
I 1CA0 dﬂ IDtE enquanto a casa € autoconstruida; 3) a seguif, no mesmo
. 1 sscenta-se uma unidade habitacional do tipo “casa evolutiva” (ou
1 mamphada pelos moradores em ajuda mitua; 4) por fim, o modelo
l de producio de novas moradias, possivel de ser implementado apenas
¢ média (como foi o caso do Brasil). O acesso a moradia ¢ a
'-’_'-;::_-:3:.- , passa a realizar-se nos moldes dos seguros privados de
I _' tes “planos”, que definem a qualidade de atendimento meédico
rcnda familiar (ou da “disponibilidade a pagar”, o que envolve a
lade de comprometer mais ou menos renda com determinado gasto — 15SO

por exemplo, reduzir o padrio de alimentagdo da familia para empenhar os

A
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9 ﬂja na construcao da casa ou de parte da infra-estrutura urbana. Para o
B, S5

co Mundial, o Estado deve estimular politicas que desbloqueiem os esforcos
--3'2-,.-;-.-__“, e mobilizem o que os pobres tém de mais abundante e como unico ativo: a
tfabalhﬂ um “recurso ainda subutilizado” (BM, 1975, p. 18). O self-beip

Im nente, 2 melhor sintese do modelo de politicas sociais que o banco faz

_,_.r-

L
o

'.1 ento e que voltara a propor no final da década de 1990. Significa, em
‘que a urbanizagio de baixos padrdes exige que a solucdo do problema da

mesmo da infra-estrutura em bairros populares se dé por meio da

acdo de esforcos fisicos adicionais e gratuitos da populacdo. Alids, como

-I"

'
LS,

terma mgies self-belp (auto-ajuda) € a propria negagao da politica publica —
% modelo cinico de politica social ¢ de combate 4 pobreza, que Rod
1amou de “ajudar os pobres a ajudarem-se a si mesmos™ (1992).

m ja mencionamos, o momento fundamental da transicao das politicas
I':‘-"""l';':f-f!."i- tradicional para a autoconstrugao institucionalizada foi a experiéncia da

ca para o Progresso e de suas agéncias na América Latina durante a década de

o BID. No entanto, apenas na década de 1970 essa mudanga ira se
2 —a paradigma para as politicas habitacionais no terceiro mundo,

) principais defensores o Banco Mundial e a ONU. O Banco Mundial
| :w ﬂdlscurm e uma justificativa para as praticas do sejf-belp, do site and

1
1L
*

s urbanizados) e do slum upgrading (urbanizacio de favelas), incorporando
da, e difundindo-as amplamente por meio do seu crescente poder
wlador de politicas em escala global.

m{ dos anos 1960 e inicio dos 1970, o Estado modernizador e sua
de d e provisao habitacional convencional passaram a ser alvo das criticas
: quanto da esquerda. Produziu-se, nesse momento, inusitada
. grupos opostos, mas que reivindicavam algo parecido: a livre
agz o dos “usudrios” na producdo de sua moradia, a defesa da provisio

| a” e a manutencao das populacoes em seus territorios.
sgrama de “reforma social” e basic needs do Banco Mundial tinha
e contato com algumas das bandeiras historicas dos movimentos sociais e

," eforma urbana no terceiro mundo. O projeto de lotes urbanizados, no
Tove Mﬁ com infra-estrutura, e o de urbanizacao de favelas, em que as
_ sao mantidas onde moram, por meio de melhorias urbanisticas,
didria e seguranca na posse, eram defensaveis por todos aqueles

endiam democratizar o acesso 2 terra.
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“civilizatoria” na pErleﬂﬂ do capitalismo, no sentido de conduzir estes
rmas minimamente Eqi.iitativaa e, scrbretud:::, socialmente Estzivt:is, de
""" a -:-enﬁ'entamenm entre sua tecnocracia “esclarecida” e as atrasadas elites
- como corruptas, mcnmpetentes c lrrespnnsavﬂs - gue estariam

Jr matlsfagaﬂ social ¢ conduzindo seus paises a situacoes latentes de

‘ﬁt‘# por humanitarismo deslocado, mas porque os moradores de
precﬂnﬂs eram vistos como um dos principais focos de instabilidade

II_.

ca no terceiro mundo. Para fortalecer sua posicdo no tema, o Banco Mundial decide,

b8

ve, impor como “condi¢do de [seu] envolvimento” no financiamento a politicas

- ': terrupcio da pratica de erradicacio de favelas” (BM, 1978, p. 14).
J

> que a acao do Banco Mundial nas cidades, nos anos 1970, esta
a de mbigmdades. Sua critica aos grandes conjuntos habitacionais e a
0 de permanéncia dos moradores de favelas e assentamentos
iri s como da provisao de terra urbanizada para habitacio popular, sao
| ontundentes de um paradoxo: as propostas da esquerda e as
.-.f. &c movimentos sociais (como o direito a terra e a auto-organizagio)
5 e mg:@rparadas no momento em que se reconhece que o horizonte
__ _'j €S parcﬁlas da pnpulagﬂﬂ no terceiro mundo talvez nao possa ser
elhor do que o de um “wega-slun’”’ (mega-favela) — na expressio de Mike
noutros termos, dada a instabilidade politica na periferia do

et

;O 341169 Mundial entende que o appartheid urbano e social imposto pelas

i sua populacdo tem consequencias que podem ndo estar sendo
liadas — repetindo a frase de McNamara: “os politicos [do terceiro
,,-e pesar entre os riscos de uma impopular [para as elites, bem
s necessaria reforma social contra os riscos de uma rebelido social”
“1%1 p. 176).

agﬁﬂdas e documentos do Banco Mundial nos anos 1970 parece

pecie de cﬂnptagan de idéias e palavras de ordem da E‘-‘.querda A
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(R

an :'_..-.; ‘m foi empreendida na construcdo do léxico gerencial-solidario dos
mo veremos. Nio apenas o banco seqliestra palavras da esquerda, mas
oduzir seu discurso gerencial e de “boas praticas”, formando uma

‘anica”, na qual nio se distingue mais quem a profere (Paulo

~ fdg favelas, de uma convergéncia (ou semelhanga discursiva) entre o

ial e a esquerda nos anos 1970, no caso do se/f-belp, por onde iniciamos

e, ela é menos clara. Enquanto os liberais e anarquistas defendiam a

...l..

ulidade”® e o “poder dos usuirios

N .i -
n relace 40 a autoconstrucio, entendendo-a apenas como uma O0pgao

il
e

JJI

9, a esquerda socialista era, em geral,

ral e ndo como ideal a ser perseguido.?’ Para o Banco Mundial, entretanto,
estd no coracio de sua agenda urbana, como um modelo que pretendia

}wmbaihﬂ compulsério € nao pago dos pobres urbanos na provisao

onal l e éﬂ parte da infra-estrutura das cidades. O self-belp deixaria de ser

ima pritica consentida pelo Estado para ser por ele organizada e
p P p g

alizada: ou como meio regular de mobilizacio da forca de trabalho
.wndﬂ-a a uma dupla jornada.

Z"J © peruano Hernando de Soto, um dos mais conhecidos intérpretes do “informal”.
ik ﬁﬂEﬂtﬂt informal sio individuos movidos pelo mesmo sentido empreendedor que os

'por iS50, Ihes deve ser dada uma l:hzﬂcr: cunc::ndend-::-—ihe: direitos fmrmms de

g L} LI

nalmente conhecido por ter enfatizado os aspectos positivos da habitagio espontanea e
uto-organizados, como as “barriadas’ no Peru dos anos 1960, em'mpﬂsig:ﬁﬂ A0 programas
m maa. como os supet-blocos “23 de Enero” na Venezuela (Mathey, 1992). Teve

i e

.'_"::3"?-'15: 1_ ernacional na virada dos anos 1960 para os 1970, na defesa de politicas habitacionais

ez diversos semindrios nas universidades mais importantes dos EUA ¢ persuadiu lideres de
fEl' quanto as virtudes economicas e sociais do selfbelp approach.

08 textos de Sérgio Ferro “A Casa Pnpular" (1969) ¢ de Erminia Maricato
urs possivc]” (1979). %gundn Erminia: “se a habitaqﬁu, a chamada iufra—e:strul:ura
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ancisco de Oliveira foi um dos primeiros autores latino-americanos a
tica da autoconstrugdo e a indicar, em 1973, os beneficios desta pratica
:'-:-.:-,:;-_.rs modernos da economia. Para Oliveira, ela funciona nas cidades
pecie de “acumulagdo primitiva” de capital. A casa autoconstruida,
endo valor de uso para seus moradores e nio sendo desapropriada pelo
: bui para aumentar a taxa de exploracdo da for¢a de trabalho, pois o
ultado reflete-se numa baixa aparente do custo de reproducio da forca de
- de que os gastos com habitacdo sio um componente importante — e para
os saldrios” (1973, p. 59). Assim, “uma operagio que é na aparéncia de
‘de praticas de ‘economia natural’ dentro das cidades, casa-se
e bem com um processo de expansio capitalista, que tem uma de
d}ﬂaﬁﬂsmm na intensa exploracao da forca de trabalho™ (idem).
"".,.'*"f'-"-'-aw nalidade da incorporacio desse processo como elemento funcional
izagao na periferia do capitalismo é o estabelecimento de uma ldgica,

! '.'..'".-.._‘-111.: e,

ntemente ?&fﬂdﬂ}rﬂl seoundo a qual

(14

a expansao do capitalismo se da

novas no arcaico e reproduzindo relacoes arcaicas no novo”
[ :i_+

1973). Essa dupla articulagio entre moderno e arcaico, em que um repoe

! |__'
'”rr €s de superd-lo (como queria a teoria da modernizacgao), nos permite

qu "'a pmdugaﬂ habitacional por ajuda mutua ndo apenas colabora com a
'_"; custos do setor moderno, mas também passa a ser permeada por
: antis novos, como afirma Rod Burgess (1992), um dos principais
po :m hﬂbltacmnms do Banco Mundial (e de John Turner).

_' ¢ Ronaldo Ramirez, dois latino-americanos interlocutores de
essa perspectiva, afirmando que “‘as politicas de self-help
m a acentuar a légica do mercado, numa espécie de mercantilizacio da
| ""'&ade lenta (slow commiodification) (Fiori e Ramirez, 1992, p. 26). Sua
10 significa a expansio do processo de mercantilizacao do urbano
'ma, do trabalho, etc.). Isso nos permite entender que nio existe

e . |J. LA ~
sa0 entre a defesa de politica de ajuda mutua pelo banco e sua missio

ﬁpa’ilsﬁ'ﬂ da economia de mercado. Ao contrario, o apoio do Estado
: ocupag¢ao dos lotes populares (por meio dos programas de site
' '?w- a producio por ajuda mutua pretende expandir processos de
ilizs a"?-:u das cidades.

€z, por sua vez, consideram que a articulacao entre moderno e

=

TLh
B g

> também no ambito da politica, o que lhes permite verificar uma

- - R
- | r e
et IL‘JI ¥
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o politica do se/f-help, como arena de negociacio, muitas vezes subestimada
cida pelos criticos que adotam uma perspectiva economicista” (idem, p.
ser incotporado como politica puablica, o self-help ganha um “potencial de
=N EN ._Z".'_‘} - = | " ' ' - : P

qual abre-se margem para mecanismos de negociagao e criagao de
stitucional mais democritico e aberto a participagao.?! De acordo com

”%ﬂﬂ mesmas L'ﬂﬂdl(;nes que SA0 necessarias para uma efetiva cnnpta(;ao

1
||-"'

: e manipulagio pelo estado sio as que politizam a situagao e
outros :-;éﬁﬂdabrﬂmentns” (idem, p. 29).
ica de self-help tende, assim, a acentuar a presenga do mercado, ao

; o em que gera condicdes sociais de organizagio e negociagio entre
..1 5
J.

aarios: “Isso significa que para os planejadores progressistas €

' :H zar o potencial de transferéncia e redistribuicdo de recursos que

liticas de self-help. Ao contririo do que o Banco Mundial cré, isso

. hﬂﬂlﬁﬂtﬂ da intervencao estatal e do subsidio™ (idem, p. 30).

vectiva do Banco Mundial, a politica de site and service e self-help era
11 progressivamente ser incorporada pelo mercado — e nao

, forma de organizagio politica popular. A redugio dos padroes
- [N

e construtivos, a desregulacdo, o corte dos subsidios e a escolha da

il

Hen com seu ability 1o pay estabeleciam um modelo de provisio no
Se( [1_’, Estado seria cada vez mais desnecessaria. Nesse sentido o banco
- a base de um mercado de massas” nas cidades da periferia do
o (BM, 1972, p. 17).
:__ 1e, contraditoriamente, enquanto a pobreza tornava-se um objeto
das politicas urbanas e habitacionais, houve uma énfase,
--.-_-:‘um ente pelo Banco Mundial, em reduzir os subsidios publicos e
:.‘:jj:-'-;E:-_f_.- a0 de investimentos nos projetos e programas habitacionais.
' tﬂ de um modelo de politica publica que estara crescentemente
: recovery” (recuperacao plena de custos) e que implicara numa
1 minimos de satisfacio dos direitos: sociais € de seu
-m 0, 0 paradoxo consiste no fato de que, no momento em que as

bitacionais tornavam-se instrumento mais explicito de “politica social”, o

'ﬁas'pnﬁﬁcas de ajuda mitua que foram “politizadas™ pela agio dos movimentos
cOes progressistas, tais como a Vila El Salvador em Lima, as cooperativas de ajuda
' Eﬂ:igadas em Cuba ¢ 0s mutirdes autogeridos em Sio Paulo.
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pmtendf:u introduzir solucoes de eficiéncia de mercado onde o
o t ava operando (na habitacdo de baixa renda) (Fiori, Ramirez e Riley,
. }E@d Burgess alerta para a questao chave que consideramos estar em
-"":-.asv:-w!i  dos padroes urbanos habitacionais das consideracoes
norais e técnicas — que foram resultado de cento e cinqienta anos de luta
:-;,;:i:'- ores ¢ profissionais comprometidos com eles — foi obtido ao
y cilculo de linhas de pobreza, recuperacio plena de custos e
pagamﬂntﬂ da populacio, sob condi¢des de crescente austeridade
1992 p. 88). Segundo o autor, do ponto de vista da acumulagao
reducio dos padroes habitacionais e urbanos defendida pelas agéncias
m como objetivo redefinir o que € ‘socialmente necessario’ para o
' o terceiro mundo reproduzir sua for¢a de trabalho, reduzindo as altas

pwduzldas pelos processos de descolonizacaio ¢ luta por
” (idem, p. 88).
A redugdo dos padrées de urbanizacdo e moradia representa a reducdo na

*s dos bens e servicos tidos como socialmente necessarios pam

’ _.proiE:tﬂ que se enquadra na perspectiva de uma “proletarizacao
ta por Mike Davis e Paul Cammack, e que analisaremos mais adiante.

'Z-",-"_;_I_T_-*;%':-'L de vista do saldo concreto, as politicas de se/f-belp e urbanizacao
adroes defendidas pelo Banco Mundial na década de 1970 tiveram

- caracteristicas, somando 310 mil lotes saneados (programa size
re) mﬂ lotes irregulares reabilitados (programa stum upgrading) (Osmont,
_~a da iniciativa urbana do Banco Mundial nos anos 1970 foi,
', como afirmam seus técnicos (Cohen, 1983 ¢ Kessides, 1997).
""" oo} Mundml em suas analises microeconomicas, conseguiu provar
e retorno” dos projetos de lotes urbanizados e melhoria em favelas foi

e alta — em média 18,8% ao ano (calculados apds a execucao), isto é,
” ‘a0 custo do empréstimo financeiro (Kessides, 1997, p.6). Ou
4 p&tﬁce ter acertado a respeito das potencialidades econémicas do seu
de urbanizacio de baixos padres e sefhelp (entendido dentro dos

=y

)$t0s J4 mencionados), mas nao obteve resultados na escala desejada.
el
s
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Ii{.'.ﬂ Lﬂ.ﬁﬂﬂ, apgnﬂs nove pI‘DiEt{}E, entre 1974 e 1984, foram
n _’Pﬂ:ﬂ' Banco Mundial envolvendo site and services e/ ou slum upgrading.

eiros foram os projetos de El Salvador e da Jamaica (1974), que fizeram

*f".-'i”s‘-‘.z.- pacote mundial do banco para essa modalidade de politica urbana.
.",’

] .,.J"_\. :L‘- 4o b
T

. .u: eto na América Latina foi o brasileiro (Profilurb/Promorar), com
0 de le 93 milhées de délares em 1979 (250 milhdes em valores atuais).

zoes apontadas pelo Banco Mundial para o relativo fracasso da

2 foram quase todas de ordem gerencial, como incapacidade ou
&E governos locais para a implementagio dos projetos (Osmont,
5 brasileiro, houve uma recusa do BNH em seguir as exigéncias do
auditoria para avaliar o fracasso do Profilurb (Programa de
. dﬂ tramas saneadas), o Banco Mundial avaliou que “o BNH tinha
trabalhar com o banco no subsetor de habitacio por considera-lo

e rigido, lento e demasiado exigente. Os termos de empréstimo do
J.aa iderados muito duros” (citado em Melo e Moura, 1990, p. 115).
1 André Melo e Alexandrina Moura, na verdade, o BNH nao

lo Banco Mundial para implementar sua politica habitacional: os recursos

e} _a?:_l:j_‘.'s:r ateral representavam apenas 1% dos investimentos do banco

Esse quadro mudarid radicalmente, depois da crise da divida externa na

latina € da quebra do padrio de financiamento interno das politicas
R

ir do agravamento da crise da divida, o governo brasileiro foi
‘seu poder de barganha: “com o fechamento do mercado internacional
':""3‘:': dito, os empréstimos do Banco Mundial (¢ do BID) passaram a
na das poucas alternativas de ingresso de divisas”, a0 mesmo tempo em
tsj a autonomia deciséria das agéncias publicas ¢ promovia a
ssas em relacdo as agéncias internacionais” (idem, p. 120). Como
s autores citados, o BNH em crise passard, na avaliacio do Banco
A0 unenthusiastic e hostile a cooperative e interested.

_ cativa do insucesso das politicas urbanas do Banco Mundial como
-u cia € incapacidade técnica dos governos locais €, entretanto,
(ﬁj real fracasso das politicas oficiais de se/f-belp €, na verdade,

Eﬂdﬂ sucesso como politica nao-oficial. Ou seja: melhor do

o mais financiard politicas habitacionais na década de 1970, voltando a realizar projetos de seff-belp
148 no inicio dos anos 1980 (Rojas, 1995).
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al do Estado da provisio da politica habitacional — apoiando um

';-_ﬁe solucao de livre iniciativa e intervencao publica, que € a

jd era e continuava sendo a “melhor alternativa” para os que estio 4
| zacao formal, sendo desnecessaria a intermediacao estatal para sua
pretacao € coerente com o desdobramento que acompanharemos

de 1980.

al das cidades

do inicio dos anos 1980 ocorre uma mudanca na estratégia do
dial, apesar de seu objetivo continuar o mesmo — a contengio do
o a -_.@,. ansao da economia de livre mercado por todo o planeta. E nesse
_5;_;-' > a transicado do paradigma do “desenvolvimento programado”

- __:,:;-'~ ’rogresso) para o do “ajuste estrutural” (Consenso de Washington)

™

It m 0§, ocorre numa circunstancia em que mudancas geopoliticas ¢

Lo """- 1& :
mportantes estavam em curso no mundo, com a guinada liberal-

a nos gﬂvﬂrnns dos paises centrais e a alteracio do padrio de

:.?”“m bal, em decorréncia da politica do dolar forte. Tais medidas

% ﬂms de capital em favor dos EUA, quebrando o padrio de
0 da periferia do capitalismo. Como consequéncia, estoura, naquele
cada, a crise da divida no terceiro mundo, afetando os trés maiores

, Brasil e Argentina.

tamente mF’MI serd a reestruturacao financeira e institucional dos paises

i

nundo para que estes possam cumpm com o pagamento da divida.

1 ?ﬁ’s politicas de “ajuste estrutural”, que estabelecem nova dinamica

rnos nacionais e organismos multilaterais. Os empréstimos de

e

:- - amarrados a “condicionalidade” de reformas pré-mercado.
1{@

smont, “nos acordos de ajuste estrutural ha um brutal aumento da

Banm Mundial na gestio dos negdcios e servigos publicos
b

: f mo ’t&rﬂpﬂ, o combate a pnbreza passa a Sser tema nitidamente

[ ssmo descartado. O banco também reduz suas operagoes nos paises

2 financiar os paises de renda média, que possuem um setor
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T

mais desenvolvido e onde se concentra o grosso da divida do terceiro

1
™

. Como explica o documento setorial de habitagio de 1993, “o banco passou

r 0 de pafses com renda per capita em torno de 400 dolares (1972-80)
‘,_ (p. 57). Essa mudanca nao teria sido “uma decisdo operacional

ida”, afirma o documento, mas uma “conseqiiéncia do tipo de projeto que

=

:omo vimos —, entendidas até entdo como lugar privilegiado das politicas de

idanca nas politicas para as cidades — mesmo que baseadas na auto-ajuda dos

40 social da forca de trabalho. As novas politicas urbanas estardo

cidade e 2 macroeconomia.

Do mesmo modo que os paises endividados, as cidades também sofrerio
Ste * aral”. A correspondéncia e complementaridade dos ajustes é
i‘."-.".-'.'?-é,'-* nmento setorial de politicas urbanas para os anos 1990 (An agenda

A

905), que afirma ser necessario “um processo correspondente de ajuste das

| ]
e i

(p. 33). O ajuste das cidades consiste em “estabelecer mecanismos

1 et e a ol ok

itos de captacio de recursos e mobilizacio de recursos privados locais;
| -l = |

S

i
nento de servicos urbanos; fortalecer a manutencao da infra-estrutura

eforma no sistema financeiro habitacional; reduzir o papel publico no

stabelecer sistemas regulatorios que promovam incentivos ao mercado 2o

restricoes; aplicar conceitos de gestdo corporativa a gestio urbana” (BM,

| | =={b=g

da de 1980, o “ajuste fiscal das cidades” serid peca importante da

scal macroeconomica para eliminagio do déficit publico. O banco

L que 0s governos subnacionais (municipios e estados) sio o elo de

. ) .
a0 mais fragil nos paises em desenvolvimento, com performance fiscal

contribui para consolidar o déficit orcamentario nacional. Por sua vez, a

ade de mobilizar recursos privados conduz os municipios a realizarem
ii. . |

de recursos publicos na forma de subsidios. Forma-se, assim, um “circulo

ue deve ser quebrado.

o

(B

fiscal das cidades proposto pelo Banco Mundial calca-se num

e “auto-suficiencia” das contas municipais, num momento em que
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,,,

"7:-_-;1',;"'- um sistema de empréstimos com taxas proximas ou iguais as de
3M, 1990, p. 32). Os técnicos do banco também sdo claros ao afirmar
ralizacio foi adotada como um mecanismo explicito de reducio das
ernos centrais, cortando recursos do setor publico” e que “atividades
te :" das, como habitacio e saneamento, também foram sendo
; _ zidas™ (Freire, Darche e Huertas, 1998, pp. 3-4).
ﬁ ‘que norteia a descentralizacdo defendida pelos bancos multilaterais
'i""g competitivo”, segundo a qual “os governos estaduais e locais
s consumidores e contribuintes através da oferta da melhor gama
bens e servicos pablicos pelo menor custo possivel” (Kenyon e Kinkaid
em Af rs nso, 2003, p.62). O que se pretende neste federalismo ¢ forgar os

elhorar os Sﬁfﬂgﬂﬁ e reduzir custos, numa ana.lugm entre mmpeﬂg:ﬂn

Ca —
"y - =

- priv
I
este sentido, os empréstimos para o ajuste das cidades passam a ser

€ %eahZﬂdDS na modalidade policy-based ao invés de project-based, e a
contrapartida” acoes de fortalecimento municipal (capacity bnilding),

"j

'*-= aﬂmgar e profissionalizar as maquinas locais e estimular a auto-
wceira . A “capacidade a ser construida”, neste caso, nao € a da agao
! q“ﬂ ao interesse publico, mas que emula a rationale de uma empresa

| P icidade de satisfazer e extrair o maximo dos vofer lax-payers (“eleitores-
s de taxas”); e na agilidade de cobranca e ampliagdo da arrecadagdo local.

Por sua vez, as cidades devem colaborar ativamente na obtengio do

. o saldo da divida publica, ou seja, deixar de ser o elo mais
erformance fiscal do pais. Para isso, o ajuste fiscal das cidades adota as
medidas: corrigir as distor¢des de precos dos servicos publicos e passar a
‘ : xeal (get the prices right); reduzir os custos da maquina publica; retirar o
a0 consumo de produtos som-tradables (ndo-exportiveis, tais como
a, habitacio, transporte e energia); transferir investimentos publicos

'_.utﬁs tradables (exportaveis); e ampliar as taxas € ImMpOStOs

, 1990, pp- 32-33). Segundo Tim Campbel, especialista do banco em

54



CAPITULO 1 — POLITICAS PARA AS CIDADES

tbanas para a América Latina, o ponto crucial é garantir o “fiscal linkage”

do ha décadas pelos governos “centralizados” do continente, o que quer

=

” rq:_w:_a realizacio de obras ¢ servi(;ms solicitados pela populacio esteja

, uma das grandes causas da crise latino-americana dos anos 1980.

tpretacdo de um dos principais técnicos em finangas urbanas do banco,
(.
d Renaud, “os pesados subsidios financeiros dos investimentos urbanos na

na contribuiram significativamente para a desestabilizagao do sistema

como um todo” (Renaud e Buckley, 1988, p. iv). Por isso mesmo, afirma
Omo uf 3 p

L}
= Sy

financiamentos urbano e particularmente habitacional tem um importante
ﬂ inﬂ restauracdo da estabilidade” das economias latino-americanas e
g}te-reqmmtu da restauracio do crescimento e da estabilidade

Pli

. rand, a crise da divida na América Latina teve razOes Internas ¢

'5.'":-'7:':';--'%. as a0 padrio insustentavel de financiamento habitacional e
-i‘fi em pratica nos anos 1970. O ripido crescimento permitia que 0s

dl--l__.-

nvestimentos de longo prazo em habitacado e infra-estrutura se
-:_'T;f_f'..-‘;*"f“'f as obrigacOes eram pagas em ritmo mais ripido que o da
» dos ativos. Com a interrup¢do do crescimento, afirma Bertrand, a

de amortizacio dos investimentos urbanos, por meio de uma renovacio

do cas ﬂow desapareceu. Como resultado, o impacto da crise afetou

lades, com progressiva deterioragio do estoque habitacional, dos

\s conseqiiéncias foram ainda mais graves porque se administrou a crise
as da divida, desconto inflacionario, altas taxas de subsidio e

de taxa -adma'damente os ativos urbanos. Isso teria produzido, ainda

*’ verdadeira “bomba de desestabilizacio fiscal” (idem, p. 10).
" Laa que se seguiu, o padrio de financiamento das
se. Na avaliagao de riscos para o capital, passava a ser mais
| ' anciar a altos juros a reciclagem permanente da divida publica.

-_'-,=_'=_§ os dos anos 1980, o Banco Mundial define duas prioridades

ﬁg;cgl das cidades: a reforma e mde};ag.an do sistema de tarifas de
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""f.'ﬁ.:-’f'?::"-u o das tarifas, o programa brasileiro Prosanear (1988) torna-se o
oto em escala mundial do novo modelo de gestdo e financiamento do
‘ do Banco Mundial (Kessides, 1997, p. 11). A caracteristica que o
do:  programas anteriores € que “o planejamento da expansao do servico ¢
' iia com as preferéncias das comunidades e sua disposicao de
nto”, ou seja, a prestacao do servico nio € mais orientada por um modelo de
(de tipo fordista), mas de anilise da demanda e provisio flexivel, o que
m os consumidores escolherem o nivel de servicos em um menu de
? associados” (p. 11), explica Christine Kessides, especialista do
infra-estrutura urbana. O programa tinha como objetivo
- um modelo auto-sustentavel do tipo “user pay” (usuario paga), cortando
: transferindo o onus da escolha por servicos piores e mais baratos para o
hamada autofocalizacao).
‘“ 15?9{1' o governo brasileiro vai mais longe, com novos acordos
| para reestruturagao do sistema de transportes urbanos e de
via-se d&scentrahzagaﬂ dos sistemas, reduciao de subsidios, auto-

abertura das companhias no mercado de capitais,

72 ;ﬂ—ae apenas um saneamento financeiro do FGTS na Caixa
| Federal, que herdara a carteira do extinto BNH, e a redu¢io drastica no
;':;zf;z:.:. O governo FHC, no fim de seu segundo mandato, esteve
fe um acordo com o Banco Mundial para reestruturacdo ampla do
_m. ‘habitacional, o que ndo se concretizou?®. O banco pretendia

pm um modelo proximo ao sistema chileno, que considerava o

na América Latina, e que estava sendo transplantado para o
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-

N de dois empréstimos do proprio Banco Mundial, em 1988 e
de 1,1 bilhao de ddlares (valores atuais).?5
_ 1! orma do setor habitacional chileno teve inicio em 1977 e foi apoiada e

pda Banco Mundial quanto pelo BID. Ocorreu dentro do quadro

reformas liberais implementadas no governo Pinochet, o principal

l_

0 das pﬂﬁtic:a;s neoliberais na América Latina. A reforma habitacional

: "_"_iif'~*=-* reformas do sistema financeiro e previdenciario, que colaboraram

stituir os fundos privados de investimento do novo mercado de hipotecas.

y habitacional chileno baseia-se numa oferta flexivel de moradias,
, @ capacidade de poupanca e o valor pretendido por familia. O
tio Wﬂ exclusivamente a demanda, € ndo mais a oferta ou a
(medidas que “distorciam o mercado”). Para focalizar o subsidio,
&ﬂtéﬂﬂﬁ que medem a caracteristica pré-ativa das familias,
| ﬂ: ) a8 que constituirem mator poupanca previa e que solicitarem menor
| ja, a, as que representam menor risco financeiro. O subsidio é entregue

e” descontado na primeira prestacio da casa, o que abate parte do

r;--
i

il
1
o

anciamento. Este, por sua vez, passa a ser tomado junto a bancos

'F

- '.-._..! vases de mercado. As carteiras habitacionais sio administradas por

RN (|

i i
- L oC T

privadas de crédito, constituindo um mercado secundario de hipotecas

, ” os fundos de pensdo e demais aplicadores (Rojas, 1999 e Vial,

como na questao tarifaria dos servicos urbanos, os tomadores tém
0s de acordo com sua capacidade e disposicao de pagamento
1 .' | mp@) diante de escolha num menu de opcoes precificadas —
autofocalizagao”, obviamente dentro do que permite a renda do
mo modo que nas tarifas, o sistema de hipotecas também deve ser
| ﬁmdadf; de correcao monetaria diaria, de forma a reduzir riscos e
Ito a0 investimento privado de longo prazo. Isso significa que os
mdas nao se reajustem de acordo com a indexagiao inflacionaria
. __ 2Mas em quitar suas prestagoes,

. f’ff-'f{" ore”’ habitacional chileno se deu, entretanto, sem que o mercado

provisao para baixa renda — pois “os bancos sempre tiveram reticéncias

'E-E-.!-"‘- ' (2004) um estudo para implementar a retorma financeira habitacional ao menos

Paulo, transferindo a carteira de mutuirios da CDHU para bancos privados, reestruturando

: formato de subsidio ose time grant (pago de uma sé vez), como ja vem fazendo no
o em Cortigos (Maria Claudia Brandao (CDHU), entrevista ao autor).
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"; pobres” (Vial, 1997). A eles, atende exclusivamente o Estado,
do extensos bairros segregados e periféricos, com sérias consequéncias
yciais (Rojas, 1995). A permanéncia da provisao publica, mesmo que
‘baseada no se/ff-belp, ¢ uma “anomalia” na otica liberal, mas foi posta
1 proprios liberais, dado o cronico desinteresse do mercado pelos
r L“‘ 2ntes, como unico modo de atender a populacdo de baixa renda em
. acidade de poupanca e pagamento.
is al: s taxas de inadimpléncia (60%) produziram insatisfagio do Banco
que &ﬂnclava o Programa de Habitacao Basica (Rojas, 1995) e passou a

_";;‘._'. viabilidade da provisio para a baixa renda, mesmo sob a

-

e d '. ﬁe@ Desde esse momento, o banco definiu nao mais financiar o
.2 nao ser na modalidade de sistemas financeiros habitacionais.
 “infinancidveis” por estes sistemas, o banco defenderi iniciativas
no Peru, em seu programa de titulagio em massa nos

es, o Cofopri. O programa peruano distribuiu um milhao de

, para favelas e loteamentos irregulares, que se encontravam,
) I

alidade, sobre terras publicas,

--.:T~.:a do a viabilidade da provisio publica para baixa renda, o banco
" @1&' no fundo, o mais importante é garantir a “seguranca da

teito de propriedade” dos mais pobres (BM, 1993, p. 23). Para o

i '."“"l E'

L a reagulanzag:aﬂ e titulacio da urbanizagiao informal, eliminando o
les ‘a‘f_seﬂmtem libertar as forcas empreendedoras e as economias da
hﬂﬂl como despertar-lhe o espirito de “pequeno proprietirio”. Tal
agora sob a modalidade de interven¢do minima do Hstado, a

im mero titulo cartorial restabelece o principio de “ajudar os pobres a
Hmsms Assegurados pelo novo direito de propriedade recém-

0s pobres estardao livres para investir em si mesmos € na manutencgao de
? (BM, 1993, p. 31). Trata-se, na verdade, de oficializar um
e r .'-jgiﬂ consentida de terras publicas que ja forami historicamente
2 que ndo interessam ao mercado. Sabidamente siao areas inadequadas a

alubres e sujeitas a risco. Ou seja, os programas de seguranca na posse,
nhados de importantes intervencoes de melhoria urbana e provisio

; ‘ nern dade& publicas, muitas vezes reiteram e oficializam enormes

des sociais e fundiarias, em nada colaborando para supera-las.
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forma mais ampla, o que vemos nos documentos do banco e nas
f_ﬂucedldas” do Chile e do Peru, é uma separacao crescente das
vitacionais de sua funcio social, em favor de uma gestao de mercado,

financeirizada. O banco é taxativo a respeito dessa opgao: “O
| __ﬁnan p P¢

al -_ omo na teoria da modernizacio, mas agora de forma mais cinica, a
yobreza volta a ser entendida como possivel apenas num quadro de

' _‘.::.-.;-...g e de eficiéncia dos mercados. Mais uma vez, o banco
_' "-‘w de de satisfacio de um direito ao grau de renda individual e
imento econémico do pais, posi¢io questionada por diversos autores,
io Nobel de Economia, Amartya Sen. Segundo ele, a pobreza

omo guﬂstaﬂ de renda e consumo (como faz o Banco Mundial) nos

ue sua resolucio estd sempre no campo do crescimento €conomMIco

107\
il L = A D
] - A
. - s

womitantemente a reestruturacao dos sistemas de habitacdo e servigos

ajuste fiscal das cidades consuma-se com a redefinicio do modelo de

A i

- ':-;j;;-';-;;*'.:;n o urbano (urban development finance) € o estabelecimento de novos

Fo
LN 3

itucionais, criando-se agéncias privadas de intermediagdo financeira (enclave

pais pioneiro na América Latina serd, dessa vez, o Brasil, com a montagem
O C .;:-"E:é-:-an municipal no Parana. Iniciado em 1983 com o nome

. ~ﬁ" _ {hojﬁ chama-se ParanaCidade), nos seus 21 anos de existéncia o
_n:;:;_;@'_-.:'-'-c- do Banco Mundial e dois do BID, num total de 650
(valores atualizados para janeiro de 2004).

sistema paranaense funciona por meio de repasses onerosos aos

‘,H o as transferéncias nido-reembolsaveis ¢ estabelecendo um
.“"1
qu.e: recebe recursos de municipios, estado e de captagio no

do o gestor do ParaniCidade, Lubomir Dunin, o modelo funciona

'5,;;-_-_-;;_-«?:..=-Hs ar a arrecadacio local (em Daughters e Rojas, 1998, p. 278).
plos tém interesse em recuperar Os investimentos feitos para

'L.l".:l. L " .
condicio de potenciais tomadores, o que os leva a optar cada vez mais
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Il'l

| ?ﬁr obras e investimentos que apresentem taxas de retorno no minimo equivalentes
W custos do capital emprestado. Ou seja, o fundo atua nao s6 como mola de
adaciio, mas de estimulo a uma concepgdo empresarial da agao publica, como

; -temos mais detalhadamente no préximo topico.

O objetivo do novo sistema de financiamento, segundo Lubomir Dunin, €

3
T
Em nar as municipalidades auto-sustentdveis” (idem, p. 278) e, no limite,
autofinancidveis no mercado privado. O fundo paranaense, nao por acaso, foi
ressivamente tornando-se um intermedidrio de crédito que opera sob regras de

m . A partir de 1996, estabeleccu-se, por iniciativa do BID, uma ‘“‘agéncia”

a para gerir o fundo, a ParaniCidade. A agéncia, em cujo conselho o governo

-1,
f

ado tem participagdo minoritiria, tem um contrato de gestdo com o governo ¢
nomia para gerir o fundo sob critérios mercadologicos de rentabilidade.

Os “projetos urbanos programaticos” dos anos 1980 e 1990 passaram a
requisitar cada vez mais esse tipo de agéncias intermedidrias semifinanceiras,
] mente independentes.?® A agéncia ¢€ responsavel pela implementagao do
',, pela supervisio e pelo monitoramento, faz acordos de subprojetos com
ades e subempréstimos. As agéncias também estao comumente
a2 recorrer a crédito privado, com o objetivo de se transformarem

ivamente em lﬂﬁtltul(_;DEE de mtennec:hagan financeira autOnomas, com a

' r e ativos municipais’ (company assel management)” (Kessides, 1997, p. 24).

X '_ Como veremos a seguir, 0 “‘ajuste das cidades”, iniciado nos anos 1980 com

5 ':"-.:"-'.ls-sf.; fiscal e habitacional, terd importantes desdobramentos nas décadas

As agendas dos organismos multilaterais para as politicas urbanas na

iérica Latina introduzirdo novos elementos do modelo de gestio empresarial das
% E nesse momento que O neoliberalismo triunfante ressuscitara o

o descartado do “planejamento”, posto em descrédito pelo urbanismo de

da ParanaCidade, outras agéncias de intermediacio financeira mencionadas nos documentos do
‘¢ do BID sio a FundaComun da Venezuela, o Banobras do Mexico e o I'indeter da
ulttmn apresentado como o modelo latino-americano mais promissor, foi fundado em 1989 e
o técnico e financeiro do BID. Segundo o gestor do fundo, Antonio GoOmez, sua carteira segue
. rentabilidade estritas, segundo a capacidade de endividamento do municipio. Os empréstimos
i#ﬁe a servicos ¢ obras que “forgosamente produzam rendas futuras™ (em Daughters e Rojas,
), 285) Mais uma vez, o objetivo explicito é o “autofinanciamento das cidades”. O Findeter ainda
municipios na qualificacio dos projetos, como fazem o Banco Mundial e o BID, de forma a
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) intuito de gerar respostas “competitivas” aos desafios da
| tes, 2000, P- 13).

esa

dividas e o ajuste estrutural dos paises em desenvolvimento na
.3-"'_:?-;1_._:&;,, a mundializacio financeira e a terceira revolucio

olecular-digital), estabeleceram um quadro adverso para os Estados

[ e L
' *J. do t:apitalismﬂ. O economista Celso Furtado afirmara, no

a'F*# que a possibilidade de uma “construcio nacional” estava,

e- novo padrio de dependéncia a que éramos Eubmetidus
iva do crescimento econbémico e cancelava a possibilidade da

"Eﬁm& na¢ao. Sob a integragido for¢ada do capital internacional,

_ ‘modernizacio sem desenvolvimento” e um desmanche dos
(Furtadﬂ 1992).

0 adverso, as cidades passardo a ser apresentadas, sobretudo

m al, como o /lens do desenvolvimento globalizado: elas sio as

riquezas” (Peter Hall, 1988, p. 407). Ao invés dos

1l ':7"5‘?%' , 0 principal objetivo do novo planejamento urbano é “azeitar a

-

: -’iﬁmhm Peter Hall, nesse momento “o planejador foi-se
~
rl

- mais com seu tradicional adversirio, o empreendedor; o

rmava-se em cagador furtivo” (idem, p. 407).

e
aises m&m&, como diagnosticaram, entre outros, Peter Hall e David
da localidade” e as politicas de “empresariamento urbano”
ados dos anos 1970. O “sucesso” das experiéncias pioneiras, como
e e Londres, consolidarda mundialmente o modelo de gestio
[ %w s, produzindo uma segunda onda de difusio, no inicio dos
ihe - momento que o discurso da “cidade competitiva” e da

” passa a constar nas agendas dos mrgamsmns multilaterais

~HaEN ¢ 19 .~ :

1 de m T .
| _l___, s ampla de “governo empresatial” e de provisio privada dos
0l posta em pritica pela primeira vez em grande escala nos
__.--",, "@ Rcw A principal caracteristica desse estilo de governar é
i |
s das qualidades das organizacoes de negdcios” e “pensar nos
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wqym) como consumidores” (Freire e Stren, 2001, p. 194). Nos
-m do “reinventar o governo” e da aplica¢io de experiencias

‘e da cultura de negdcios nos governos locais comega a definir uma nova

L]
1

,x a administracio publica no mundo em desenvolvimento. Essa
segundo Stren, “com o apoio das agencias internacionais, como o
a Habitat, o PNUD e o PGU” (idem, p. 194). Os administradores
saram a se chamar de wrban managers € a administracao, #rban managemient.

traz consigo todo um novo vocabulitio e conhecimentos de

por 1880, ﬂperﬂcmnal & sobretudo, simbolica.

Os organismos internacionats, e especialmente o Banco Mundial, adotarao

S

=r- a de incorporacio discursiva a que ji fizemos mengao, NOS aNOS

se dard, desta vez, em duas frentes: a incorporag¢io do Iéxico financeiro-
| I' as politicas de gestdo empresarial das cidades, e a incorporacao do
r? para as novas politicas compensatorias de
;a eza (analisadas no préximo topico). Essa dualidade aparente

_r. £
mbém nas duas coalizbes que o Banco Mundial encabeca

|_"_-...-.- p‘l
N A

mente: a Cities of Change, mais orientada a estratégias gerenciais de

...=|.'- J_ ?- ot
imento economico local, e a Cisies Alliance, mais voltada para politicas de

'.'._;;i;:er oza urbana. As duas coalizOes sio responsaveis por assessorar OS
1 desenvolvimento (antigo bloco socialista e terceiro mundo) na formulacao
estratégicos para suas cidades. A Cities of Change adota a denominagao
le A # para o Desenvolvimento Fcondémico Local” (LED) e a Cilies
“F .I;’r*-:um-n para o Desenvolvimento da Cidade” (CDS). A CDS é composta
i' ma “estratégia de governanga urbana” (BM, 2000b).

penda da gestio empresarial das cidades aparece dispersa em diversos
pubhcagnes do banco, mas esta consolidada em seu principal
0 setc vigente, o Cities in Transition (2000) e no texto sobre
imento econémico local produzido pela Cities of Change (2003). Em ambos
:'_~*£ie “transicio” e “mudanca” refere-se a passagem, entendida em
5, da gestdo centralizada pelo estado (sfate-based) para a gestao de

based), com alteragdes qualitativas no padrio de provisio dos

=r de financiamento das cidades e de “governanga”.
": goracao da agenda urbana “da transi¢ao”, como nos anos 1980,
ﬁr cidade como local privilegiado de reprodugao do capital, num

peticao entre cidades, ou de “cidades competitivas”. O leitmotiv €
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Rl |
-

lT __
ﬁ;mpﬂunvas e empresariais no mercado global”, promovendo um

{ gnm os negocios” (BM, 2000, p. 9). O discurso da competitividade
| ia ricardiana das “‘vantagens comparativas”, agora entre cidades

;EF&M& e Polése, 2003, p. 3).
l oblemitica da “competitividade”, que Harvey afirma ter sido relegada

J |

(mesmc a marxista), ¢ o nexo central das novas politicas urbanas do
-- do BID. A competicio interurbana ird operar como um “poder
tmo” (tal como fazem os dois bancos) sobre cada uma das cidades,
- mais fortemente a disciplina e a logica do desenvolvimento
| v, 1996, p. 52). A questio, segundo Harvey, pode ser considerada

ML tais como o do capital multinacional altamente movel ou dos .

=
3

| internacionais (as melhores “oportunidades”). A escolha locacional
@al pequenas diferencas na oferta de mao-de-obra, servigos, infra-
dem afetar a decisio, lembra Harvey — ¢ definida segundo uma
das “economias de aglomeracio”, forcando os governos locais a
em-se, de tudo, na redugio das suas “ineficiencias urbanas para os
e ﬂPok:&e 2003, p. 12).
., nessas condicOes, passa a set vista € administrada nos moldes de
@mmet;ar pelo marketing agressivo, a cata de novos investimentos,
"f'-':ii’:--nu ham potencializar suas vantagens comparativas. Segundo Otilia

i .'I WFLI -l" _.:"\-\.'

atlos Vainer — que analisam em detalhe o urbanismo de “terceira

'-_;-_:7_' > Planqamﬂntﬂ Estratégico (especialmente na versao que Os
s cataldes”, com destaque para Jordi Botja e Manuel Castells, difundiram
‘_:féi:h alma dos novos “negocios urbanos”. Como afirma Vainer,
dade-empresa constitui a condicio mesma da possibilidade de
 planejamento estratégico (a corporagao privada) para o territorio
] _- “Trata-se de uma mudanga — explica ele — que ndo ¢ superficial, nos
4 _ forma administrativa ou operacional, “é o conjunto da cidade e do
¢ esta sendo redefinido”. Ingressamos no tetreno da “reforma politico-

a o Banco Mundial), em que “serdo asseguradas as condicoHes,

stivels e permanentes da produtividade e da competitividade™ (Vainer,

5, “Estratégias Fatais”, centra-se na reconstituicao do quadro histérico (onde sao

"’wﬁt’a. como o de Hall, Harvey, entre outros), bem como no papel da cultura,
__,Fl A "dﬁ imagens, neste Novo tipo de planejamento empresarial. Ja Carlos Vainer, em
- mercadoria”, analisa a transposigdo dos conceitos e metodologias elaborados na Harvard
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O Banco Mundial chega ao mercado do planejamento estratégico das
cidades com quase uma década de atraso em relacdo aos consultores cataldes. Isso se
a0 fato de que apenas recentemente o banco definiu como prioridade o
dialogo direto com governos municipais € prefeitos — seus “novos clientes”,
tendidos no balcio da Cities Alliance (BM, 2000b). O BID, por sua vez, apesar de

emprestar recursos a governos subnacionais desde sua fundacio e, mais

intensamente, a partir dos anos 1980, ndo possul uma agenda propria de

slanejamento estratégico das cidades (o ji citado déficit programatico (mas nao

ratico) da instituicao).
‘1"'  Dentro do programa de “transicio” das cidades para um quadro de

desenvolvimento de mercado, o Banco Mundial afirma que cabe aos lideres locais ¢

-":-Ei:;]—'. -:' -"F g A - * " L] - > ]
uas coalizoes publico-privadas estabelecer “visoes de futuro”, tracar estratégias ¢

L 1 ; _ . 17 "
ﬂe acio, de forma a perceber “oportunidades” de mercado e antecipar-se a

| r

las — ou seja, atuar como gestores de uma empresa (BM, 2000 e 2003). Cada

.'.l : "
ll-

"“ pio, de acordo com suas potencialidades, deve estabelecer uma unidade de
.::]

dc LED que emule a atuagdo de um Board (conselho empresarial). Este deve
ido pelo prefeito — “um lider local inovador, enérgico, proativo, vocacional
' (Campbel, 1997, p. 1) — e operado por um CEO (chief execntive officer)
4.1 -::Eapa{:itadn e bem pago, conhecedor das necessidades do mundo dos
fﬂﬂemente apoiado pelo governo e contando com uma equipe
plinar e intersecretarial 4 sua disposicao. Por isso ¢ importante que o LED
' Irinhado” por um politico de renome ou pelo secretirio de Finangas. Da
.' de gestdo do LED participam também os stakebolders — termo cunhado pela
nanca corporativa para o “conselheiro esclarecido”, que nio € apenas um
'Lﬂr mas representante de um grupo de interesses mais amplo (que
‘caso das empresas, fornecedores, clientes, empregados, etc.) (BM, 2003,

i
J-:|

D fm}ﬂtﬁ} de vista gerencial, as estratégias tracadas pelo LED devem utilizar

II
‘F

_ _ gia de andlise empresarial chamada SWOT (strengths, weaknesses,

ane fbmm:r forcas, fraquezas, oportunidades e ameagas). O diagnostico

. "-’":--“- } “a cidade é uma mercadoria € como tal esta a ﬂ:ﬂda num mercadn em que outras
Imente sio vendidas; a cidade é uma empresa, e como tal resume-se a uma unidade de gestio e de
:I:‘."a-_-; I, Y A ok ' ' £

cidade enfim € uma pétria, entendamos uma marca com a qual devem se identificar seus usuarios,
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Jtre outras coisas, uma pesquisa sobre a “atitude dos negdcios™ na
ando saber o que a “comunidade de negdcios pensa’, e como se

plano de agio para o desenvolvimento economico local (BM, 2003,

ma geral, o diagnostico e a formulacao do plano deverao contar com

dﬂs “homens de negdcio, pois eles sabem muito mais do que o

Ll
-_.|||| -

. ga a respeito da verdadeira situagao de competitividade da

ol

ﬂ’u e oportunidades (...), eles trazem profissionalismo para
 negociacoes, eles previnem problemas ao estarem engajados, podem dar

nceiro 20 governo e apoio voluntario a implementagao de programas nas
ades — no fim das contas, sao eles que criam o crescimento €conomico ¢ O
;‘ rno apenas pode facilitar isso)” (BM, 2003).

™ .'_f' =

W‘Eﬂ de partida deve ser a criagao de uma “visao” (vision), estabelecida

N

; ders por meio de forte consenso sobre o futuro que se quer para a
A |

mplﬂ de zision pode ser “termos uma cidade globalmente competitiva

ﬁ%ﬂﬂdﬂ o banco, “enquanto a ‘visao’ nao for completamente definida, a

. '1-

idade ficara sem um claro senso de direcao. E sobre as bases da ‘visio’ que as
_:'_"_ﬁfa yos, programas € planos de agao serao desenvolvidos” (BM, 2003, p. 27).

i | mPasse imediato a ser enfrentado pela coalizagao publico-privada
lizada no Board municipal ¢ a disparidade entre metas a serem alcancadas e
2 de recursos publicoP para realizd-las. Um tema crucial seri o da
._r.".-.-'-'?-L-.m de” das cidades (huma traducao do termo bankability). Os técnicos do
ico Mundial e também do BID formulario em diversos documentos a proposta

tf« os municipios em grandes tomadores de empréstimos do mercado

= _..-. a

'-'-_'.:;-*-'q.ra 'di': -capitms tal como hoje fazem os estados nacionats. Ao pressionar os

vernos locais a terem um comportamento de responsabilidade fiscal, como vimos

4'“

- '_.-

1 agend: de reformas dos anos 1980, o banco pretende “encorajar a #ransi¢io para

m sistema municipal de crédito de mercado™ (BM, 2000, p. 12, grifo nosso). A

cidade-empresa deve amplamente sustentar-se num modelo de parcerias publico-

e Tl

privadas (PPPs) para a implementacdo de novas infra-estruturas, bem como na sua

capitalizacio pela emissio local e internacional de titulos (municipal bonds), avaliados

._".'“‘-.-_-.- me indicadores de credibilidade (razes) e do “risco-cidade™ (BM, 2000, p. 69).

.
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CAPITULO 1 - POLITICAS PARA AS CIDADES

Como analisou David Harvev. o empresariamento urbano “tem como
. Y,

aracteristica central a nocio de ‘parceria publico-privada’, na qual as tradicionais

=i AT

eivindicacoes locais estdo integradas com a utilizagio dos poderes publicos locais

para tentar atrair fontes externas de financiamento, novos investimentos diretos ou

_u fontes geradoras de emprego” (Harvey, 1996, p. 52). Ainda segundo Harvey,

_-
;'l l-'

"2 atividade da PPP é empresarial precisamente porque ela tem uma execugao € uma

a1 B

L)

C20 especulatw-as e, em consequéncia disso, sujeita a todas as dificuldades e

.
- '.- 1II ‘_I —

Os Inerentes aos empreendimentos imobiliarios especulativos (...); em muitos

I.

)8 isso significou que o setor publico assumisse o risco e a iniciativa privada
asse com os beneficios” (idem, p. 53).

i - Para 0 Banco Mundial e o BID, a forma de captacio de recursos privados ¢
- para a2 manutencdo e ampliacio de “ativos tangiveis” da cidade, que
i para a economia local — como estradas, trens, aeroportos,
- :. ""cat;{"ies, energia, etc.,, todos projetos muito caros, competindo por
| § municipais que podem estar sendo alocados em areas sociais e de combate
reza (BM, 2003). Assim, as privatizacdes e PPPs seriam a oportunidade para
r fundos privados na gestio e abertura de infra-estruturas de interesse do
do, pteservand:} o fundo publico para a area social.

NE pratica, entretanto, as privatizacoes ¢ PPPs foram o contrario disso,
firms a1 n David Harvey e outros pesquisadores que estudaram casos especificos (Fix,
| sendo adotadas quase sempre para implementar as infra-estruturas
anas emgadas para a ampliacio da produtividade urbana e dos negocios locais,
poderiam ter maiores taxas de retorno. Muitas vezes, 1sso significou
locais ao capital, o que colaborou para diminuir o subsidio aos menos
ivilegiados” (Harvey, 1996, p. 53).

‘ O Banco Mundial substitufa na sua agenda o programa de “urbanizacio de
Al ":: es”’ que, vimos, destinava-se a4 reproducao social da for¢a de trabalho,
‘da “urbanizacdo concentrada de alto padrio” nos trechos das cidades de
eresse do mercado, como forma de ampliar a base de acumulacao do capital.

40 foi por acaso que o modelo de empresariamento urbano das PPPs
:. intervencao urbana como uma operacao de negocio (business). As
tégias de “regencracao” ou “revitalizacao” de dreas focalizadas passaram a estar
‘centro das intervengdes apoiadas pelos organismos internacionais e, no caso da
-: especialmente pelo BID. Para Eduardo Rojas, urbanista sénior do

1 ,'v americano, o abandono e a deterioracao das areas centrais deve ser
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10 uma grande “oportunidade” para o crescimento utbano (Daughters
Ii'

.-‘& falta de “demanda solvente” por espacos nas zonas centrais

s precos da terra, o que erode a base tributaria local, reduzindo a

dlspomvcl para investir em obras de infra-estrutura e nos espacos

w8
e,
&

egunda Rn]as esse ciclo precisa ser rompido por iniciativas de renovagao
j.

s com potencial de reversio, com a atragio de usudrios providos de dinheiro
tizacic nnnbﬂmm.

et Tl

‘modelo empresarial de reforma do centro historico de Quito,

w5

wdo pelo BID, tornou-se um “projeto pioneiro na América Latina,
ﬁamnnsttatwu afirma Teodoro Pefia (em Daughters ¢ Rojas, 1998).

-!I.

gerente da empresa de renovagio do centro historico de Quito (ECH),

‘de economia mista e regime privado que iniciou seus trabalhos em 1996.

= &

o ele, o municipio espera atrair investimentos privados no centro historico e
50 criou um “ambiente de confianca e seguranga aos investidores”. A ECH
fraty ~um Centro de Informacdes e Negocios, que traz dados atualizados das

tunidades locais, facilitando o éxito dos investidores. Para Pefia, “a ECH pretende

ar uma cultura empresarial eficiente, que se sinta orgulhosa do que somos e do que
oo . 3’

L

9 modelo Quito foi parcialmente transportado para outras cidades latino-

--
mericanas, como Santiago, Buenos Aires € Sao Paulo. No caso da cidade brasileira,

,;.i
'I- .

elo dt: agéncia ou empresa de desenvolvimento acabou nio sendo adotado
ma questio institucional local: a lei de responsabilidade fiscal em vigéncia no

3rasil bloqueia novos empréstimos privados para o municipio nos proximos trinta

=2
T

anos ¢ atingiria também a agéncia, tornando-a supérflua®.

~ As iniciativas de “requalificacio” urbana com investimento concentrado,

-. nas areas centrais mas nos distritos de negocio como um todo, tem cada
’ como protagonistas governos locais que atuam como jogadores (players) no
mercado, captando ganhos direta ou indiretamente com a valorizagdo imobilidria e a
f"? tomada dos negocios em determinada zona. Evidentemente, tais ganhos so sao
'q'_'_.vms em 4reas nas quais uma acdo concentrada do mercado imobilidrio €
%ﬁv&l, o que define zonas “elegiveis” ou nio para a intervencio publica empresarial.
L Para avaliar as oportunidades que os investimentos podem gerar para a

arrecadacio local, os dois bancos desenvolveram instrumentos de avaliagao

N -

2 Para uma versao critica sobre os processos de renovacdo urbana ¢ gentrificacio, ver Neil Smith (1990).

B Segundo Nidia Somekh (Emurb), em entrevista ao autor,
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como pesquisas de disponibilidade a pagar, avaliacio de

otencial da atividade econdmica, pesquisas junto a lideres empresariais,

e valorizacao imobilidria, etc. As andlises econométricas permitem

 de retorno (lucro) para cada “cendrio” de intervengio estudado ou
I As taxas de retorno sao avaliadas em funcao do incremento
ribt 112 pmpormanadﬂ pelo projeto.*
modelo de tenovacio urbana (wrban redevelopment) defendido pelos bancos
' '._:--4 investimentos focalizados, agéncias gestoras semipublicas e
Eﬁptagaﬂ tributaria em areas localizadas, inspira-se em grande parte
mericanos (business improvement disctricts) (Petersen e Crihfield, 2000).
'r.-'_'fwrna Implﬂmentadﬂs nos BEUA a partir do inicio dos anos 1980, como
a crise fiscal das cidades. A reducio dos servicos piblicos nos
’ rciais motivou as associacoes empresariais a assumirem a manutencao
s € a cobrarem por isso. O modelo serviu para que os disttitos mais
. " sem superar a crise e assumir obras publicas, contratar segurancgas e

y empregar lobistas para obten¢io de fundos adicionais (em detrimento dos

' i pﬂbres bem entendido). Alguns BIDs comecaram a emitir titulos para
ada _.mpresum::)s no mercado e a receber ratings maiores do que suas cidades.
1 como observa Sharon Zukin, os BIDs aparentam estar trazendo

I palpaveis para os cidadios e espagos publicos, a0 mesmo tempo que
m -aradamente 4 exclusdo, do desenho urbano a seguranca privada. Segundo
d-v BIDs podem generalizar-se como forma de gestao da cidade, com alto
e privado sobre os espagos publicos e aumento das disparidades entre
m:ﬂﬁ e pobres (Fix, 2004, p. 124-5).

A cidade-empresa é um fenémeno urbano composto por alguns ou vatios
) * York tinha 26 deles em 1993) e passa a ser, em si, um grande Business
district que procura viabilizar-se no mercado por meio de uma estratégia
‘ bility (BM, 2000). Um dos meios mais enfaticamente defendidos pelo banco
para isso é a emissio de titulos municipais no mercado local e internacional de

capitais, seguindo, novamente, o modelo norte-americano de financiamento das
'|I -_I -.- y
g : 1:*.‘;50 dos estudos feitos por um consultor do BID para a renovagio do Centro de Sdo Paulo, o “cenario

'J

ocial”, no qual se investiria em habitacio de baixa renda para repovoar a drea central, foi mal avaliado e
= tado, com taxa de retorno de apenas 4% ao ano, trés vezes inferior ao custo do capital (12%).
anto, na andlise de “custo-eficiéncia”, os projetos de “recuperagao urbana” — abrangendo iluminacio,
' @uﬂm‘m e zeladoria urbana (os mais reivindicados pelos empresirios) — tiveram a maior taxa de retorno,
gstimada em 35,5% ao ano, o que levou o BID a recomendi-los amplamente (Procentro, 2003).

.,-
X

oy
A

¥
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-'._:E'!f'eff." Petersen e Crihfield, especialistas em financas urbanas do

R& vantagens no estabelecimento de vinculos entre governos

0! ‘f‘ anceiros: melhor alocagao de recursos (induzida pelo mercado),

naior estabilidade nas regras do jogo. O objetivo geral é “ampliar a

acesso dos governos subnacionais, de forma consistente com a satde fiscal

mos, e viabilizar os mercados financeiros domésticos”. Um sistema de

y e
e S

subnacionais seri ditado amplamente pela operagio do mercado,

m de regras necessarias para manter as condices para a livre e
OC ﬁ € recursos entre usos competitivos” (Petersen e Crihfield, 2000, p. 2).

nco Mundial pretende colaborar com os governos locais para abrir-
| de capitais. Atualmente, segundo Benjamin Datrche, outro

1 em finangas do banco, “existe despropor¢io muito grande entre o

|
M -

“de tomada de recursos dos governos nacionais (na casa de bilhoes de

0t ano) € quase insignificantes tomadas por governos subnacionais (no qual

am-se as provincias argentinas, alguns estados brasileiros e as provincias

J~;ji ne, 1997, p 3)
. ; : :

Parz -'m:tﬂ, “os governos subnacionais devem ser liberados para emprestar
' 'l.l.

L
T
.

= vontade e¢ amparados por suas proprias fontes de recursos (ndo

;n dos governos nacionais)” e “os mercados devem atuar com liberdade
f

fazer a alocacao de recursos na base de risco e recompensa” (ibidem, p. 1). Por
' '. cessario que os governos locais déem “total acesso” (disclosure) 2 informacio
- a consistente, completa, atualizada e comparivel” para que o mercado
ﬂﬂﬂdﬂ;ﬂﬂ financeira do tomador.

~ Existem trés modalidades de tomada de crédito subnacionais, segundo os
cnicos do banco: a) vinculada a receita orcamentaria (general obligation), com a
T

R

omada de empréstimo ¢/ou emissao de titulos lastreados nos impostos municipais;
® f;__'

wvinculada a receita especifica (revenue obligation), em geral decorrente da

' dacao de taxas e¢/ou tarifas de servi¢o pelas empresas prestadoras (municipais,
- ou privadas); ¢) vinculada ao financiamento de projetos (puiblicos ou
o) ) Todas elas estabelecem crescente financeirizacio da acao publica no

'5;'__' .-: 10, no sentido de que a lugﬂ:a financeira passa a prevalecer como definidora da

Por sua vez, as instituicoes financeiras dividem os governos subnacionais

trés categorias de tomadores, as duas primeiras “elegiveis” para o crédito
L

fg,ﬁiaiirafdﬂ: a) 0s que ja tomam empréstimos no mercado de capitais; b) os que tém

-
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'i"'":f";‘ limitado, mas podem gerar receita suficiente para honrar os

— esse 0 grupo que interessa atualmente ao mercado e ao Banco

: .'-
...f
"'-

@msa ser ajudado a desenvolver sua creditworthiness (credibilidade); c)

- egiveis”, que ndo conseguem gerar receita suficiente para prover os
struturas que requerem, nio tém acesso ao mercado de capitais e
a o té 1o (Petersen e Crihfield, 2000)

e modo geral, o mercado classifica as cidades entre “merecedoras de

- “desacreditadas”, “sem crédito”. Para tanto, adotam-se “rafings”

R
"l-

f‘ ﬁgmcms independentes (ndo oficiais). Fora dos EUA, os ratings

--:-aia;.f. muito pouco desenvolvidos. Variam de AAA para C ou D

=

f‘}-w Os rafings subnacionais usualmente tém como teto o rating
nio - podem estar acima dele, uma vez que as garantas sdo dadas, em

n "?f' pﬁlﬁ governo federal.
8 **i
tnos nas maos de um punhado de experts. Tém metodologias fechadas

s de rating, entretanto, podem criar uma dependéncia perigosa e

' : ﬂﬂtanas) que ndo sio transparentes € nem abertas (disclosed), em
1
1 0 que se exige dos governos. Além disso, podem errar (como na

0 prevista), inclusive obtendo vantagens para si (como nos

Emon e WorldCom, que tornaram importantes agencias

_—

adas).
i 5 |
no m altos ratings nio ha garantia contra o default, porque o sistema
.l'

0 local por mercado de capitais torna as cidades vulneraveis a

1._- ._-‘., X

DS ou a gestao especulativa, como aconteceu na California nos
Para minimizar esse risco estabeleceram-se avancos no sistema de
programas de seguro (hond insurance) e garantia dos niveis
de governo (como a retengdo automitica de transferéncias). Isso significa
"---Ei!ipréstima de mercado e a geracio de um mercado secundario
‘  ocorre nos EUA. O desafio do Banco Mundial, segundo o

;;35 Samir El Dahf:r, ‘¢ desenvolver esses mercados nos palses

carios com garantias dos governos centrais” (El Daher, 1997, p. 4).

r érica Latina, a experiéncia de titulos municipais e estaduais é ainda

trita e sofreu uma regressao nos ultimos cinco anos, dada a crise

_'I.'_'l

| ”1&@;&{3 da lei de responsabilidade fiscal no Brasil — apesar de os
iRy
banco fl:isarem que “‘acesso ao mercado de capitais nao € incompativel

70
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” 35:. ao contrario, tem como pressuposto tal disciplina” (Freire e
p- 33). Na segunda metade da década de 1990, varias cidades e
1.., nesses dois paises lancavam titulos em seus mercados locais e
ais. Fol o caso, por exemplo, das cidades do Rio de Janeiro — que
u 125 milhdes de dolares em papéis de médio prazo no Ewrvhond
_ B os Aites — que em 1997 lancou 400 milhdes de dolares e 1 trilhao
.'3':1- 'f'_-. 08 N0 mesmo mercado (ibidem).
egundo Mila Freire ¢ Benjamin Darche, ndo teria sido casual que apenas

LR

cidades e mais alguns estados tivessem conseguido lancar com sucesso
78
no mercado internacional. Buenos Aires e Rio conseguiram financiar-se

0 cic cidades internacionalmente conhecidas e desempenham papel
. na politica nacional de seus paises. As cidades e provincias menos
as € menores (unfamiliar cities), nao poderao ter o mesmo tipo de acesso ao

‘capitais internacional: “sera dificil num futuro proximo que as cidades

nercado internacional de capitais com titulos do tipo general obligation a

a3

~ internacionalmente conhecidas”. Dai que as estratégias de

»’ — pregio do tipo “vendo cidades” (Otilia Arantes, 1998) —

er :_g:;_ey damentais também para viabilizar o acesso das mesmas ao mercado

g

|I Iln.,'l 1 b Y . . - ) )
uanto ainda existem limitagbes importantes para que as cidades do
indo acessem o mercado global de capitais, as empresas privatizadas ou

beram concessio podem fazer essa mediacao. Tém a possibilidade de tomar

" girﬁs- no mercado ou lancar titulos em funcao da previsio de

by i | i
'.-

5a, com base apenas na sua gestio economica saudavel e numa
mﬂtspﬂndente ao custo dos servicos. Numa situagao de restricao
1‘."
A
o

S5
,!
L

'1-

g;eiadt como um todo, superando as limitacées dos governos para

s empresas privadas colaboram para ampliar a capacidade de

"n timentos, Foi dessa forma que o capital acabou acessando a infra-

-
-

tbana nos paises em desenvolvimento que ndo possuem um'mercado de

/1
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] ]“;
- II

.r:

> obter taxas de retorno e que garantam ou mantenham 2 lucratividade

S pu ht:as ou privadas (o que, muitas vezes, € exigido em contrato). Nas

técnico de infra-estrutura do banco, Sumila Gulyan, “essa nova
' i-:-"-_-m na que € legitimo a empresa prestadora nao prover O servico num

io tenha disposicio a pagar” (Mila ¢ Stren, 2001, p. 183). Isso significa
. T0S ﬂﬂdﬁ' nao hé dlﬁpﬂmbﬂldﬂdf: a pagar por qualquer melhoria, ou ela

JFE Lk

E rmacao € sugestiva O suficiente para passarmos a analisar, afinal, quais
Para os pobres (os “nio-elegiveis” pelas politicas de mercado)

»s bancos multilaterais em compasso (ou contradicio) com a

cidade-empresa.

_3..- ‘r E

liticas para 0s pobres

ajuste cﬁtrutural dos pafses em desenvolvimento ¢ o “ajuste das cidades”

1 "' yactos sociais que passaram a ser diagnosticados por varios

i

: ”a em seus relatorios anuais sobre o desenvolvimento. A
S

. 'uw 2 da década de 1980, o aumento do desemprego € a queda Nos
)s subsidios, o aumento de tarifas sob o lema do full cost recovery, a

nas politicas sociais (em especial habitacio e saneamento)

_quadro de crescente “desajuste social” e urbano na América Latina

me! Em resumo, a renda dos trabalhadores caia, enquanto Os

H
rodugdo social aumentavam, num quadro de baixo crescimento

'r!
“"J‘“f masse ocasionava instabilidade politica, redugao da

fade. aumento da violéncia e queda na produtividade.

dﬁs cidades foi, em grande parte, um processo de ° ‘produgdo em
aagunda Mike Davis (2004, p.11) — em Sio Paulo, por exemplo,
ﬁma década, a populacio moradora de favelas passou de 1% para

1':_'3; de hﬂbltantﬂs (Fipe/Sehab, 1994). Segundo I Mike Davis, o que

sistir a partir dos anos 1980, foi uma “arbanizacdo dissociada da

'L
> ou, em outra eXpressao mais contundente: #rbanization-without: -growth

) sem scimento) (Davis, 2004, p. 9).
f.! o inicio dos anos 1990, a agenda social retorna timidamente aos

ba.ElC{JS multilaterais. Algumas das velhas prioridades dos anos

.
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2 ser mencionadas (Smolka, 1995) — afinal, nao estariam em

com 0§ principios do ajuste estrutural ¢ poderiam dar-lhe uma “face

_.l"

2. Os documentos passam a apresentar, COmo parte integrante do
s politicas pro-poor, que atuariam como formas de “alivio” ou

” das cﬂnscquﬂnclas sociais negativas do ajuste estrutural, procurando

s serd apenas na scgunda metade da década que tais politicas soctals
t @r:smtadas de forma mais sistematica e “agressiva”, segundo o
|

e do Banco Mundial para a América Latina, Sebastian Edwards. O

mda, 20 menos em nosso continente, deu-se no México, em 1994
5, pp. 295-313). Naquele ano, o pafs, considerado um dos melhores
ﬂﬁuhbcral sofreu duplo revés: torte crise economica, decorrente de

g .-'J.

eculativo, que produziu a maxidesvalorizagao do peso e novo ciclo de
do pais, agora lastreado em suas reservas de petréleo; €, o que
sinda, o levante zapatista em Chiapas, o maior (¢ mais inesperado)

al que o pais presenciou desde a Revolucio de 1910 — tudo isso logo

5, James Wholfenson, o multimiliondrio banqueiro de Wall Street
: -? residéncia do Banco Mundial, retoma como missao prioritaria da
mbate 2 pobreza, com o slogan “our dream is a world free of poverty’
| | im mundo livre da pobreza) (Wolfensohn, 2002). Este é também o

_" = o Partido Democrata norte-americano e o Partido Trabalhista
‘a0 poder, apés uma década ¢ meia de hegemonia conservadora

la -*rtmu  ja dissemos no “affarr-Stiglitz”, a subida politica da “terceira

e

i a garantia para que a retomada da agenda social pudesse impor limites a
do ajuste, O cariter original, “compensatorio”, das politicas
| 11 a vem até os dias atuais.

3 de analisarmos as novas politicas para 0s pobres, cabe entender,
,q > 0s pobres (the poor) para o Banco Mundial, uima das maiores

e pesquisa sobre pobreza no mundo. Seu setor de pesquisas garante-lhe
,-_:l

somo formulador de “doutrinas”, ¢ permite que s¢ apresente nao
tim;ao financeira, mas também como “agéncia de pensamento”
95 gn 279). As pesquisas do banco promoveram, inegavelmente,

nhecimento da pobreza no mundo, num plano qualitativo e

-1.—
'1-

) m.';:ﬁtﬁ nos indicadores e na classificagao de tipos de pobreza.
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a3 _*---
-..:P o trabalha com critérios de anilise social baseados em faixas de

m lado estio “os pobres”, que possuem renda insuficiente ¢ encontram-

le uma linha imaginaria de pobreza, definida pelo banco como renda

]

5 Ldt‘&lﬂr por dia, por pessoa. Acima da linha estao todos os nio-pobres

e
.

ados em low, medium e bhigh income. Como veremos, a distincio feita
"1 breza ndo € apenas quantitativa, mas qualitativa, indicando os que
§ para sobreviver num ambiente de mercado e os que dependem de acoes

za das e de complementacio de renda.

.11.-‘ 1.

obres, mesmo quando compreendidos em conjunto pelo banco, para

1-\.

[REES -'-|'

o 3
.-..-._'_“-*- .

desprovidos de renda suficiente para sobrevivéncia numa
rr mercado, sdo descritos, simplesmente, como ‘“comunidades” —
pelo seu vinculo territorial. As comunidades, nos termos do
andial, sio ajuntamentos nio-antagonicos dos pobres com o restante da
_-"_"-afirﬁ-ativaﬁ e aguardam uma “chance” para participar na solucio de
lemas locais. Essa idéia de “comunidade” associa-se 4 de self-belp (que
1 do dia) e as tradicoes pré-modernas de organizacido social dos
(ind.lﬂs negros, etc.).

ria de classes” do Banco Mundial existem apenas diferencas de
_ entre os individuos, mensuravels como padroes de renda.
0 banco nio adota o conceito marxista de classes sociais, cuja

a0 implica o reconhecimento de uma contradicio entre detentores dos
¢ producio e detentores da forca de trabalho. A teoria liberal nio diferencia
| H renda (lucro ou salario) e a posicio dos individuos na acumulacio

R

. Consequentemente, a causa estrutural da “insuficiéncia” de renda é

_-,-,:n e solucionavel dentro do sistema vigente.

- .."T'Ej; quantitativas de pobreza baseadas em renda e consumo,

-!

' nos documentos dos bancos multilaterais (¢ abalada apenas pelo ja

gﬁbre pobreza do ano 2000, que redundou na queda de Joseph Stiglitz),
e critica da propria ONU. Segundo seu relatorio An wrbanizing world, de

_-_ e
.' i T
!

efinicoes “obscurecem as dimensoes sociais ¢ de saude da pobreza;

) caracterizar a grande variacao de custos de vida entre paises; falham em

T e
-

r em conta diferencas internas a cada nucleo familiar; falham em nao

"i'“ nucleos familiares com tamanhos diferentes; nao levam em
acdo as fontes de renda nio-monetérias (como os servicos publicos); falham

ader 0 papel dos ativos (assers); estio abertas A manipulacio; e obscurecem a
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10 das causas da pobreza” (citado em Fiori, Ramirez e Riley, 2000, p. 6-
lvez, a consequiéncia ideolégica mais importante, que permite ao banco
)stas conjunturais a um problema estrutural do capitalismo.
1al que as politicas do banco para atacar o “problema social”
- norteadas pela obtencao de resultados mensuraveis dentro
""'_"a € df: pobreza. Ou seja, a instituicio passa a nortear cada vez

liticas, de olho na variacio positiva de indicadores, como um operador
financeiro. A eficicia e efetividade das politicas sio medidas em atencio

s
Fq_;_

' podem, como no mercado de capitais, ter oscilagdes recorrentes, sem a

: 1

0 d ” lhora progressiva. Interessado pelo controle dos indices sociais ¢
acio, o Banco Mundial chegou a criar um “indice volumétrico da

ﬁﬁ determinar a quantidade de recursos financeiros necessiria em

ra coloca todos os pobres imediatamente acima da linha de pobreza

l"

.-_.' '.

i
meio de zouchers ou bolsas), a0 menos nos indicadores.

), p. 244). Com isso, seria possivel eliminar conjunturalmente os

0 dd a entender este ultimo cilculo financeiro, para o banco a pobreza
o o - . R 3 : i :

) um Etﬁblema de insuficiéncia de renda, e sua erradicacio, a despeito
socials compensatorias, so se dard consistentemente pelo “crescimento

Esta visio economicista da pobreza é severamente criticada por

entre eles, como mencionamos, o indiano Amartya Sen. Para

interpretacio, Sen compara sociedades que possuem indices de

ety
-

:Elc vida semelhantes aos dos paises ricos mas com renda vinte
1992) Questiona se realmente sdo necessarios renda e padrao de

ados para uma boa qualidade de vida ou se hd uma imposicio dos
B

umo dos paises centrais para parcela d riferia.
consu no dos p para p a periferia. Um exemplo, para

° 0 estado do Kerala, na india, onde grande parte da pupulagao

'-;:3_5-':;?_;-'; -ﬁ:*xctﬂﬂﬂtﬁs lndicadﬂtes socials, gracas a redes universais de

ervico social. Com i1sso, Amartya Sen tenta desvincular o conceito de

_.._'~.

m o de renda, e os diagnosticos, da mera factibilidade economica
da pobreza por meio do crescimento economico, maxima do

imento de David Dollar e Aart Kraay, Growth is good for the poor),
por Celso Furtado. Segundo o economista brasileiro, as
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' l' concentracao de renda ¢ da pobreza. Para Furtadc}, ﬂﬂdE ha
acao social dos ativos, ou seja, onde hd propriedade da terra concentrada e

lio do crédito pelos proprietarios, uma maioria de despossuidos nio se

—

ird do crescimento, uma vez que seu Unico ativo, a forca de trabalho, esta
A

n funcio do seu custo miserdvel de reproduciao. Para romper esse circulo

uma estratégia de desenvolvimento que mexa nas estruturas do

".'.'__ .

2nto (Furtado, 1992). Ou seja, é preciso questionar as causas da

"f
.l|_- 1:" Tt

| P e

onteira que os bancos multilaterais ndo estdo autorizados a ultrapassar.
_[
que os bancos souberam habilmente produzir, em sua retomada da

.1-"" =
o

i ‘na segunda metade dos anos 1990 foi, sobretudo, uma grande

L, :
CTE

__'___"}ﬁ'(uu de marketing). O Banco Mundial é uma institui¢ao financeira

. 35:

_ pioneira no uso do chamado “warkeling de responsabilidade
Ie adecada de 1970 procurou associar sua marca a politicas de combate
-' :5.'“' -  viria a ser feito pelas empresas de forma sistematica apenas nas
5. As publicacdes e os szes do Banco Mundial e do BID adotam
e marketing social na promocio das suas iniciativas, com imagens
f mulheres e criancas pobres e das experiéncias “bem-sucedidas”,
sempre, didaticamente, as fotos do “antes e depois” da intervengio
ﬁlﬁtituigf}t:s em determinada cidade ou favela.

! "'?-?:i:s--'- discursiva apropriou também o léxico progressista que
io de 1968 e foi domesticado pelas ONGs, crescentemente

| fr do charity business do Terceiro Setor (Paulo Arantes, 2004). O
| ]ﬁ ania ativa”, “‘solidariedade”, “interacao entre atores’,
i'ﬁaﬁ:lﬂﬂmia” “parcerias”, “sinergias” passou a constar de qualquer
’“pto}cto de acdo social, seja de uma ONG, um governo, uma

y banco multilateral ou mesmo de um movimento popular em busca de

i
R

S ' ralhamento do discurso politico, a ponto de tornar indiscernivel
quem o profere, tem conseqiiéncias importantes. Tornou-se muito
' ase inexistente a distincio na demarcacio dos campos em conflito.

Paulo Arantes, perdeu-se “a nitidez cldssica, potr assim dizer, dos
gque o bate-boca entre classes sociais se dava numa chave de

quanto aos termos irreconcilidveis do litigio” (ibidem). O
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=
£

D da nova “lingua geral” do “social”, entretanto, contrasta com o que,
'ﬂ&mantagem dos direitos da cidadania e das politicas puiblicas.

a Tavares, uma das principais especialistas em politicas sociais na
1, considera que a mudanca no discurso das agencias internacionais
@'ﬁﬂdtﬂ alteracdes em sua pratica, uma vez que 0s processos reais

iﬂhhzag;aa ¢ ajuste seguiram dominantes. A contradi¢io apontada

a a diversos desdobramentos, ¢ simples em sua origem: “o corte

-
h=-

L iblico [considerado causa da crise fiscal] é uma questio decisiva na
oliberal” (Tavares, 2000, p. 45). Isso leva a um processo de
Ta das instituigﬁes publicas e a introdu¢do da idéia de pagamento
0", O servico publico aparece como bem privado (isto é,
“i:tidi viduos”), e sua mercantilizacio passa a ser vista como natural:
;_.-;f:_;‘_a-n pagar pelos servicos, as que nio puderem pagar devem
q £ 520 pobres (idem, loc.cit.).

'"-_T;_E;afn > de submissio dos principios de eqiiidade e universalidade dos
fl’_:fi;ﬁﬂs economicas, ou seja, a capacidade de pagamento dos
| ‘Tavares resumiu a linha norteadora da nova politica social
| :"5"-"-'"? multilaterais como “focalizacio + auto-ajuda”.

{ de focalizacio significa que os gastos sociais devem dirigir-se
.,, § que estao abaixo da linha de pobreza, a0 passo que os de cima
°t suas necessidades sociais pelo mercado. Apenas os que receberem
‘brﬁza poderdo receber os servicos gratuitamente ou de forma
: da acesso a servicos publicos precarios e mal financiados,

adﬂmnstradﬂs por parcerias publico-privadas, como ocorreu com
le assisténcia social no Brasil e de servicos de saude na América Latina.

| 'trlEz, o chamado “cadastramento de pobres” muitas vezes fica
s obscuros, que levam ao clientelismo ou 2 critérios nem sempre
(T avares, 2004). A “cleicao” de favelas que serio alvo das

sofre do mesmo mal, como evidenciaram alguns dos maiores

em curso no Brasil, financiados pelos BID. No Rio de Janeiro, o

Favela-Bairro priorizou as favelas centrais e proximas a zona sul, onde

s de mais alta renda e concentra-se o turismo. Em Sio Paulo, o

apura clegeu as favelas mais visiveis e préximas a grandes avenidas

. '*' da nova politica. O gestor publico que herdou o Cingapura,

77



CAPITULO 1 — POLITICAS PARA AS CIDADES

Cicero Petrica, afirma que “houve uma maquiagem gritante de todos os processos
de elegibilidade” das favelas que receberiam os projetos (entrevista ao autor).

Segundo Laura Tavares “o cariter substitutivo e nio complementar”
desmascara o verdadeiro intuito das novas politicas sociais e seus mecanismos de
focalizacio: o desmanche das redes de protecio e assisténcia universais, que vinham
sendo construidas a duras penas em alguns pafses da América Latina. As politicas
target-based, a0 serem postas em pratica, produzem a desconstrucio do campo dos
direitos em nome da nova filantropia governamental; em sintese, mais uma
modernizacio do “atraso”. O que fora marca prépria da questio social brasileira, ©
linha de sombra que confunde direitos e ajuda, cidadania e protecio assistencial”,
ganha inesperada atualidade na agenda social pés-moderna vendida pelos
organismos multilaterais para o terceiro mundo (Telles, 1999).

Nesse modelo de politica publica, os que se encontram acima da linha de
pobreza, os non-poor, estdo “livres” para sobreviver sem o fardo da dependéncia do
Estado. Como afirma o socidlogo inglés Paul Cammack, parafraseando Marx, “a
nova liberdade dos individuos é tornarem-se inteiramente dependentes do capital”
(2002, p.5). A definicio arbitriria da linha de pobreza alimenta a ilusio de que 0s
ndo-pobres acreditem nos mecanismos de mercado para sua sobrevivéncia —
Ppassando a depender de servigos privados de satude e educagio, por exemplo. A

expansdo da mercantilizagao para todos os setores sociais, inclusive para as politicas

:  de bem-estar, amplia enormemente a vulnerabilidade dos que nio podem pagar por
'Fela’s — 0s “sujeitos monetarios desprovidos de dinheiro”, na expressio de Robert
-L'Kurz (1995). A situagdo clissica da cidade capitalista, na qual existem massas de
iﬂdmduﬂs sem outros melos de subsisténcia que ndo vender sua forca de trabalho,

" encontra-se elevada ao limite, dada a retirada do Estado das politicas de carater
e

universalista que funcionavam como “salario indireto” ou como “direitos do

Nesse modelo de “libertagio pelo mercado”, as politicas pro-poor sio, em
dlima instincia, estratégias pro-market. Segundo Paul Cammack, “o objetivo é

pacitar os pobres a se engajarem efetivamente nos metrcados”, ficando “trancados
uma exposicio permanente ao risco de dependéncia do mercado”. A passagem
qualitativa de um lado para outro da linha da pobreza ¢ o sucesso (mesmo que
visorio) em vender sua forca de trabalho no mercado. Segundo Cammack, “essa
'__‘__kmﬁzagﬁﬂ tem sido vendida como uma ‘oportunidade’ que permite aos pobres

vantagem’ da falta de outros ativos, vendendo seu trabalho no livre
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‘.

_-.r“é negada qualquer outra opgdo a ndo ser fazer 1ss0” (2002,
""Eadﬂvsky (1997), analisando as propostas de reforma trabalhista
ndial, considera que a instituicao tem como objetivo formar um
1do de trabalho global de baixos salirios, no qual o proletariado

iente dentro e fora do mundo do trabalho — e acima ¢ abaixo da linha

=~ ﬁﬂpﬁﬁﬂ Mike Davis, trata-se de um “proletariado mundial informal”,
, segundo ele, substitui os termos marxistas tradicionais do “exército
“lumpem-proletariado” (Davis, 2004, p.26). Para Davis, a
s anos 1980 e o ajuste que se seguiu inverteram as posi¢oes estruturais
‘* » setor formal e informal, transformando as praticas informais de
ncia em modo primério de vida na maioria das cidades do terceiro mundo.
3'. ste sentido, o Banco Mundial estava certo quando definiu, desde aos
_ como estratégica a defesa do setor informal e da “excecao”. Nao ¢
_ que volta a defender para essa populagio informalizada e
; estagnada as politicas de se/f-hefp, emolduradas agora pela retorica da
T: ade” e da “participacio comunitaria”, e apoiadas por ONGs. Sao também
e “minimizar a crise economica”, cobrando dos pobres que mobilizem sua
e trabalho excedente como meio de redugdo de custos das politicas publicas
nu -Esplral de auto-exploracio” sem precedentes, segundo Davis (2004, p.27).
Quase todos os programas de “solidatiedade” envolvem algum tipo de trabalho

mporirio — nio pago ou sub-remunerado por “bolsas” e grants inferiores ao salario

raes
FEg
K —

minimo — como forma de colaboragdo ou capacitacio dos seus “beneficidrios”.

]
.

_ Com o corte ou reducio drastica dos subsidios reais, os unicos a
*‘ sidiarem as politicas de combate a pobreza sao os propriaspobres, por meito do
seu esforco individual na redugio do custo monetirio de sua reprodugdo. O lema
;dﬂs anos 1970 esti de novo em voga, como demonstra o documento sobre pobteza
" urbana do Banco Mundial, agora pontuado por um toque vocabular de nova
- geragio: “os pobres sdo capazes de ajudar a si mesmos (belp themselves) e adotar
- papéis pro-ativos” (Kessides e Baharoglu, 2001). Sem a perspectiva do pleno
emprego, ainda enunciada na década de 1970, o banco passa a sugerir politicas de
producao em casa (home-based production) e agricultura urbana, como “modo de
restituicio da capacidade de subsisténcia desmonetarizada dos pobres” (ibidem).

4 A atualizacio de priticas arcaicas de subsisténcia apoiadas pelos bancos

 multilaterais ocorre agora numa circunstincia ainda mais paradoxal: a retomada
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.

T social se da num momento em que as cidades passaram a ser
e
mais como empresas. Segundo Pierre Bourdieu, assistimos a um

- l--
-

mustadﬂrﬂs* a “destruicio dos principios filosoficos do welfare

*— cular, 2 nocio de responsabilidade coletiva, essa conquista

l'l.l L
SRR AL

do pensamento social”. E isso que “permite ‘acusar a vitima’, unica

| fsua infelicidade, e lhe pregar a ‘auto-ajuda’ (se/f-heip), sob pretexto da
,, ansavelmente reiterada de diminuir os encargos” (1998, pp. 15-16).

oliticas sociais pos-welfare state ndo tém mais O projeto de mudar a

‘. tenda e tornaram-se, segundo Francisco de Oliveira, “politicas de
mupﬂhncas de funcionalizacio da pobreza” (2003b). Para Oliveira, as
o 0s lugares por exceléncia dessas excecoes: “Num circuito infernal,
mm cos produzem mio-de-obra excedentaria, salarios rebaixados,
e perigosa, criminalidade produzida pela solidariedade, e politicas de
_ o mais uma politica habitacional para superar os défuifs, mas arremedos
| sar favelas. E o circuito prossegue: escolas-favelas, solugoes urbanisticas
IJ ete.” (2003¢). Ou, como resumiu Mike Davis: “um planeta de favelas”
ms) (2004).
E nesse quadro que devemos situar a retomada das acoes de urbanizacio de
q]m upgrading) pelo Banco Mundial e pelo BID, na segunda metade dos anos
ﬁ; la América Latina, o Brasil é o principal laboratorio dessas politicas e, em
gscala a Venezuela e alguns paises da América Central e do Caribe. No
""" | o BID e o Banco Mundial financiaram ao menos quatro grandes iniciativas:
v erm BID) no Rio de Janeiro; Cingapura (BID) e Guarapiranga (BM) em

'-.

IPaulo e Ribeira Azul (BM) em Salvador. Somados, esses quatro proj jetos

, €M pouco mais de cinco anos, Empresﬂmm de cerca de 1 bilhao de

...

(val:::-rr::s atuais).
Em 1999, o Banco Mundial lan¢a sua principal iniciativa para o combate a

yobreza urbana, a Cities Alliance. A\ coalizacio, formada pelo Banco Mundial e pela

incia Habitat-ONU, conta com o apoio de dez governos doadores (entre eles os

& "‘-

Paises do G-7) e tem Nelson Mandela como patrono da iniciativa: O plano de agao
quc norteia a coalizio é o Cities without slums (cidades sem favelas), que pretende
i‘;cneﬁcmr 100 milhdes de pessoas até 2020, de acordo com a meta aprovada na

* Declaracio do Milénio, da ONU. O objetivo do plano é produzir um aumento de
 escala (scaling-np) mundial nos programas em favelas e assentamentos precarios (shum

upgrading), “‘produzindo melhorias sem precedentes na qualidade de vida dos pobres
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” O meio adotado para isso é a “disseminacao de boas praticas” e a
40 de diversos fundos multilaterais para a consecugao dos objetivos (CA,

*
A%

e S
Ot

A Cities Alliance pretende difundir mundialmente um consenso a respeito do
yrading como politica urbana mais eficaz de combate 2 pobreza urbana.

0 seu plano de acio para as “cidades sem favelas”, as vantagens de se investir
oria de favelas e assentamentos precarios sao: a alta visibilidade da

¢do ¢ a forte sensacio de mudanca na qualidade de vida (dai ser o tipo-ideal

SR T

dice”); o baixo custo, se comparado a producao habitacional tradicional; a

i L
J LE,

d mobilizacio dos recursos locais, estimulando o investimento dos
€S € 0 self-belp (estima-se que para cada dolar investido pelo poder publico,

adores investem outros sete na melhoria de suas casas); o aumento da

e,
= § ek, 3
A

ica da posse; a incorporagao das populacoes no pagamento pelos servigos e
panas; o fortalecimento dos lacos comunitarios e da identidade local; o

) _ rodutividade dos pobres (“shums constitute the core of the urban labor force”);

igdo da violéncia e da instabilidade social (ibidem, p.2-4).

-

A Alianca entende que as favelas e os assentamentos precarios “ndo sao o
o inevitavel da urbanizacio acelerada, mas um produto de politicas falhas,

rnanca, corrupcio, regulacio inapropriada, mercados de terra disfuncionais,

 financeiros insensiveis (wnresponsive) e, fundamentalmente, falta de vontade
|18

" (ibidem, p.1). Ou seja, o fendomeno dos assentamentos informais teria
iy . : . >
antes de tudo politica e conjuntural, ao invés de estrutural, no processo de

‘ na periferia do capitalismo. A resposta, dada a insuficiéncia do

LY . . P
nto nos paises do terceiro mundo sob ajuste, estd agora no campo da

- bordio do political will e da good governance, que analisaremos
LR

do ponto de vista financeiro, a Cities Alliance nao constitui um fundo
] ‘ investimentos: arrecadou, em 4 anos, modestos 57,5 milhoes de
prove velmente nio cumprird suas metas para 2005 (CA, 2003). Entretanto,
a dos recursos que disponibilizou estd dirigida para planos de agdo locais
y 08 novos City Development Strategies, que veremos a seguir) e reformas
* baixo custo. Estas iniciativas pretendem criar “sinergias” e uma
mobilizacio de recursos locais e de novos empréstimos pelos
— ai sim em grande escala. Como isso ainda ndo ocorre, a Cities Alliance

s oy . -
passe entre suas ambiciosas metas de sealing-up € o atual destinanciamento
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_r -
. ¥

‘]

1is pmdumdﬂ pela acao conjunta dos gestotes da divida do terceiro

F] ' € O Proprio Banco Mundial.

-

a;uste estrutural, o que ainda se vé é uma enorme prevaléncia do
re a equldade social. Enquanto o capital globaliza-se, fazendo com
nercantilizacao alcance tudo e as cidades virem empresas, as politicas sociais
IL decompostas e fragmentadas. Como afirma Laura Tavares: “A

pstitui o direito social, os pobres substituem os cidaddos, a ajuda

: =

dual substitui a solidariedade coletiva, o emergencial € o provisério substituem
--:':.:..:_-{ as microssolugoes ad hoc substituem as politicas publicas coletivas, o
'I o regional e o nacional — ¢ o reinado do minimalismo no social para
entar a globalizacio do econdmico™ (2004, p.4).

—

2008

governanca urbana” e a “good order”

- L
|

4 O inicio dos anos 1990 representou nio apenas a retomada da agenda social
compensatoria, mas a invengdo de uma nova doutrina por parte do Banco Mundial:
| nca” (governance). O termo inglés é de dificil tradugdo para as linguas
, mas pode ser entendido genericamente como “capacidade de governar”. O

" ceito surgiu com a renovacio gerencial das empresas nos anos 1970 — a

N - L N b ;5 :
u;_ overnanca corporativa” —, o quadro de leis e instituigoes regulatorias pelos quais o
setor corporativo € governado. Nos anos 1980 ele foi incorporado pela ciéncia

politica inglesa para explicar a reforma do estado realizada pela primeira-ministra
|
, argaret Thatcher.

f
g

3 A elaboracdo (ou adaptacio) do conceito de governanca foi objeto de
- atencdo inigualavel por parte do banco, que passou a difundi-lo mundialmente como
- “modelo de governo para oferecer um quadro de funcionamento adequado aos
"mercadns”, reduzindo os “custos transacionais da economia institucional” — no
~ jargdo contibil das reparticoes multilaterais de Washington (Osmont, 1998). O
recurso a um vocdbulo novo decorre da necessidade de intervir no politico, explica
Osmont, “tecnicisando” a intervencdo ao maximo. Nio é casual que a entrada
oficial do banco no terreno politico possa ser considerada um passo suplementar em
sua ingeréncia nas questoes nacionais dos paises que recorrem a empréstimos.

O prmeiro documento do Banco Mundial sobre governanca, de 1991,

define-a como “a maneira como o poder é exercido na gestio dos recursos

economicos e sociais de um pais em vias de desenvolvimento” (BM, 1991, p.1). Ou

82

——




CAPITULO 1 - POLITICAS PARA AS CIDADES

co da politica de governanga do Banco Mundial serdo os paises da periferia,

r e
E 1
-

€ € da no exato momento da queda do bloco socialista e do fim de diversas

frica e América Latina, iniciando sua “transicio” para democracias de

" documento de 1991, o Banco Mundial prega governos “mais

#

ne "s-..cﬂmpetentes, mais eficazes e mais éticos” como forma de responder

i
Ty

- permanente de governabilidade na periferia. A nova doutrina apresenta-se

ma regra de “moral politica” para os paises subdesenvolvidos, a serem
o |

s nas regras do “bom governo” (Osmont, 1995, p.257). Outras instituicoes
"-'f'-'-‘:i'j;???: o BID, utilizardo o termo da mesma maneira, apesar de este dar
| : es “moderniza¢do” da administragio publica.

: formulagao do Banco Mundial para a governanca na América
ambém de 1991, caracteriza os Estados latino-americanos como o exato

-'-'_'.:'.E;‘»r-‘ S¢ quet, o que justificaria a adogdo do novo conceito. Segundo

Frice, especialista do banco que assina o documento, os governos latino-

..'L?_‘ mmam -s€¢ — ¢ nao é dificil concordar com ela — por: camqmsmu

.|

£) 20  invés de profissionalismo; controle politico da burocracia com impacto

incia ¢ transparéncia; mudanca excessiva de servidores a cada troca de

’ Peru, dois mil servidores publicos mudam a cada mandato federal,

- nos jEUA, com uma populagiao dez vezes maior, sio apenas 750); os

'I"
i

-u‘

aix0s € ndo atraem os melhores profissionais; baixos saldrios também

Insﬁtumﬂnahzagam da corrupgio; as formas de gestio financeira

——

§20 comumente inadequadas para assegurar controle (accountability);

i J‘tqﬂ' nos governos locais, facilmente “capturavel” pelas elites locais;

4 e alta regulagio nio atraem investimentos; processos burocriticos
imente complexos também levam 4 corrupcio,
¥

H estrutural afetou profundamente a governanca na regido, o que,

e, “produziu a necessidade de se rever o tamanho, a estrutura e o papel
l. 4

blico nas novas economias liberais da América latina” (Price, 1991, p.1).

r =
'I

*‘.
¢ tamanho era uma exigéncia do corte no déficit fiscal. Por sua vez, o

_ do Estado deveria ser de “parceiro-facilitador” da iniciativa privada,
'*hﬂm andamento dos neg6cios. Uma burocracia altamente treinada e
1al também evitaria a influéncia exagerada das oligarquias locais nas regras

._i b,
A acao do Banco Mundial, segundo Price, estava direcionada a “introduzir

e
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)$ € tecnicas modernas de management e tornar o setor publico menor e mais

r‘:; 4 :

idem, p. 9).
Price, o México e o Chile eram os dois melhores exemplos da
___ ais profissional no continente — afirmagao que por si s6 é reveladora do
com a nova governanca. Afinal, em 1991, o México era um pais
'mms de 70 anos por um regime de partido unico (o PRI), e o Chile
| f.{-'.g;- sair de 17 anos de ditadura Pinochet. Ou seja, o modelo de
ismo e estabilidade politica advogado nio tem como imperativo, para o
w de democratizacio interna.
\ ‘ﬂ paper sobre governanga de 1993, o Banco Mundial afirma que 90%
ojetos na América Latina pretendiam ter impacto sobre a governanca. As
| ‘:_,a de projeto que envolviam essa dimensio eram: mudanca no
(legal framework); reforma e/ou privatizacio de empresas publicas;
onomica (economic management); capacitacao institucional (capacity building); e
ocessos de descentralizagao. Tais iniciativas inseriam-se no objetivo

5 |“.,.|fl ey, _ . ®
I de promover uma “mudanca no paradigma do Estado”, criando uma

-. Wy H

3

entre “‘governos menores ¢ mais focados e um setor privado
199313 , p- 50).

~ ' Sua vez, num contexto de privatizacoes das empresas estatais e compra das
- Iu al nacional por companhias estrangeiras, a questao central que passa a
:"f’_'i'."'__-"._'sri'?:-.'- governanca € a da garantia da propriedade privada, dos contratos e
]ﬂge . Em publicacio sobre a agenda de reformas para a América Latina,
, do Banco Mundial afirmam que “o Estado deve agir como eficiente

'u dos direitos contratuais e de propriedade, tendo um corpo de leis

e

o¢s desenhado para dar credibilidade a esses direitos € um sistema judicial

no e forte, encarregado de apoiar e aplicar essas leis. Quando esses direitos sao

TG -

98, 0 investimentos caem rapidamente e tendem a concentrar-se em projetos
az0” (Perry ¢ Burki, 1997, p. 53).

msma publicacao, Perry e Burki procuram definir os indicadores
ra medir o rafing de governanca pais a pafs — com cotacoes semelhantes
do os autores, a “boa governanca” é mais dificil de ser medida
nte. Para medi-la, predominam indicadores subjetivos, baseados na
> 0s homens de negocios, consultores politicos e agéncias
tﬁm das institui¢oes publicas. Os indicadores de governabilidade mais
- conhecidos como BERI (Business enviroment risk index) e TCRG

*_

-
III
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CAPITULO 1 - POLITICAS PARA AS CIDADES

nal country risk guide). O primeiro mede a qualidade dos servicos publicos e o

ito contratual. O segundo, a qualidade das Institui¢oes publicas e a
: de implementacio de politicas. Neste dltimo computam-se indices de:

408 contratos, risco de cxpropriacao, tradicio de lej e ordem, qualidade da

i
= RS
Y = N

"
[

P¢do no governo. Na América Latina, aparecem enquadrados nos
dicadores em primeiro lugar o Chile ¢, em ultimo, o Haiti.

s

§ processos de descentralizacio estiveram

no centro das politicas do
Hndial para a2 nova governanca latino-americana. A desce

| *cni 0, descreve a
ralizacio latino-americana como uma “revolucio silenciosa”, que teria
140 um novo modelo de governanca no continente — caracteriy

ado por um
stilo de lideranca politica, um s/

7/ mais profissional nos setores executivos,
. n s L - " o ] .-
05 Nas taxas ¢ impostos e fortalecimento da participacao na definicio das

(Campbel, 1997).

0 Mundial, entretanto, deixou em segundo plano o didlogo com os
.- ﬂnms — 0 “grande palco das Inovagdes” — e
ento da matriz cultural

ampbel (ibidem
4 nas op

“ignorou o

e de negdcios que acontecia nas cidades e regides”,
» - 4). Tal postura, no entanto, COmegou a ser revista, com
eracoes, culminando nos CDSs (City Development Strategies).

Inovacoes nesse setor detam-se 3 margem da acio do banco e

£ agora, estimuli-las e amplia-las para que deixem de ser algo “espontaneo”

itivamente a “segunda fase da reforma do Estado na América

A primeira geracao de reformas, segundo Campbel, baseou-se em “medidas

res”, defendidas pelo banco da forma enfitica e, muitas
’ geracao deve partir de principios diferentes
king (escolha piblica), como forma de consolidar a identidade entre

f':-;_'_;:,_:.";.-{r- € governos. A teoria liberal da “escolha public

Zar
=11
1h

€ centrar-se na public

|

"

a” pretende
- uma organizacio politica substituta ao we/fure

egras de comportamento otientam os agentes privados (consumidores,

burocratas). Todos seriam motivados em

State e pressupde que

) € 0s agentes priblicos (politicos,

'II h.- L

T ll_-\ a',ﬂ . 0
— =i i

065 PElos mesmos objetivos: a maximizagio da utilidade configurada no
- 10 voto ou no poder” (Rui Affonso, 2003, p.82).
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- :

-J'
e intuito, sio acdes que o banco passa a apoiar: provisio de ferramentas

ministracio e dados basicos; estrutura de incentivos para lideres; criagao de
~= éncia técnica; apoio direto a projetos; melhora da comunicagio e da
: ca; -'ﬁ)rtalecimentﬂ institucional; e avaliacao e disseminacao de boas praticas
. Isso implica numa “reorientacio da assisténcia” do banco, de acordo
{0 de apoio menos baseado em empréstimos e aumento da relacao

al com comunidades, ONGs e municipios.
pnnc;tpal instrumento da recente guinada municipalista do Banco

l. sem duvida, o City Development Strategy (CDS). Segundo Mila Freu:f:,
mista chefe do setor de politicas urbanas do Banco Mundial, o CDS ¢

-
-

o pil ar da politica urbana do banco e o coragao da coalizao Cities Alliance” (Freire

Ml p.XXVI). O CDS ¢é um plano de “cly assistance” similar ao Countrie
Z M@' (CAS) e pretende orientar a relacao entre a Cities Alliance € 0 governo
, €M um programa de investimentos de médio-prazo apoiado amplamente pelo
e ancorado em comprometimento orgamentario. Ou seja, o CDS nao
- confundir-se com planos diretores e iniciativas setoriais, e atua como uma
in de boa governanca local”, tragada sob supervisao do Banco Mundial: “O
_ x*mnﬁtfﬂl a capacidade dos stakeholders de gerirem eficientemente 2 cidade e

sicionarem efetivamente o setor privado da cidade no mercado nacional e global.”

Qﬂi}ﬂb p.V)

I

A Na América Latina, o CDS mais avancado é o de Cali, na Colombia. No

Brasil. Santo André realizou o CDS pioneiro, apoiado pelo PGU-ONU e adotando

1y
5 i e -
BRI T8 L

‘métodos de gestio empresarial (entre eles, o ji citado SWOT). O primeiro CDS

apoiado pelo Banco Mundial esta sendo realizado na regido metropolitana de Recife,

‘com assessoria do IPEA (Instituto de Pesquisa Economica Aplicada).

¥ Durante seus quatro anos de existéncia, a Cities Alliance apoiou a formulacao

i
=

&e CDSs em mais de oitenta cidades em 25 paises — cidades de 50 mil a mais de 10
} "ﬂnlhﬂ'es de habitantes, motivo que fez a Alianca evitar a defesa de “best praciices” patra
i o5 CDSs, afirmando que cada realidade local é “dnica” (CA, 2003, P 9). O Banco

* Mundial sustenta que o CDS, paralelamente as politicas de combate a pobreza e sium
]

~ wpgrading, tem como objetivo o fortalecimento das “vantagens comparativas® de
cada cidade, “a reducio do risco de empréstimos” e a “melhoria do clima de
investimentos” (BM, 2000b, p.6) — perspectiva bastante similar 2 dos planos
estratégicos de desenvolvimento local ja mencionados. Ainda segundo o

documento, o sucesso do processo do CDS depende do amplo envolvimento da
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""::-'nﬁgécius” e da “sociedade civil” na formulagio da estratégia € no

mento de um verdadeiro “consenso civico” (ibidem).
idéia de “pacto social local” estd na base do CDS, e a construcio do
asensus-building) € tarefa crucial, reiterada em todos os textos. Como

Catlos Vainer, analisando o “modelo Barcelona”, “sem consenso nio ha

':...i

ossibilidade de estratégias vitoriosas — o plano estratégico supde, exige,

Sde t]l:ﬁ-ﬂ cidade esteja unificada, toda, sem brechas, em torno ao projeto”

., -I

). Para tanto, afirma Vainer, os construtores de consensos sabem explorar a
} :el;: crise” como um elemento que motiva a reducdo de conflitos e que
¢e a argamassa de uma nova coesao social local.

O CDS implementado em Cali no fim dos anos 1990, com o apoio do

ﬁuﬂdial partiu dessa motivagao, O produto interno bruto da cidade estava

::‘1

eclinio ha cinco anos e Cali sofria de “crise de confianca de seus cidadios e

L. 2]

keholders”. Um grupo de 250 pessoas de diferentes setores e associacoes da cidade

"=k
-

onvidado para participar do processo de formulacio do plano. A participagao se
a ' meio de um Jsoffware, 0 que permitiu um método de “consulta an6nima”
. e Baharoglu, 2001, p. 43). O consenso foi obtido pela selecio de

1..

prioridades, sendo a primeira a “reativacio econdémica da cidade”. Esse modelo de
erﬂg.aﬂ virtual” evitou o confronto de opinides. Numa cidade em permanente
,ﬂ de sitio e que possui os indices de violéncia mais altos do mundo, o Banco
,. colaborou para impedir que o conflito aflorasse e motivasse um processo
, itico mais amplo.

: De forma geral, o que os bancos multilaterais advogam é uma superagao da
., “cultura politica confrontacional” (também conhecida como luta de classes).
Nas palavras do presidente do BID, Enrique Iglesias, “esse novo consenso politico
mrmega a surgir do esgotamento, pelas mais diversas razoes, de diversos governos

haseadns em uma cultura politica populista ou ideolégica, confrontacional e

v

-~ conflitiva, pouco disciplinada ou maximalista. Em seu lugar, gesta-se uma nova cultura

1
- civica, mais desiludida e mais pragmatica, menos impaciente ¢ mais madura, menos

inclinada ao conflito e mais disposta a busca de convergéncias, mais afastada de

| e O e

extremos e mais orientada pelo centro — uma desisténcia da impaciéncia politica, com

revalorizagao da moderagio, da estabilidade e dos consensos™ (Iglesias, 1992, p.57).
Nesse quadro, os temas da “participacio” e do novissimo

“empoderamento”  (empowerment), sempre referidos nos documentos da boa

governanga, devem ser entendidos como instrumentos para uma apresentacio
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b
"

u “pro-ativa”) dos problemas populares. Tais conceitos, da maneira

4 -
i ok
3L
i T
L PR =
5 ol
o

formulados pelo Banco Mundial, nao abarcam situacoes conflitivas de

quais © destino do fundo publico ¢ efetivamente disputado por grupos

1w

1
: -
-
= R
ot .'-"'i"" .....
i .

A questio da participa¢ao coloca-se para o Banco Mundial nos seguintes

+ inseri-la nos projetos sem tocar, de fato, nos poderes institucionais e em sua

acdo. Para cumprir tal projeto, as ONGs tem papel decisivo, pois realizam a
crobaticamente intermediando e

macio mediada entre povo € poder local, a
sando a participagio popular. E nesse contexto que a idéia de participagao

a nortear-se pela de “comunitarismo’ (mesmo que imaginario), focado sempte

has estritamente locais, de forma a evitar o transbordamento popular.

- s p=ria - m L

~ As ONGs estio assim - vestidas da missdo de “generalizar uma gestao
..-i-.Jl of ! - : : g &

sulista da situacdo de ctise”, NOS termOs de Annik Osmont (1995). A partit do inicio

s anos 1990, seu novo profissionalismo passou 2 interessar a0 banco, por sef

aclonal 2 estratégia da governanca. O coordenador permanente do setor de ONGs

I ...:--i e

3 . .
cor luterano norte-ameticano, David Bechamm, apresentado por

) banco € um pas
nnik Osmont como encarnacao da maneira moderna de fazer filantropia — © charity
E ele quem garante (ou garantia) o trabalho resp onsavel e na

INGs financiadas pelo banco com 0s poderes instituidos.

o conflituoso das

~ Atvistas transformados em gerentes, 2 profissionalizagao rigorosa iria levar

= pessoal cada vez mais parecido com O das instituiCcoes

ONGs a recrutarem um

emptesariais a quem faziam Oposicao —
critico, como facilitaria uma despolitizacdo ja amplamente
etos do Banco Mundial envolvendo 2

5% em 19838 para 47%

.
IV

“o que ndo somente atenuaria seu discurso
iniciada” (Nicolas

Guilhot, 2000). Em pouco tempo, 0% pro]

- participacdo de ONGs decuplicam — a propor¢ao passa de
-:- ' 1997. Como afirma Guilhot, “essa evolugao, que aproxima os padroes

ais das ONGs aos do banco, aumenta a permeabﬂjdade entre 0s dois
plomados, as ONGs tornaram-s¢ um trampolim

statais”’. Fsse € um tema a que

- profission
~ setores. Para muitos jovens di

- profissional rumo ao mundo das organizagoes intere

~ yoltaremos, 20s analisarmos 2 formacio de uma “nova classe” de gestores de

empréstimos ¢ formuladores de best-practices, no texceiro capitulo.

No discurso da governanca e da participagdo, “o banco adota uma

linguagem pro-democratica na qual as ONGs reconhecem prazerosamente sua
comenta Guilhot, em oposicao “a preferéncia quase explicita que

contribuicdo”,
s regimes quase-autorItarios, tidos como mais

antes a instituicio manifestava pelo
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aptos a aplicar as politicas de ajuste estrutural devido i capacidade de resistir as

pressoes sociais” (idem).

internacionais ¢ ONGs no periodo pos-queda do bloco socialista, O ativismo social
do Terceiro Setor vai deixando de lado os “parametros hiperpolitizados” das

décadas anteriores e a “ineficicia dos servicos publicos” passa a estimular a busca de

alternativas num “novo patamar de cooperagao”. Sdo as ONGs, junto com as
“comunidades”, os atores “nio-reativos” da nova cultura politica da participacio
sem  contlitos. Tornam-se protagonistas num momento de descenso dos
movimentos sociais dos anos 1970 e o(), caracterizados, segundo César Fernandes,
por um “carater de antagonismo e nio-cooperacio” ou de “reivindicacionismo”,
ocupando terras e prédios publicos e adotando uma postuta “pouco propositiva”
(Fernandes, 1994).

Em resumo, temos um quadro politico no qual as classes nio se enfrentam,
os conflitos sdo ilegitimos e a disputa pelo fundo publico é adiada em nome da
COesA0 civica para superar a crise urbana. De outro lado, a estabilidade institucional
€ a garantia legal dos contratos e do direito 2 propriedade, exigidas pelo mercado,
sa0 protegidas contra interferéncias indesejaveis. Permite-se a participacdo popular
apenas de forma localista, na solucio dos problemas comunitirios e do bairro,
enquanto ha evidente recusa a participacio popular na definicio das regras juridicas
da governanga (Osmont, 1998).

E por essa razio que a doutrina da governanea representa sobretudo a “good
order” (boa ordem) na gestdo dos recursos de um pais, através de suas regras e
Instituicdes. Isso significa um poder estivel, desembaracado dos aspectos
incontrolaveis e conflituosos da politica — desembaracado, no limite, de qualquer
compromisso com a democracia real, fundada na legitimidade do dissenso e do
conflito. Prega, assim, uma administragdo estritamente técnica, capaz de promover
ambiente favorivel aos negécios, transparéncia nos processos, utilizacio eficaz de
recursos e paz civil.

Com isso, diz Osmont, o Banco Mundial opera habilmente a transformacio
da nogio de “Poder” em “Governanga”. Enquanto o primeiro é disputado
politicamente dentro das regras democraticas, a segunda estabelece uma blindagem
institucional, sob aparéncia técnica, que garante a permanéncia das regras que

interessam, sobretudo, ao mercado. Osmont resume a doutrina em “Menos Estado™
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e “Mais Governo”. Segundo ela, o banco fabrica, em laboratério, um modelo social
desencarnado: “a legalidade democratica vira um objeto contratual entre o banco e o
governo de um pais sem que seja questionada a existéncia de um contrato entre o
governo e o povo’ (Osmont, p.272).

Por sua vez, a forma de atuagao do banco é cada vez mais um exemplo de
mformal governance. a tomada de decisbes interna ao banco e a relacio com os governos
locais se da em “opacidade”, num suposto paradoxo com a defesa da transparéncia. No
terceiro capitulo analisaremos como se da essa relacio e qual o “padrio de negociacao”
estabelecido entre os bancos multilaterais e os governos locais.

Trata-se, por fim, de verificarmos qual modelo de governo local esta sendo
gestado na incubadora dos organismos internacionais. Pouco tem a ver com a fantasia
do governo minimo. A ptimazia dos mercados requer, ao contrario, um Estado forte,
atuante como “parceiro facilitador e regulador”. Isso quer dizer, na interpretacio de
Boaventura Souza Santos, “que trata-se de um Estado mais forte do que nunca, na
medida que lhe cabe gerir e legitimar no espaco nacional as exigéncias do capitalismo
global. Assim, a forca do Estado, que no periodo do compromisso keynesiano
constitulu na sua capacidade de prover regulagbes e prestacoes nio-mercantis,
converteu-se numa outra, o poder de submeter as normas da reproducao social a l6gica
do dinheiro, coisa que o mercado por si s6 estd longe de poder fazer sem correr o risco

da ingovernabilidade” (citado em Paulo Arantes, 2004, p. 170).

Permanéncia da matriz discursiva

Um dos objetivos de nosso périplo pelas diferentes agendas urbanas dos
dois bancos multilaterais ao longo do tempo, como mencionamos no inicio deste
capitulo, era a possibilidade de realizarmos uma identificacio de permanéncias que
permitisse o reconhecimento de uma matriz discursiva duradoura.

A literatura sobre politicas urbanas do Banco Mundial e do BID,
mencionamos, enfatiza as caracteristicas singulares e a periodizacao das diferentes
agendas sem, contudo, sistematizar suas fortes linhas de continuidade. Isso acaba,
mesmo ¢ue Involuntariamente, favorecendo a estratégia narrativa das préprias
InstituigOes, que descrevem a historia das suas diferentes agendas como opgoes
conjunturais (ver Rojas, Cohen, Freire e Kessides) — sem qualquer matriz estrutural.
Segundo essa versdo, as instituicoes estdo em “permanente renovacio”, de acordo

com as circunstancias politicas (e discursivas) do momento. Pretende-se ainda tornar
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-analise critica desatualizada ou desacreditada, pois os bancos podem langar

—a il

s agendas, que substituam as anteriores, “novos consensos”, que tenham faces

(ou menos) humanas.

.: =

-'Ss"ﬁ- “névoa” da ajuda internacional’! sob a qual novos vocabularios e
jas discursivas sdo langados a todo momento, dificulta que se reconheca nos

J m’ultﬂatf:rajs um programa sistemdtico, cujo pressuposto central,

. mos, mantém-se inalterado ao longo do tempo.
Procurando verificar as recorréncias e continuidades nas agendas urbanas
I "!-Ei's multilaterais, podemos, por exemplo, questionar a interpretagao corrente
‘“: que enfatiza a grande ruptura entre as agendas dos anos 1970 ¢ 1980.
‘“ a literatura, o primeiro periodo ter-se-ia caracterizado por uma postura
e estatista do Banco Mundial, o que, no caso das politicas para as

* R

idades, nio se constata. Em nossa interpretacdo, as politicas dos anos 1970, e

. 3 ; " 2 ] L
nesmo as implementadas pelo BID na década anterior, ja possuem fortes elementos

de um programa liberal para as cidades.
B As propostas de ajuda mutua, desregulagio dos padroes urbanisticos e
construtivos, focalizacio das intervengoes, corte dos subsidios e vinculagio da
LI ualidade dos servicos 4 capacidade e disposi¢do de pagamento dos usudtios sao a
-'a opria génese das politicas liberais, que se tornarao hegemonicas nas décadas
wgumtes _ e nio tém nada de keynesianas. Nesta interpretacio, a tematica da
t“ﬁfﬂnna social” da longa gestio McNamara — cujos temas chave eram basic needs
(ﬂﬁttsmdades basicas) e redistribution with growth (redistribuicio com crescitmento) —

.'quandn vista sob o 4ngulo das politicas do Banco Mundial para as cldacles
~ representa o contririo do que promete. As formulagoes da mnstituicao advogavam,
 na verdade, a decomposicio dos direitos sociais, a reducao dos padroes de
reprodugio social da for¢a de trabalho e o desbloqueio das forcas do mercado. Ou
seja, desmontavam a idéia moderna de “necessidade social”, para a qual existiriam
padroes minimos e universais de satisfagdo e construiam sistemas de protecao social,
em nome de uma eficicia liberal baseada na racionalidade do cilculo economico e
na (irrisoria) “capacidade de pagamento” dos pobres do terceiro mundo. Como
mencionamos, o Banco Mundial chegou ao limite de planejar ¢ construir habitagoes
menores do que celas de prisio em nome de politicas “auto-sustentaveis”, a serem

futuramente implementadas pelo mercado.

3 Parafraseando o filme de Errol Morris sobre McNamara: Néwoa da Guerra (The Fog of War), 2003.
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Por isso consideramos que as politicas urbanas do Banco Mundial nos anos
0 sio um laboratério, ou uma pré-historia, das politicas liberais das décadas
cg m € ndo sua negacao. Nio ¢ casual que quase todos os elementos da agenda
| 4- ns‘l 970 estejam presentes na agenda atual (ver Quadro 5).
: Por outro lado, a passagem do desenvolvimento programado ao ajuste estrutural
sio nificou uma mudanca importante, nio na matriz discursiva, mas no padrio de
ncia dos bancos multilaterais nas politicas Naclonais, como ja mencionamos —
€m que concordam todos os pesquisadores. A referida alteracio na postura do
NH brasileiro, de instituicao  “hostil” ao Banco Mundial a “cooperativa’, é
e cia do que passou a ser o novo poder dos organismos multilaterais apos as
se da divida no terceiro mundo e a imposicao dos ajustes estruturais. E nesse momento

-i'

2 0s bancos deixam de ser coadjuvantes para tornarem-se, com o decisivo apoio do

"! protagonistas na formulagdo e implementagio das politicas publicas na América

itina — questao a que voltaremos nos dois proximos capitulos.
1_"" Com o objetivo de sistematizar o que definimos como permanéncia da matriz
discursiva, a anlise histérica que realizamos neste capitulo nos permite indicar ao

MeNos 0s seguintes pontos recorrentes nas agendas urbanas dos bancos multilaterais:

a) a compreensio da questio urbana sob uma perspectiva calcada na
produtividade da cidade e na procura, a cada projeto, de taxas de retorno

(lucro) acima do custo do capital;

b) o entendimento da cidade como suporte fisico para a reproduc¢io do
capital e da forca de trabalho, em detrimento da sua dimensdo politica e
publica (enquanto pols);

¢) a reducio dos subsidios publicos e sua focalizacio na demanda abaixo da
linha de pobreza, e, de outro lado, a desregulagio publica e a prestacio de

servicos em bases de mercado;

d) a realizacio dos direitos urbanos (moradia, saneamento, transportes, etc.)
em modalidades de provisio submetidas 2 capacidade de pagamento dos
pobres e, no limite, a defesa da autoprovisio popular da casa e da cidade;

€) a administracio da pobreza urbana em patamares aceitaveis (ou seu
“equilibrio”, no termo de Annik Osmont), ao invés de sua superacio;

f) a governabilidade da cidade, entendida como estabilidade de regras para o

mercado e conten¢io da insatisfagio social, programa que recebera conceituacio

mais elaborada nos anos 1990, com a doutrina da “boa governanca”.
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) quadro a seguir pretende sintetizar como se deu no tempo, a introdugao,

| =
| &
i

‘permanéncia de pontos centrais das agendas urbanas dos dois organismos
-.*'I

5 — Recorréncias discursivas nas agendas urbanas dos bancos multilaterais

— Il—

1 a mutua
sle da insatisfacao social
cas de urbanizacao de favelas

zacao das politicas sociais

sgulacao dos padroes urbanisticos e construtivos

gundo capacidade e disposicao de pagamento

entralizacao e “fortalecimento institucional”

cuperacao plena de custos dos projetos urbanos

sformas setoriais e prestagao de servicos urbanos em
jases de mercado

nanciamento das cidades por fundos onerosos

.-'.
A
e
bt

anejamento estratégico das cidades

inanclamento das cidades no mercado global

Sovernanca, boa ordem e consenso social

onte: Autor

E possivel notar que parte da “agenda social” € retirada durante o periodo
mais ortodoxo, do ajuste das cidades (1983-94), retornando logo apos. A
_.j*f;.=| atual para as cidades (de 1995 para c4) inclui todos os temas recorrentes das
-]i;?f-a das anteriores, além de introduzir novos, como o planejamento estratégico, a
__.vemwga e o financiamento das cidades no mercado global. F também, como
~ vimos, mais complexa, e trabalha simultancamente com dimensoes economicas,
politicas e sociais.

| Na anilise que fizemos nos trés ultimos tépicos, foi possivel verificar que
~ ndo hi oposicio entre as formulagdes econdmicas, sociais e politicas nas agendas
urbanas dos bancos multilaterais. Nao hd, por exemplo, oposic¢io entre a Cifies
Alliance ¢ o modelo de cidade-empresa. Na verdade, tém pressupostos comuns,
ainda que metas contraditérias: afinal, como reduzir consistentemente a pobreza

num contexto de competicdo entre cidades, gestdo empresarial dos servigos e infra-

= AT

estruturas e desfinanciamento das politicas sociais?
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- Pudemos perceber que a “neblina” produzida pelo novo discurso pro-poor e

1 léxico solidario-participativo ndo impede que se reconheca nas politicas de
bate a pobreza uma perspectiva neoliberal, de cobranga pelo servico publico,
ontraria a universalizagdo dos direitos sociais e que volta a pregar a auto-ajuda para

 pobres. O “desajuste social” é a propria politica social do “ajuste estrutural”,
omo explicou Laura Tavares.

- Por sua vez, o novo conceito da governanca, que pretende criar uma

moral politica” para a recente “transicio democratica” dos paises em

desenvolvimento, estabelece um marco de governabilidade que, ao contririo do que
yromete, estabelece limites e dificulta o aprofundamento da democracia. E antes de
institucional para garantir a permanéncia das regras do mercado, o

e
umprimento de contratos e o direito a propriedade dos novos donos das empresas

b=

infra-estruturas locais privatizadas. Annik Osmont constatou que isso quer dizer

um poder desembaracado dos aspectos incontrolaveis ¢ conflituosos da politica e,
10 limite, de qualquer compromisso com a democracia real.

I [
3 A agenda urbana atual dos bancos multilaterais €, assim, clara, coesa e

|

coetente no que pretende de nossas cidades.

. -
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Padrao de financiamento

A analise do padrio de financiamento dos bancos multilaterais nos permite
avaliar quais setores cada instituicdo efetivamente priorizou, em cada pais, ao longo
do tempo. Para tanto, estudaremos comparativamente trés paises latino-americanos,
de forma a verificar convergéncias e divergéncias entre os padroes de financiamento
e obter informacdes importantes, por exemplo, para formular hipoteses a respeito
de como e quando teriam os bancos multilaterais agido, ou nio, de forma deliberada
no direcionamento sistematico dos recursos para determinados fins.

Elegemos para analise Brasil, México e Argentina, trés paises de “renda
meédia” (ou da “semiperiferia”, na expressio de Wallerstein e Arrighi), com PIBs ¢
padroes de endividamento comparaveis. Sdo, como diz Eric Hobsbawn, “os trés
gigantes da divida internacional” (1997, p. 411). Tal escolha nos permitird descrever,
com alguma seguranca, qual foi o padrio de financiamento adotado pelos bancos
multilaterais para os paises mais importantes da América Latina. Conclusdes a
respeito do padrio de financiamento nos paises latino-americanos estruturalmente
dependentes da ajuda internacional, como a Bolivia e os paises da América Central e
Caribe, exigiriam outra analise.

Os quadros e graficos apresentados a seguir foram realizados a partir de um
levantamento de dados desagregados do Banco Mundial ¢ do BID, com
informacoes sobre todos os projetos e empréstimos realizados pelas instituicoes
para os trés paises mencionados. A metodologia adotada pﬁra depuracio e
organizacao dos dados obedeceu aos seguintes procedimentos: a) selecio dos dados
confiavels (projetos sem data ou sem montante de empréstimo foram descartados);
b) adocao do valor contratado por projeto (desconsiderando devolucio de recursos
ou aditamentos, uma vez que estes nem sempre foram registrados nas planilhas

publicas das instituicoes); ¢) adocao de data oficial da contratacao do recurso
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(mesmo que este venha a ser mobilizado noutra data); d) correcao de todos os
valotes de empréstimos para dolares de janeiro de 2004, adotando para deflagio da
moeda o indice CPI (indice de precos ao consumidor nos EUA); e) utilizagao de
dado demogrifico década a década, por pais, obtido junto a Cepal, para
homogeneizacio de resultados per capita entre os trés paises; f) organizacio dos
projetos por setor de empréstimo, adotando, sempre que possivel, a classificagao
oficial dada pelas instituicdes; g) tabulagio dos dados no tempo pﬁr década,
utilizando média anual de empréstimos para eventual correcao de décadas com anos
quebrados (menos de dez anos).

No dltimo tépico deste capitulo, procuramos identificar algumas das
principais caracteristicas micro ¢ macroeconomicas dos empréstimos externos.
Veremos como a grande maioria dos gestores publicos entrevistados para esta
pesquisa considera a “op¢do” pelo empréstimo externo uma decisao racional,
tomada dentro do contexto de crise do financiamento interno das politicas publicas.
A decisdo, entretanto, nio é verdadeiramente uma “escolha”. O que pretendemos
mostrar ¢ que, a despeito da “razio dos tomadores”, existe uma série de

irracionalidades no padrﬁn de financiamento externo das pt)h'ticas urbanas.

Das politicas de desenvolvimento ao ajuste estrutural em nimeros
(analise dos empréstimos para Brasil, Argentina e México)

Os dois bancos multilaterais emprestaram, somados, para Brasil, México e
Argentina, 256 bilhoes de dolares®’, em pouco mais de 50 anos. Nos ultimos dez
anos, a média de empréstimos anuais de cada instituicao, por pais, tem vatiado entre
1,1 e 1,6 bilhoes de ddlares (Quadro 6).

Quadro 6 —- Empréstimos do Banco Mundial e BID por pais

Banco Mundial BID Total (1) | Banco Mundial BID Total (2)
b (US$ bilhces) | (US$ bilhdes) média por ano* | média por ano*
| BRASIL 58,0 44,1 102,0 1,3 1,6 2,9
-~ [MExico 60,1 29,2 89,3 1,6 1,2 2,8
[ ARGENTINA 30,1 34,8 64,9 1,1 1,4 2,5
Total 148,2 108, 1 256,2 4,0 4,2 8,2

P Média por ano nos Ultimos dez anos (em US$ bilhdes)
Fonte: autor, a partir de dados do Banco Mundial e do BID

32 Todos os valores apresentados neste capitulo estio atualizados para délares de janeiro de 2004 e referem-se

exclusivamente aos empréstimos do Banco Mundial € do BID, ndo incluindo contrapartidas locais.
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Se os mesmos dados forem analisados em valores per capita, € possivel notar
diferenca importante entre os volumes de empreéstimo por pafs. A Argentina
recebeu das duas instituigdes multilaterais 1.750 délares de €mprestimos  por
habitante, contra 900 do México e 600 do Brasil. Essa disparidade é ainda mais
flagrante na década de 1990, quando a Argentina recebeu per capita, por ano, 89
dolares, contra 34 do México e 20 do Brasil. A escolha da Argentina como “parceira
privilegiada” (sob a razio de investimento pot habitante) evidencia ao menos dois
aspectos: a) que o pais com maior renda per capita (cerca de 6,I5 mil délares, duas
vezes a média da América Latina e do Brasil) recebeu mais recursos b) que a
diferenca acentuou-se na década de 1990 (gestao Carlos Menem), quando 2
Argentina recebeu grande apoio s reformas estruturais (Graficos 1 e 2). Ou seja, a
escolha da Argentina como tomadora privilegiada, bem como o grande volume de
emprestimos em apoio ao ajuste estrutural (privatizagdes e reforma do sistema

financeiro, basicamente) sio dados que contradizem o discurso pro-poor das duas
instituicoes.

 Gréficos 1e 2 - Empréstimos per capita por pais no tempo

édia |

T ol N o —

dia por pais, a cada década
- Fente: Autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e da Cepal

d

Os Graficos 1 e 2 nos permitem identificar a evolugio dos empréstimos das
I, duas instituicdes a0 longo do tempo e verificar que elas realizaram “apostas”
E.-&if&rentes na década de 1980. O Banco Mundial acelerou ritmo e volume apos a
- crise da divida latino-americana, aumentando em 45% seus empréstimos, enquanto

0 BID fez o contririo, reduzindo-os em 33%. Tal opcao estratégica deve ser

=
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entendida dentro do quadro de agio conjunta entre Banco Mundial e FMI na
l negociacio das dividas e implementacao das reformas estruturais. Apos a crise, o
‘Banco Mundial passou a representar, no Brasil, por exemplo, 15% da entrada liquida
| ; e capitais, contra apenas 3% no periodo pré-crise (Bacha e Mendoza, 1987, p. 172).
Na parceria do FMI com o Banco Mundial, como ji mencionamos, coube
an primeiro refinanciar as dividas a curto prazo (em geral, um ano) €, ao segundo,
‘apoiar reformas capazes de dar sustentabilidade ao seu pagamento a médio prazo.
Como vemos no Grifico 3, a acio do Banco Mundial na década de 1980 sera
~ caracterizada por forte apoio ao esfor¢o exportador dos paises latino-americanos,
‘como meio de producio de divisas, essenciais a0 pagamento da divida (idem, p.
‘I’}’S) Os empréstimos do banco para os setores de produgdo e exportagao crescem

- 52% na década de 1980, em relacao a anterior.

3 Graficos 3 e 4 — Empréstimos para producao e exportagoes per capita no tempo

b
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Valores atuahzal:ius para 2004 e populacdo média por pais a cada década
Fonte: Autor, a partir de dados do Banco Mundial e, do BID e da Cepal

-
1 e

Entretanto, o aumento dos empréstimos nesse momento esbarrava em
algumas limitacoes. Uma vez que os paises tomadores estavam submetidos a forte
programa de cortes fiscais e restricbes do crédito bancario, muitas linhas de
financiamento disponibilizadas acabavam nio sendo plenamente utilizadas por falta
de recursos domésticos para as contrapartidas locais exigidas pelos bancos (idem, p.
176). Este é um paradoxo do padrio de endividamento latino-americano junto aos
bancos multilaterais a partir dos anos 1980: o aumento da dependéncia dos fundos

destas instituicoes (dada a contracdio do crédito privado para os paises do terceiro
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~ mundo) ocorre num quadro em que a efetivacdo da contrapartida local, necessaria
"_- para desembolsar o empréstimo, ¢ cada vez mais dificil.

Mesmo havendo recursos locais definidos contratualmente com os bancos
multilaterais, acordos firmados pelos Ministérios da Fazenda e Planejamento junto
- a0s credores e a0 FMI “impunham restricoes especificas aos investimentos e as
| importacoes de empresas estatais, impedindo a consecu¢io dos empréstimos do
Banco Mundial” (idem, p. 176). No caso brasileiro, analisado por Bacha, o acordo
feito com o FMI em 1983 criava, paradoxalmente, um impedimento aos programas
do Banco Mundial no pais. Este serd um problema recorrente, até hoje: a acio
conjunta entre FMI ¢ Banco Mundial, num quadro de politica monetiria e fiscal
contracionista, passa a ser claramente contraditoria. Nesse contexto, a inusitada
trombada entre as duas instituicoes irmas tem dado ao Banco Mundial papel
subordinado em relacao ao FMIL.

Para minimizar o problema, o Banco Mundial estabeleceu uma nova
modalidade de crédito: os empréstimos de ajuste estrutural (Structural adiustment loans
~ SALs e Sectorial adjustment loans — SECALSs). Tais empréstimos dispensam a
apresentacao de projetos de investimento especificos (do tipo aid-project) e nio mais
exigem contrapartidas monetarias dos governos nacionais — o0 que eliminaria o
problema mencionado. Em compensagio, requisitam que os paises aceitem as
“condicionalidades” anexas ao financiamento: os investimentos sé sdo realizados se
0 banco considerar que as reformas setoriais a ele condicionadas estio sendo
aplicadas ou, a0 menos, aceitas pelos paises tomadores (Osmont, 1995, p. 147).

Os empréstimos de ajuste estrutural sdo contratados, quase sempre, como
“pacotes’ associados aos acordos de cada pais com o FMI. No Brasil, o acordo com
o FMI, em 1983, rendeu dois empréstimos do tipo SECAL: um para o setor
exportador e outro para a agricultura de exportacio, somando 1,2 bilhdo de ddlares.
No México, sio aprovados tres SECALSs para o setor exportador em 1983, 1986 e
1987, no total de 2,3 bilhoes. Em 1988, mais dois para agricultura (900 milhdes). Na
Argentina, os primeiros empréstimos desse tipo sdo aprovados em 1986 ¢ 1987,
para agricultura e exportacao, num total de 1,4 bilhdao de délares.

O ajuste 1mposto pelo FMI ¢ Banco Mundial aos paises endividados da
Ameérica Latina produziu “enorme sangria de recursos” (Wilson Cano, 1999, p. 423).
O Mexico, por exemplo, destinava 6% do PIB ao pagamento da divida, enquanto o
investimento publico interno caifa de 12,1% do PIB, em 1981, para apenas 5%, em

1988. Num quadro de forte recessao interna, as exportacoes mexicanas aumentavam
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46%, no mesmo petiodo, gracas a retomada (ndo casual) do crescimento norte-
americano.

No inicio dos anos 1990, a implosio do mundo socialista, a desaceleragao
da economia dos principais paises desenvolvidos € a queda da taxa de juros criam
uma circunstancia favoravel a um novo ciclo de endividamento da semiperiferia.
Debelando a inflacio, concluindo a renegociacao das dividas e introduzindo
reformas liberalizantes de abertura do mercado interno de bens, servicos e capitais,
os paises latino-americanos entrario na segunda fase do ajuste estrutural, marcada
pela “ideologia da globalizacio”, que afirmava ter chegado a hora de a periferia

“modernizar-se”’. Como afirma Wilson Cano, “o imperialismo voltava a atuar de

144

forma mais dura, travestido de nova ‘modernidade™ e construindo uma idéia de

(1™

inevitabilidade, que deu um (falso) lastro politico com que muitos governos e elites

periféricas aceitaram as novas regras do jogo” (idem, p. 37).

Graficos 5 e 6 - Empréstimos para reforma do Estado e do sistema financeiro per capita no tempo

‘JalnfEﬂ atuallzaclcﬁ para 2004 e populagao média por pais, a cada década
Fonte: Autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e da Cepal

Comparando o Grifico 3 com o Griafico 5, vé-se claramente a passagem
programitica da primeira para a segunda fase do ajuste estrutural. A primeira
~ caracterizada por uma acdo sobre o balango de pagamentos, mediante um esforco
~ exportador para o pagamento da divida, ¢ a segunda, pela abertura dos mercados,
privatizacoes, reforma do Estado e desregulamentacio financeira. Isso se refletiu
- numa prevaléncia clara na carteira do Banco Mundial para México, Brasil e

Argentina, nos anos 1980, do setor de produgio e exportacio (48% do total de
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emprestimos), e nas décadas seguintes, do setor de reforma do Estado e do sistema
- financeiro (com 42% nos anos 1990 e 62,5% na década atual).

O Meéxico foi o pais pioneiro, entre os trés, a implementar as politicas da
segunda fase do ajuste, com o Pacto de Solidariedade Economica anunciado por De
La Madrid em 1987. O programa consistia em estabilizacdo econdémica, abertura
comercial, privatizacoes, valorizacio do cambio, enxugamento do Estado e
programas de assisténcia social focalizada (Cano, 1999, p. 419). Planos semelhantes
foram realizados na Argentina, em 1990, com Carlos Menem, e no Brasil, a partir de
1990, com Collor de Mello, e depois completados por Fernando Henrique Cardoso.
Os trés processos de ajuste neoliberal foram intensos, mas o mais profundo, sem
davida, foi o argentino. Entre 1990 ¢ 1994, o programa argentino de privatizacOes e
concessoes em massa teve rapidez e intensidades surpreendentes.

A instabilidade do balanco de pagamentos sera caracteristica da segunda
fase do ajuste, na qual as contas fecham apenas gracas a entrada renovada de
recursos externos. Com a sobrevalorizacio cambial exigida pelos programas de
estabilizacao e a abertura indiscriminada do mercado interno, os trés paises passam a
uma situacao de crescente dependéncia do capital externo.

Segundo dados do economista argentino Azpiazu, entre 1990 e 1994, o
capital estrangeiro respondeu por 63% das privatizagoes no pais, sendo que 98%
desses recursos externos foram alocados em setores escassamente geradores de
divisas (eletricidade, gas, petrdleo, telecomunicacdes, financas, etc.) os quais, dai em
diante, colaborardio decisivamente para a sangria de remessas de lucros e para a
vulnerabilidade financeira do pais (citado em Cano, 1999, p. 129).

E nesse contexto que devemos entender como se deu o grande crescimento
dos empréstimos do Banco Mundial e do BID para as reformas do Estado e do
sistema financeiro, com ampla vantagem para a Argentina (Graficos 5 e 6). Na
década de 1990 a Argentina recebeu dos dois bancos multilaterais 47,8 dolares por
ano per capita para tais reformas, contra 9,2, o México e 2,2, o Brasil.

A Argentina recebeu um total de 21,5 bilhées de dolares para a reforma dos
setores publico e financeiro. O Banco Mundial e o BID atuaram conjuntamente no
pais dando apoio ao processo de privatizacio dos bancos publicos, em 1994-5, com
3,9 bilhoes de dolares, e, em 1998, injetando 5,6 bilhoes de dolares no sistema
bancario, para minimizar o impacto desestabilizador das crises asiatica e russa. Os
principals empréstimos do Banco Mundial foram para reforma do setor financeiro,

apuiu a reformas administrativas em diversas pmvﬁlcias argent:inas e reformas
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setoriais (muitas delas implicando privatizacoes) em educacdo, habitagao, saude,
previdéncia social e abastecimento de dgua. Os empréstimos do BID destinaram-se
a0 sistema financeiro, as privatizacoes, em especial dos setores bancario e elétrico, a
reforma fiscal (com apoio importante a provincia de Buenos Aires) e a reforma da
seguridade social.

No Brasil, o total de empréstimos para as reformas do Estado e do sistema
financeiro foi de 9,8 bilhoes de dolares. O Banco Mundial e o BID atuaram em
parceria no apoio a reforma do sistema de segutidade social, em 1999, com
empréstimos de 4,1 bilhdes de doélares. Os principais empréstimos do Banco
Mundial foram para descentralizacio ¢ privatizacao do sistema de transportes
ferroviarios e estradas, reforma dos setores de saude, seguridade e proteciao social,
setor energético (pos-apagio) e reforma fiscal e administrativa. Os empréstimos do
BID dirigiram-se a reforma do setor de protegio social, reforma fiscal dos Estados ¢
modernizacdo da gestdo financeira dos municipios.

O México recebeu 13 bilhoes de doélares para as mesmas reformas. O
Banco Mundial ¢ o BID apoiaram em conjunto a reforma do setor financeiro
mexicano apos a crise de 1994, com empréstimos no total de 5,2 bilhdes de dolares.
Os principais empréstimos do Banco Mundial foram para reforma do setor
financeiro, descentralizacio administrativa, reestruturacao (com privatizacoes) dos
setores de mineracio, siderurgia, agricultura, empresas publicas, saude, habitacio,
transportes ¢ telecomunicacoes. Os principais empréstimos do BID foram para a

reforma dos setores financeiro e trabalhista.

A segunda fase do ajuste estrutural também foi acompanhada por
empréstimos importantes dos bancos multilaterais para as politicas sociais (Graficos

7 e 8),% que passaram a representar cerca de 20% de sua carteira de empréstimos

~ nos trés paises analisados. Da década de 1980 para a de 1990, o Banco Mundial

aumentou em 430% seus investimentos nesse setor (passando de 0,6 para 3,2

dolares per capita ano na média dos trés paises) € o BID em 730% (passando de 0,3

~ para 2,5 ddlares per capita por ano).

3 Estamos definindo como politicas sociais os empréstimos para saude, educacio, seguridade ¢ programas de
~ combate 4 pobreza. As politicas de saneamento e habitacdo, apesar de sociais, foram por nos classificadas

como parte das politicas para as cidades, que analisarecmos no proximo topico.
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Graficos 7 e 8 — Empréstimos para politicas sociais per capita no tempo
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'u’alores atualizados para 2004 e populacado média por pais, a cada década
Fonte: Autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e da Cepal

Os dados dos empréstimos para os setores sociais nos ajudam a relativizar,
40 menos para os trés paises em andlise, a interpretacio comum na literatura de que
0 Banco Mundial teria priorizado uma agenda de “reforma social” na década de
1970. Na verdade, durante a gestio McNamara nio foi feito nenhum investimento
n0s setores sociais no Brasil, na Argentina e no México (excluindo-se a area de
saneamento urbano, que veremos adiante). Tais investimentos vieram a ocotrer
| Justamente na década do ajuste neoliberal, a partir dos anos 1990. Essa ofensiva
- social se deve, em grande parte, como ji comentamos no capitulo anterior, ao
estabelecimento de politicas compensatérias (programas solidarios de combate 2
- pobreza), bem como a novos investimentos em saide e educacio.
Neste ultimo caso, os recursos foram muitas vezes dirigidos a estes setores
- 1o intuito de realizar sua reforma programatica. Segundo Maria Abddia da Silva,
- pesquisadora das politicas educacionais do Banco Mundial, a instituicio defende
uma visao “pragmatica-utilitarista”, sintetizada na idéia de “educacio profissional”
¢(2002, p. 34), contraria a uma concepc¢io de educacio como “atividade humana
| historica que se define no conjunto das relacoes sociais”. Maria Abadia afirma que o
Banco Mundial pretende “transferir a educacio da esfera publica politica para o
campo das possibilidades de consumo individual” e operar um “transplante de
critérios economicos e das leis de mercado para as politicas educacionais” (idem, p.
16) O fenémeno €, pois, muito semelhante a0 que descrevemos no capitulo

anterior, quando analisamos as politicas dos bancos multilaterais para as cidades. Tal

104




! CAPITULO 2 — PADRAO DE FINANCIAMENTO

programa educacional teria recebido, segundo a autora, o “consentimento” dos
ministérios da educacao latino-americanos.

Como se vé nos graficos 7 e 8, em especial neste dltimo, o pico de
~ investimentos sociais na Argentina no periodo 2000-3 decorre dos grandes
emprestimos para programas solidarios realizados apés a violenta crise de 2001,
quando o pais passou de niveis de pobreza de 13,7% (1994) a 57% (2003) (Indec).
- Os atuais programas argentinos de frentes de trabalho tempotirio, os maiores em
curso no mundo, receberam 2,5 bilhées de délares do BID e do Banco Mundial, em
2003 — como recompensa pela suspensio do calote (defanll) e regularizacao dos

reembolsos junto as duas instituigdes. Hste é um “socotro social” em proporcoes
comparaveis ao enorme financiamento do ajuste argentino na década anterior — mas
- com uma diferenca nio desprezivel, na razdo de 9 para 1 a favor do ajuste (uma vez
que este, como vimos, recebeu 21,5 bilhdes). Na verdade, diante de uma Argentina

balancada por movimentos sociais (oreanizacoes de ‘piqueteros’ (desemprecados
¢ada p g ¢ piq preg )

- assembléias de baitro, ocupacoes de prédios e fabricas), clamando em unissono “QOuwe
- % vayan lodos”, a iniciativa destina-se a minimizar a grande insatisfacio social.
- Segundo o presidente do BID, Enrique Iglesias, o objetivo dos empréstimos foi,

antes de mais nada, contribuir para a estabilizacio politica do pafs: “Estamos

dispostos a aportar recursos para melhorar o clima politico.” (Gazeta Mercantil, “B
da mais US$ 1,5 bilhdo a Argentina”, 4 de fevereiro de 2003.)

Graficos 9 e 10 - Empréstimos para infra-estrutura per capita no tempo
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Para finalizarmos as comparacoes setoriais, o padrio de financiamento no
setor de infra-estrutura traz outro dado importante: houve significativo decréscimo
dos empréstimos multilaterais no tempo (Graficos 9 e 10). Da década de 1970 para
a atual, cafram 95% no caso do Banco Mundial (passando de 6,1 para 0,3 ddlares
ano per capita) € 52% no caso do BID (passando de 4,5 para 2,2).

Os empréstimos para o setor de infra-estrutura sio os que melhor
caractetizam a estratégia do desenvolvimento programado na periferia do
capitalismo nos anos 1960-70, uma vez que fornecem a base real para o processo de
industrializacio. Na década de 1970, o Banco Mundial e o BID financiaram grandes
projetos de infra-estrutura: dezenas de hidrelétricas, redes de transmissiao de energia,
malha rodoviaria, corredores de exportagao e modernizacao de portos. No Brasil, as
principais hidrelétricas financiadas pelo Banco Mundial foram Itumbiara, Sao Simao,
Paulo Atonso, Salto Osorio e Marimbondo. Os impactos sociais e ambientais
negativos destes e de outros projetos financiados pela instituicdo, como o caso
emblematico da rodovia Transamazonica e do pélo minerador em Carajas, levaram
o banco a ser fortemente denunciado por organizagoes ambientalistas, e a criar, em
1986, um departamento de meio ambiente (Peet, 2003, p. 135).

A retirada do Banco Mundial do setor de infra-estrutura evidentemente nao
se deve apenas a pressio dos ambientalistas. Foi consequiéncia de uma mudanca
estrutural nas prioridades de financiamento da institui¢ao, que passa, apés a crise da
divida na década de 1980, como vimos, a realizar empréstimos com vistas ao
esforco exportador/pagador latino-americano (producio e comércio exterior). Estes
chegam a representar, naquela década, 47,9% na carteira do banco para os trés
paises, contra 23,3% de infra-estrutura. Nos anos 1990, mais uma queda na
participacao da infra-estrutura, agora em favor dos empréstimos para reforma do
Estado e do sistema financeiro, que passam a representar 41,6% da carteira naquela
década e 62,5% na década atual (ver Grafico 11). O resultado foi, de um lado, a
deterioracio da infra-estrutura, que tornou-se um “gargalo” ao crescimento dos
paises (com direito a “apagido” no setor elétrico) e, de outro, a justificativa para
transferir parte da infra-estrutura (a lucrativa, evidentemente) para o setor privado,
sob forma de concessoes, privatizacoes e parcerias.

O diretor do Banco Mundial para o Brasil, Vinod Thomas, reconhece que
“houve uma reducdao dos empréstimos para infra-estrutura”, mas argumenta que “o

organismo tem apoiado reformas estruturais, que podem atrair os investimentos

106



CAPITULO 2 — PADRAD DE FINANCIAMENTO

privados [para obras de infra-estrutura]”.?* Os dois bancos multilaterais tém
recentemente manifestado apoio e a disponibilidade de emprestar recursos para o
programa brasileiro de parcerias publico-privadas (PPPs) para investimento em
infra-estrutura.” Apenas o BID promete para o Brasil, em 2004, 1,5 bilhdes de
dolares para as PPPs (Gageta Mercantif, “BID tem US$ 3 bilhoes para o Brasil este
ano”, 17 de marco de 2004).

O BID ja realiza empréstimos para empresas de infra-estrutura privatizadas
desde 1995. No Brasil, foram 2,2 bilhées de dolares, em 18 projetos: rodovias
privatizadas (Imigrantes (Ecovias), Bandeirantes (AutoBan) e Castello Branco
(Viaoeste) em Sao Paulo, e rodovia dos Lagos no estado do Rio), Linha Amarela
S.A. (via expressa privada na cidade do Rio), Banco Bradesco e virias empresas de
producao e distribuicao de energia (como a Light ¢ a Termobahia). Na Argentina,
1,4 bilhdes de dolares, em 10 empréstimos para: Terminais Portuarios Argentinos
S.A., Companhia Aguas Argentinas S.A. e Aguas de Santa Fé S.A., Correios S.A.,
uma ponte ligando as cidades de Rosario ¢ Victoria, gasodutos e redes elétricas. No
Mexico, outros 1,4 bilhdes, em 7 projetos, concentradamente no setor energético
(redes, gasodutos e termoelétricas). Sdo esses investimentos em empresas
privatizadas, no total de 4,9 bilhoes de ddlares, por sinal, que impedem que a curva
descendente no setor de infra-estrutura do BID seja igual a do Banco Mundial. No
Brasil, no periodo de 2000 a 2003, 48% do total de empréstimos do BID ao pais
foram para o setor privado.

A evolugao das prioridades do Banco Mundial para os trés paises, no
tempo, como vemos no Grifico 11, evidencia a mudang¢a de estratégia de
financiamento da instituigio. E, sem ddvida, uma decisio deliberada e programatica,
visto ser coerente ¢ continua no tempo. O “X” produzido no Grifico pela linha
descendente dos investimentos em infra-estrutura e pela ascendente em reforma dos

setores publico e financeiro é a melhor visualiza¢io grifica que podemos ter da acio

# Depoimento concedido a Geralda Doca em matéria do jornal O Giobe que reproduziu dados preliminares
desta dissertacio (“Banco Mundial reduz verba para infra-estrutura”, 30 de maio de 2004).

¥ Segundo matéria da Folba de S.Pawlo (“Lula tenta atrair USS 10 bilhdes para a PPP”, de 1.° de fevereiro de
2004). “O governo federal faz uma articulaciio, que envolve os bancos oficiais, organismos internacionais,
grandes empresas e fundos de pensao dos EUA e do Brasil, para tentar garantir cerca de USS 10 bilhdes por
ano de investimentos no setor de infra-estrutura apoés a aprovagao do projeto da PPP (Parceria Publico-
Privada). A operagdo para ‘turbinar’ a PPP é comandada diretamente pelo presidente Luiz Inicio Lula da
Silva, que ji conversou com o presidente do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento), Enrique

Iglesias, € com o presidente do Banco Mundial, James Wolfensohn.”
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~do Banco Mundial na “transicio” do desenvolvimento programado ao ajuste
estrutural na América Latina.

Grafico 11 - Porcentagem por setor ao longo do tempo (média dos trés paises)
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- Fonte: Autor, a partir de dados do Banco Mundial

Grafico 12 - Porcentagem por setor ao longo do tempo (média dos trés paises)
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 Fonte: Autor, a partir de dados do BID
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O Griafico 12 exprime as prioridades de empréstimo do BID para os trés
paises, no tempo. Nele € possivel verificar nitida prevaléncia nos setores de infra-
estrutura e producao durante as décadas de 1960 a 1980. Na década de 1960, os
emprestimos para politicas urbanas também se destacam, dentro da mencionada
iniciativa proneira da Alianca para o Progresso nesse campo. Nos anos 1990, todos
os setores de investimento do BID convergem para um patamar proximo a 20%.
Na década de 1990 hi queda de empréstimo nos setores tradicionais ligados ao
desenvolvimento e crescimento dos “setores emergentes”: reformas do Estado e do
sistema financeiro, politicas sociais e cidades. A década atual manteve relativa
estabilidade na correlacio entre os setores, com queda nos empréstimos para
politicas urbanas ¢ aumento nos empréstimos para politicas sociais. A oscilagdo
nestas duas areas decorreu, em grande parte, da crise Argentina, pais onde os
empréstimos para as cidades reduziram-se 96%, enquanto para as politicas sociais
aumentaram 230%. No Brasil, os empréstimos para as cidades também tiveram
importante queda, 62%, em funcio da lei de responsabilidade fiscal, aprovada em
1999, e de um novo ciclo de escassez para saldar as contrapartidas locais.

Essa estabilidade entre setores na carteira de empréstimos do BID, durante
os ultimos quinze anos, indica uma dinamica de financiamento relativamente
diferenciada daquela do Banco Mundial. Provavelmente o dado corrobora a
hipotese mencionada anteriormente: o BID € menos programitico e,
aparentemente, mais permeavel as pressoes dos governos nacionais — nesse sentido,
dirige seus empréstimos de forma menos unilateral do que o Banco Mundial. Como
mencionamos na introdugao, no BID os governos tomadores tém maioria e indicam
o presidente, o que lhes permite maior poder sobre as prioridades de empréstimo.

Além disso, o BID tem realizado significativos empréstimos para os governos
subnacionais (estados, municipios ¢ suas empresas publicas). No Brasil, por exemplo,

durante a década de 1990, 52% dos projetos do BID foram feitos diretamente com

entidades subnacionais. Tais empréstimos possuem uma dinamica diferenciada.
Segundo Maria Teresa Souza, do BID, a institui¢do tem dado “papel mais proeminente
aos governos subnacionais como ‘clientes’ e se dedicado a desenvolver estratégias
especificas para trabalhar neste nivel de governo”, o que implica “maior flexibilidade e
solucoes menos padronizadas™ (entrevista ao autor). O BID empresta para governos
estaduais brasileiros e provincias argentinas desde sua fundagio, e para municipios

brasileiros a0 menos desde 1986 (primeiro empréstimo para a cidade de Sao Paulo). O
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Banco Mundial ndo financia municipios e s6 empresta diretamente a goOvernos e
companhias estaduais no Brasil (desde 1987).

Se procurarmos compreender as diferencas no padrio de financiamento
entre 0 Banco Mundial e o BID sob o ponto de vista de uma “divisio de trabalho”
mais coordenada, poderemos levantar a hipétese de que o Banco Mundial atua
prioritariamente junto as instincias nacionais e as politicas setoriais mais amplas,
procurando influencid-las — dai, inclusive, a importancia de seu documento de
estrategla para cada pais, o CAS (Conntry Assistance Strategy). Isso se reflete numa acio
mais programitica e deliberada, baseada em grandes projetos, que em média
empenham 100 milhées de ddlares a mais do que os do BID (dado referente a
Mexico, Brasil e Argentina). O Banco Interamericano, por sua vez, com a excecio
do México (que impbe o governo federal como tnico tomador), tem dirigido desde
0s anos 1990 importantes empréstimos a governos subnacionais. Tais empréstimos,
apesar de também vinculados a estratégia tracada a priori — o Country Paper do B1D
para cada pais —, sio menos programiticos e mais permedveis s demandas locais.
Significaram, por exemplo, expressivos investimentos do BID em politicas urbanas
na década de 1990, o maior volume de crédito setorial da instituicio no periodo
(inclusive acima das reformas do Estado e do setor financeiro) — o equivalente a 11
bilh6es de dolares ou 25% da carteira para México, Brasil e Argentina.

Em resumo, podemos afirmar que, nessa divisio de trabalho, o Banco
Mundial age priotitariamente na esfera dos governos centrais, procurando
influenciar as principais politicas nacionais, e atua no “atacado”, enquanto o BID
age significativamente junto aos governos subnacionais, em projetos e programas
locais, atuando também no “varejo”. Hssa reparticio de papéis entre os dois bancos,
apesar de ndo declarada publicamente pelas instituicoes, é hipotese bastante

plausivel, apoiada nos dados que analisamos.
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~ Perfil dos empréstimos para as politicas urbanas?

O Banco Mundial e o BID emprestaram para as politicas urbanas de

i

!
af
-

- México, Brasil e Argentina, 35 bilhdes de dolares (valotes atualizados). Do Banco

'._Mundial foram 17,8 bilhdes, o equivalente a 12% de sua carteira, e do BID, outros

-

- 17,2 bilhdes, correspondendo a 16% da carteira. O pafs que mais recebeu
| “empréstimos das duas institui¢oes neste setor foi o Brasil, com 17,4 bilhées, seguido
de México, com 11 bilhdes, e Argentina, com 5,9. Em valores per capita, o quadro
inverte-se, mas sem a mesma disparidade apontada para o total de empréstimos.
~ Nesse caso, a Argentina recebeu 177 ddlares per capita,’ o México, 148 e o Brasil,
~ 124, 0 que nos permite afirmar que nio ha um “parceiro ptivilegiado” no caso
das politicas urbanas.

A anilise da evolucdo dos empréstimos para as politicas urbanas no tempo
(Grificos 13 e 14) remete a uma diferen¢a de partida: o BID, como ja explicamos
no capitulo anterior, foi o pioneciro nos anos 1960, dentro da Alianga para o
Progresso, a financiar politicas habitacionais ¢ urbanas. Nesse periodo, o BID
emprestou mais recursos per capita do que nas duas décadas seguintes, retornando a
~ um volume de financiamento mais expressivo somente nos anos 1990.

O Banco Mundial inicia seus empréstimos para politicas urbanas apenas na
década de 1970. Nos anos 1980, o montante destinado ao setor sobe, per capita,
120% — num movimento similar ao ja apontado anteriormente, quando o Banco

Mundial aumenta os empréstimos apos a crise da divida latino-americana. Em

- resumo, podemos ver nos Graficos 13 e 14 que a “década urbana™ (em investimento

per capita) foi, para o Banco Mundial, a dos anos 1980 e, para o BID, dos 1990,

% Incluimos no setor de politicas urbanas os empréstimos para saneamento ¢ meio ambinete urbano,
habitaciio, transportes ¢ desenvolvimento urbano. Procuramos, sempre que possivel, adotar a classificacio
setorial dada pelas instituicoes aos projetos. Entretanto, algumas vezes estes combinam dois ou mais setores —
casos em que foi adotado o setor preponderante. As politicas para as cidades ndo necessariamente tem o0s
municipios como agentes tomadores — na maioria das vezes sdo governos centrais, estados e companhias
publicas. Como ja mencionamos, o Banco Mundial nio empresta dirctamente 4 municipios. O anexo desta
dissertacio contém quadros com todos os projetos urbanos do Banco Mundial e BID para Brasil, Argentina ¢
México, incluindo informacoes referentes a: nome e local do projeto, datas de contratagio ¢ encerramento,

valores de época ¢ atualizados, contrapartida local e tomador.

3 Neste topico, todas as referéncias de valores per capita adotam como base a populagio urbana por pais e sua

evolucio no tempo (dados da Cepal). Todos os valores em dolar sdo atualizados para janeiro de 2004
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Graficos 13 e 14 - Empréstimos para politicas urbanas sobre populagdo urbana, no tempo
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Fonte: Autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e d3 Cepal

Na décadas de 1960 e 1970, os principais projetos urbanos financiados
pelos bancos nos trés pafses foram nas areas de saneamento (especialmente agua
potavel), com 31 projetos, num total de 3,8 bilhdes de dolares, ¢ habitacio (na
modalidade de lotes urbanizados), com 5 projetos, totalizando 660 milhdes.
Somente no final dos anos 1970 e infcio dos 1980 surgiri nova modalidade de
emprestimos: os projetos integrados de desenvolvimento urbano e metropolitano
(graficos 15 e 16). Tais projetos expandiram o escopo anterior de saneamento e
habitacao, para incluir componentes de transportes, apoio aos negdcios, crédito,
treinamento da mdo-de-obra local, geracio de renda, creches, mercados, etc.
(Kessides, 1997, p. 5). No Brasil, tiveram inicio com o programa “cidades de porte
medio” (1979, com aporte do Banco Mundial, e 1982, com aporte do BID) e com
0s projetos metropolitanos para Salvador, Fortaleza e Recife (1981-2), sendo que
apenas o ultimo foi implementado, com recursos do Banco Mundial. No México, os
primeiros foram os ainda incipientes projetos metropolitanos para Lizaro Cardenas
(1978) e Cidade do México (1982) e na Argentina, um pouco mais tardiamente, os
programas de desenvolvimento urbano em 1986 (BID) e 1988 (BM).
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Graficos 15 e 16 — Empréstimos para desenvolvimento urbano sobre populacdo urbana, no
tempo
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Valores atualizados para 2004 e populacao urbana média por pais, a cada década
Fonte: autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e da Cepal

F também no inicio dos anos 1980 que o Banco Mundial apdia a criacdo de
- fundos semipublicos para financiamento das cidades com recursos onerosos: no
~ México, em 1982 e no Parand, em 1983 — o j4 citado programa Market Towns (atual
ParaniCidade). O objetivo dos empréstimos encaixa-se perfeitamente no ajuste
fiscal implementado naquele momento sob supervisio do FML.
Na década de 1990, os empréstimos dario ainda maior énfase a reforma e
20 fortalecimento das estruturas de gestdio municipal (capacity building), recebendo,
nos tres paises, 5,9 bilhoes de dolares do BID e 1,5 bilhdo do Banco Mundial. No
Brasil: programas de fortalecimento institucional financiados pelo Banco Mundial
(Rio Grande do Sul, Parana, Minas Gerais, Ceara e Bahia, num total de 790 milhdes
de dolares), desenvolvimento municipal de Porto Alegre (BID, 1998) e Rio de

- Janeiro (BaixadaViva/BID, 1997), programa de modernizacio administrativa e
P_olitica fiscal de municipios (Pnatm/BID, 1999, 340 milhées) e complementacio do
fundo paranaense de financiamento utbano (ParaniCidade/BID, 1996 e 2002, num
total de 400 milhdes). Na Argentina: programa nacional de fortalecimento municipal
(Banco Mundial, 1995, 258 milhoes), reforma administrativa em grandes cidades
(BID, 1997, 300 milhGes) e programa nacional de reforma municipal (BID, 1998,

- 285 milhoes). No México, dois grandes empréstimos do BID para fortalecimento de
municipios (1994 ¢ 1999), somando 1,1 bilhao de ddlares.

Os chamados programas de “fortalecimento” ou “modernizacio”

- municipal dos anos 1990 tém como objetivo implementar a reforma do poder local
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em um quadro de crescente descentralizacdo e restricio fiscal. Suas principais
iniciativas sao: aumento da arrecadacdo local e das tarifas publicas, atualizacio de
cadastros e sistemas de cobranca, formacio de fundos de empréstimos onerosos
patra os municipios, privatizacio ou reestruturacio de empresas publicas,
modernizacio administrativa, informatizacdo, reducio do nimero de funcionarios,
capacitacio de quadros gestores e realizacao de planos de desenvolvimento
economico local (ver Osmont, 1995; BM, 1990 e 1993; BID, 2002; Campbell, 1997;
Davey, em Daughters e Rojas, 1998; entre outros).

Na década de 1990, todos os empréstimos, ¢ nao apenas os programas
nomeadamente destinados a reforma municipal, passam a ter componentes de
fortalecimento e modernizagdo institucional. Sio empréstimos “mistos”, que
combinam o tradicional investimento direto (em obras e equipamentos), com
investimentos em reestruturacao gerencial do tomador — municipio ou empresa
pablica, na maioria das vezes. Isso significa que mesmo empréstimos realizados nos
setores de saneamento, habitacdo e transportes tém componentes de reforma
institucional. Estes podem ser pouco expressivos dentro do montante emprestado
(de 2% a 10%), mas suas conseqiiéncias politicas e gerenciais sio muito maiores que
1550.

A questao ¢ qualitativa: ndo € necessario empregar grande soma de recursos
para contratar consultores, planos de reestruturacao administrativa (incluindo
estudos para eventual privatizagdo), cursos de capacitacio, € mesmo para
implementar sistemas informatizados de gestdo — ainda mais em compara¢io com
0s custos elevados de obras civis, estacoes de tratamento, compra de trens,
reassentamento de populacoes, etc. O objetivo € produzir, com baixo custo e grande
impacto, uma inflexdo no modo de operacio das instituicoes e na forma de pensar
de seus técnicos, com resultados para além do empréstimo contraido. Voltaremos a
esse tema no proximo capitulo.

Dentro do “ajuste das cidades”, a reforma do setor habitacional também
recebe, no final dos anos 1980, importantes recursos do Banco Mundial: na
Argentina, 480 milhoes de dolares, em 1988, ¢ no México, 1,1 bilhdo, em dois
empréstimos, de 1988 e 1992. O Brasil, como ja mencionamos, nao realizou essa
reforma setorial. O Grafico 17 nos mostra a evolugio dos empréstimos
habitacionais do Banco Mundial no tempo. O Gnico empréstimo do banco no setor,
para os trés paises, nos anos 1970, foi destinado ao fracassado programa brasileiro

de lotes urbanizados, o maior (a0 menos no papel) da América Latina. Com excecio
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deste, todos os demais empréstimos do Banco Mundial foram dirigidos a teformas
financeiras do setor habitacional — o que evidencia clara inflexao do Banco.

O BID, por sua vez, recua da iniciativa habitacional pioneira nos anos 1960,
nio realizando novos empréstimos nas duas décadas seguintes (Grafico 18). Apenas
em meados dos anos 1990 retoma investimentos no setor, prioritariamente na

modalidade de sium wuporading (intervencdo em favelas, corticos e assentamentos

precirios). Seus programas, no Brasil e na Argentina sio: Favela-Bairro no Rio de
- Janeiro (1995, com dois emptéstimos, no total de 420 milhoes), Programa Nacional
de Favelas, na Argentina (1996, 122 milhées), Cingapura, em Sio Paulo (1996, 180
milhoes), Habitar-Brasil (1998, 285 milhoes), Programa de A¢io em Cortigos, em
- Sdo Paulo (2001, 35 milhoes) e urbanizacao de favelas na cidade de Rosario (2001,
45 milhoes). No México, o BID ndo apoiou programas de sk upgrading e realizou,
em conjunto com o Banco Mundial, um aporte de 550 milhées de dolares para
fortalecimento do sistema financeiro habitacional mexicano (FOVI) e reestruturacao

do seu modelo de subsidio, no ano 2000.

Graficos 17 e 18 — Empréstimos para habitacdo sobre popula¢do urbana no tempo
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Os financiamentos a programas de saneamento e meio ambiente urbano
do Banco Mundial ¢ do BID apresentaram tendéncias distintas (Graficos 19 e 20).
No caso do Banco Mundial, os empréstimos no setor cairam ao longo do tempo: de
192 dolares por ano per capita, na década de 1970, para apenas 20, na década atual.
Tal tendéncia contraria, mais uma vez, o discurso pro-poor da instituicio, uma vez
que o saneamento basico € componente essencial das politicas sociais e de satde
publica. Por sua vez, os programas apoiados pelo Banco Mundial durante as décadas
do ajuste estrutural tiveram como objetivo a reestruturacao setorial, o |
estabelecimento de tarifas e servicos em base de mercado e a privatizacio de
companhias publicas. Como ja citamos no capitulo anterior, o Brasil teve papel |
importante como laboratério do banco na drea, com o Prosanear, em 1988, e a |
reestruturacao do setor de dgua, em 1992 (programa renovado em 1998). |
No caso do BID (grifico 20), os empréstimos para saneamento e meio .

ambiente urbano crescem até alcancar o auge nos anos 1990. Fste desempenho foi |

|
|
|
conseqiicncia, em grande parte, do apoio do banco as privatizacdes de companhias f.
de dgua e esgoto e 4 implementagio de grandes projetos de saneamento urbano |

ambiental. No Brasil, quatro importantes programas na 4rea foram contratados nos

anos 1990: a descontaminagao do rio Tieté em Sio Paulo (1992 e 1999, com 835

milhGes de délares), o saneamento das bafas de Guanabara, no Rio de Janeiro (1993,
450 milhoes), Guaiba, em Porto Alegre (1993, 170 milhoes) ¢ de Todos os Santos, ‘li
em Salvador (1995, 325 milhdes). No México foi aprovado, em 1993, um programa

de conservacio ecologica da regiio metropolitana da capital federal (133 milhoes).

Na Argentina, projetos de saneamento ambiental dos rios Reconquista (1993, 195
milhGes), Matanza e Riachuelo (1997, 290 milhdes), todos na grande Buenos Aires e
também empréstimos para reestruturacio do setor e privatizagoes: programa de
ajuste setorial (1997, 285 milhées) e aporte de capital as empresas privatizadas Aguas
Argentinas e Santa F¢é.

¥ Estamos chamando de “meio ambiente urbano” programas de conservagao ambiental, manejo de residuos

sélidos, controle da polui¢io do ar e descontaminacio de recursos hidricos urbanos.
|

1
i
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Graficos 19 e 20 — Empréstimos para saneamento e meio ambiente urbano sobre
populacdo urbana, no tempo

Valores atuahzadc:a para 2004 e pc::pula:;ac: urbana média por pais, a cacla década
Fante: Autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e da Cepal

No setor de transportes urbanos (graficos 21 e 22), o BID nao tem uma
politica sistematica. Seus escassos projetos na area foram: sistema de oOnibus de
Curitiba (1995, 147 milhdes), trens urbanos (CPTM) em Sao Paulo (1994, 530
milhdes), e aporte de capital a privatizada Trens de Buenos Aires (1 998, 85 milhoes).
Para o Banco Mundial, entretanto, os empréstimos em transportes sio o segundo
setor mais importante dentro das politicas urbanas, representando 22% do total de
 sua catteira, o equivalente a 3,4 bilhoes de dolares. O pais que mais recebeu recursos
~ per capita, entre os trés estudados, foi o Brasil, com 71% do total, para: apoio de
| transportes em Onibus nas regides metropolitanas (1978, 260 milhoes), a construcao
do metr6 (Trensurb) de Porto Alegre, a ser administrado em bases de mercado e
sem subsidio (1980, 380 milhoes), o programa de trens de subutbio (EBTU) em
varias capitais (1981 e 1987, 525 milhoes), o programa nacional de estadualizacio e
" melhoria dos sistemas de trens metropolitanos, a pattir de 1992 (com empréstimos
para Sao Paulo, Rio de Janeiro, Recife, Belo Horizonte, Salvador e Fortaleza, num
total de 840 milhdes de délares), e a construcdo da linha 4 do metr6 de Sao Paulo,
~ com parceria privada e concessao futura (2002, 217 milhdes). O Banco Mundial
também assessorou técnica e financeiramente a privatizacao da Flumitrens carioca e

do sistema de trens de Buenos Aires.
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Graficos 21 e 22 - Empréstimos para transportes sobre populagdo urbana, no tempo

m MEXICO mummm BRASIL s ARGENTINA e Média

m MEXICO s BRAS L ARGENTINA —— Média |

?alafﬁ atualizados para 2004 e populacao urbana média por pais, a cada década
Fonte: Autor, a partir de dados do Banco Mundial, do BID e da Cepal

Ao analisar a evolugdo dos diferentes setores na carteira de empréstimos

para politicas urbanas dos dois bancos multilaterais, nota-se reducio percentual, em

- ambos os casos, dos recursos para saneamento (Gréficos 23 e 24). O dado nio entra

em contradicio com o mencionado aumento do volume de recursos do BID no

setor, pois revela que tal crescimento foi inferior ao dos demais setores somados.

Assim sendo, é possivel verificar um movimento continuo e coerente de queda nos

empréstimos para sancamento basico nas carteiras dos bancos: estes passaram de

69% (Banco Mundial) e 100% (BID) dos empréstimos utbanos nos anos 1970, para,
respectivamente, 15% e 27% na década atual.

Em contraposicio a queda de importancia do setor saneamento, cresceu

fortemente a porcentagem de investimentos em transportes urbanos, no caso do

Banco Mundial, e em habitacao, para o BID — formando em ambos os casos um
“X” nos Graficos 23 ¢ 24.
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~ Grafico 23 - Porcentagem por subsetor urbano ao longo do tempo (média dos trés paises)
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- Grafico 24 - Porcentagem por subsetor urbano ao longo do tempo (média dos trés paises)
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Critica 4 razdo do tomador

Para concluir a caracterizagio do padrio de financiamento dos bancos
multilaterais, analisaremos algumas das suas principais caracteristicas econémicas e
financeiras. Para tanto, adotaremos dados referentes ao Brasil (variagao cambial,
taxas de inflacio e de juros) e informagdes obtidas em entrevistas com gestores de
programas do Banco Mundial e do BID na cidade de Sio Paulo.

Os gestores apresentam a “opcio” pelo empréstimo externo como uma
decisio absolutamente racional (no sentido de adequagdo entre meios e fins),
tomada dentro do contexto de crise do financiamento interno das politicas publicas.
Assim resume uma gestora: “Estamos num quadro conjuntural de crise total dos
fundos publicos, nio ha dinheiro e ¢ preciso investir. A vantagem do financiamento
externo ¢ que € um recurso barato e que pode ser devolvido 2 perder de vista.” Ou
seja, irracional é ndo utilizar os recursos baratos das instituicoes multilaterais.

Essa decisdo, entretanto, ndo é uma “escolha” entre diversas alternativas,
mas sim a unica op¢do de muitos gestores diante da crise dos fundos publicos — é,
na verdade, uma “falta de op¢do”, como afirmaram outros entrevistados. O que
pretendemos investigar neste topico é que, por tras da aparente racionalidade que o
empréstimo  externo exibe A primeira vista, encontramos uma séric de
itracionalidades entre meios e fins. Passaremos em revista cada uma delas, com o
objetivo de indicar eventuais custos e consequéncias que podem ndo estar sendo
medidas ou percebidas pelos gestores publicos. Nao se trata aqui de uma
condenacio a priori da utilizacio da poupanca externa para desenvolvimento do pais,
mas sim de uma critica ao financiamento externo “realmente existente” €, N0 NOSSO

¢aso, na modalidade implementada pelos bancos multilaterais.

1) Irracionalidade microecondmica

As taxas de juros e comissdes dos empréstimos do Banco Mundial e do

BID sio tidas como das mais baratas no mercado de crédito pela grande maioria dos

- gestores  entrevistados. Variam, nos contratos analisados para Sio Paulo ¢

atualmente vigentes, entre 2% e 6% a0 ano. Além dessa eventual diferenca, existe
oscilagao dos juros ao longo do tempo, corrigida a cada semestre e decorrente da
captacao dos bancos, da cesta de moedas adotada e de alteragbes na conjuntura

financeira internacional (taxas de juros nos EUA, variagao da Libor inglesa, etc.).
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As taxas internas no Brasil estdo acima disso, mesmo as que utilizam fundos
dos trabalhadores (FGTS e FAT), dai a aparente racionalidade da captacio externa,
O BNDES, por exemplo, que empresta para obras de infra-estrutura e transportes
urbanos, possui taxa entre 9% e 12% ao ano (TJLP mais complemento). A Caixa
Economica Federal empresta para habitagdo de interesse social a taxas de juros de
5% a 6% (Pro-moradia e carta de crédito) e, para saneamento, a taxas de 5% a 8%.

Além das taxas favoriveis, os entrevistados apontam outras tres
caracteristicas que tornam o crédito multilateral especialmente “atraente”. Primeiro,
a forma de pagamento: caréncia de trés a cinco anos e amortizacdo entre vinte e
vinte cinco anos. Ou seja, prazo que se estende por trinta anos, contra, por exemplo,
apenas dez anos, em média, do BNDES. Em segundo lugar, o fato de que as unicas
parantias exigidas pelos bancos sio o compromisso e a fianga do governo nacional
(sovereign gnaranty) — ou seja, na falta de pagamento do tomador (estado, municipio ou
empresa publica), o governo central assume a divida. Terceiro, os empréstimos
externos, ao exigirem contrapartida local em igual monta ou proximo disso,
permitem “dobrar os recursos’ nas maos dos gestores dos programas.

De acordo com os entrevistados, todas essas caracteristicas positivas do
empréstimo externo siao elementos que lhe conferem racionalidade. Entretanto,
mesmo do ponto de vista microeconomico, tal racionalidade nao se sustenta. Nao
resiste, por exemplo, a simples analise do impacto das oscilagoes cambiais. Todos os
operadores dos programas, quando questionados sobre isso, apesar de Intuirem o
problema ou o terem vivenciado na pratica, ndo possuem informagoes precisas de
quanto isso representa ou representou como custo adicional.

A oscilacio cambial, que nio acompanha a variacdo interna de precos e
nem o crescimento da receita da instituicdo publica que tomou o empréstimo,
produz um componente de instabilidade, ou um sério risco, na aplicagio dos
recursos ¢ na multiplicacio da divida. A oscilagdio tem consequéncias fortes no
momento da sobrevalorizacio da moeda nacional, quando o financiamento fica
aquém do que se precisa, e também no momento da desvalorizacdo, quando a divida
aumenta de maneira ndo planejada — embora, nessa ocasido, os gestores
comemorem uma folga relativa no contrato em moeda nacional.

Vejamos como se deu essa instabilidade cambial no empréstimo do BID
para a Linha 5 do metr6 paulista. Entre 1995 e 1997, por exemplo, na fase do real
sobrevalorizado para assegurar a estabilizagdo economica, a inflacdo foi de 49,9%

(IPC-M), enquanto a desvalorizacio do real diante do délar foi de apenas 14,80%; se
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tomarmos o indice setorial da construcao civil, a diferenca € ainda maior, 55,1%
(INCC-M).?? Osvaldo Spuri, gestor da Linha 5, conta, em entrevista ao autor, como
fol o impasse produzido pela sobrevalorizacao do real: “Quando foi feito o
orcamento do projeto Sul, em 1994, o ddlar estava em 1 para 1. Quando fomos
assinar o contrato, no comeco de 1997, eu avisei o secretario da Fazenda, o loshiaki
Nakano, que as contas nao iam fechar. O délar estava em 1,04, ou seja, tinha subtdo
4%, enquanto os indices setoriais do nosso programa (equipamentos, obras civis,
engenharia) subiram 58%. Para o que eu comprava com 1 doélar em 1994, eu
precisava agora de 1,5 dolar. ‘Quer assinar o contrato assina, mas esse dinheiro nao
val dar’, disse ao Nakano”. O contrato mesmo assim foi assinado e tornou-se
deficitario nos anos de 1997 e 1998, reequilibrando-se apenas devido as crises
cambiais de 1999 e 2002, Com o fim da conversao por banda fixa, em 1999, o real
desvalorizou-se em relacio ao doélar. Entre 1998 e 2002, ocorre uma desvalorizacao
de 152,4%, contra 41,2% do IPC-M e 47,6% do INCC-M. Nesse periodo a
gangorra pendeu para o outro lado, o que favoreceu os programas. Continua Spuri:
“Em 1997 e 1998 gastamos muito dinheiro, perdendo délar. Em janeiro de 1999 o
dolar saiu de 1,2 e foi para 2. Naquele periodo houve um ganho, estava sobrando
um dinheirinho para compensar aquela perda 1a de tras. Mas logo o délar caiu, ficou
em 1,7, e voltou ao normal. Depois subitu até chegar a 4, em 2002, gracas ao Lula.
Cada dinheiro que eu pegava do BID nessa época era uma maravilha, vocé pagava
mais co1sas...”

Ora, tal afirmacdao é exemplo claro de dissociacdo entre os interesses do
operador do programa, que torce por uma desvalotizacao cambial para fazer sobrar
dinheiro no seu caixa, e as consequéncias negativas que produz no pagamento
futuro da divida. A contradicao também se evidencia na fala de outro entrevistado,
que ainda menciona as vantagens pessoais que obteve com a oscilagao do real: “O
cambio valorizado do Real era péssimo [para o programal, mas 6timo para viajar
para o exterior. E foi o que eu fiz, enquanto pude. Eu viajel muito nessa época. Mas
nos tinhamos que executar o programa sob condi¢des cambiais muito ruins. E agora
[com a desvalorizacao] fica ruim do ponto de vista do pagamento. Mas nio somos

nos |os gestores dos programas| que fazemos a pmh’tica cambial no pai's. O que eu

70 Indice de Precos ao Consumidor (IPC-M da FGV), por ser o que melhor capta o indice médio de precos
internos menos sensivels as variacoes cambiais, € 0 mais adequado para as politicas socials, uma vez que estas
nio estio ligadas a fatores de cimbio. O indicador sctorial de construcio civil (INCC-M da FGV), por sua

vez, € 0 mais adequado para compararmos a variacao cambial com taxa de inflagio em obras publicas.
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posso afirmar é que o Brasil tem necessidade de financiamento externo, ¢ dinheito
dos bancos multilaterais ainda é o que apresenta maior facilidade de pagamento.”

Se tomarmos como referéncia os dltimos cinco anos (1998-2003), a
desvalorizacio do real comparada a inflacio interna (IPC-M) foi de 111,8 pontos
percentuais, o que cr:}rrespunde a uma diferenca anual entre cimbio e inflacao de
132%, a favor do dolar. Pelo indice setorial da construgio civil (INCC-M),
diferenca € de 12,2% ao ano. Isso significa que os empréstimos tomados junto a0s
bancos multilaterais a taxas de 2% a 6%, representam, na verdade, taxas reais em
torno de 14% a 18% ao ano. Ou seja, acima do BNDES e muito acima da CEF. Se
estas duas instituicdes nio tém realizado emprestimos no volume necessirio, os
mMotivos nao sdo microecondmicos, mas de outra ordem.

Mesmo se considerarmos que estes nio foram anos favoriveis ac real, e
acreditarmos num reequilibrio futuro, nada garante que a moeda nacional nio venha
a sofrer novas desvalorizacdes. O argumento de economia neoclassica, levantado
por Osvaldo Spuri, segundo o qual a inflacio interna e a desvalorizagio cambial
tendem a convergir no tempo, nio tem evidéncia empirica para o caso de paises
como o Brasil. Ao contririo, as crises de desvalorizagio cambial sio um “elemento
estrutural” das economias periféricas, como ja demonstrou Celso Furtado ha quase
cinqienta anos (no capitulo 33 de Formagio econimica do Brasi], “O desequilibrio
EXIErno € sua propagacio”).

Dados histéricos, alids, nio faltam para provar essa recorréncia estrutural.
Se tomarmos com exemplo projeto aprovado por um dos bancos multilaterais no
Brasil e que iniciou sua amortizacio hi 25 anos, ele ters passado no periodo por sete
ctises de desvalorizacio cambial: em 1979 (choque de juros e crise do petréleo),
1982 (crise da divida), 1986 (moratéria do Cruzado), 1989 (risco de inadimpléncia da
divida), 1991 (atraso de pagamentos), 1999 (primeira maxidesvalorizagio do Real) e
2002 (segunda maxidesvalorizacio do Real).

Ou seja, 2 média de uma crise cambial a cada trés anos e meio no ultimo
quarto de século, o mais provavel ¢ que sigam ocorrendo, o que resulta no fato de
que os programas dolarizados sio verdadeiras “loterias”, nas quais o tomador tem
tudo para ser um perdedor. Afinal, para fechar a conta, sio os fundos publicos
nacionais que arcam com os efeitos da oscilacio cambial, seja aplicando mais
tecursos do que o previsto para concluir as obras ou pagando em doélares uma divida

que cresceu em reais.
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Assim sendo, o risco cambial produz uma irracionalidade na suposta
razio microecondmica que norteia a escolha do empréstimo externo. Enquanto
isso, os contratos com os bancos multilaterais sdo muitas vezes defendidos pelos
seus gestores com uma visio paroquial, que nao mede as consequéncias reals
desses empréstimos. Do ponto de vista macroecondomico, como veremos, a

irracionalidade é ainda maior.

M Irracionalidade do endividamento externo para politi urbanas

A inadequacio entre meios e fins no empréstimo externo para realizar
politicas urbanas e sociais ¢ um tanto evidente: contrai-se uma divida em dolares
para efetuar gastos, na sua maior parte, em reais. Investimentos em saneamento,
urbanizacio de favelas, estagcoes de trens, recuperacao ambiental e politicas sociats
sio realizados basicamente em moeda nacional. O jornalista Raimundo Pereira
percebe esse paradoxo (“A Ciranda das moedas”, revista Reporiagem n.° 40. Jan. de
2003) e assim resume o que chama de “danga das moedas™ “As regras de FMI,
Banco Mundial e BID impedem que o pais use a moeda brasileira para obras onde
ela é indispensivel, e nos oferecem dolares para obras que da moeda americana nao
necessitam’ (p.13).

O economista Edmar Bacha, entretanto, analisando os empréstimos do
Banco Mundial para o Brasil, afirma que existem vantagens para o balango de
pagamentos justamente nessa modalidade de operagio. Para ele, quanto mais os
empréstimos em dolar financiarem obras em reais, melhor para as contas externas.
Isso porque, segundo ele, sobram para o Banco Central “dolares para seu livre uso”,
“liberando desta forma divisas para outras importagbes’ necessarias  ao
desenvolvimento do pais (19806, p. 187).

Nio ¢é escopo desta dissertacio, entretanto, discutir as varias alternativas
para se obter equilibrio cambial no pafs. O que podemos afirmar, contudo, ¢ que
Bacha reconhece que o objetivo do empréstimo externo ndo € a politica social em si,
mas sim o balanco de pagamentos. Questoes relativas ao equilibrio das contas
externas do pafs, entretanto, podem ser enfrentadas sem submeter as politicas
sociais a empréstimos em dolar. Além disso, nio hd nenhuma garantia de que os
“délares livres” a disposicio do Banco Central sejam empregados para importacoes

. . 40
essenciais a0 desenvolvimento™ ; enquanto se tem certeza absoluta de apenas um

# Aligs, nio foi isso que ocotreu no Plano Real, especialmente em sua primeita fase. Sobre isso ver os textos

de Ricardo Carneiro (2000 e 2002)
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fato: foi contraida uma divida em délares que devera ser saldada com juros e
correcoes.

A 1rracionalidade entre meios e fins condiciona-se, em tltima instancia, ao
fato de que o pais estd obrigado a realizar empréstimos em dolar para poder
mobilizar seus recursos em reais. Do ponto de vista macroecondmico, um
empréstimo em délares funciona como uma emissao interna de moeda. O dolar nao
“entra” de fato no pais, circulando apenas na esfera do mercado financeiro ou
permanecendo nas reservas externas do Banco Central e das demais instituicoes
financeiras. Entretanto, ao ser retido pelo BC e Instituicoes autorizadas, o dolar est
“lastreando”™ a expansio da base monetiria no pais e, no limite, “autorizando” que
utilizemos nossa moeda para as obras de que o pais necessita.#!

Na pratica, isso significa perda do controle interno sobre a moeda nacional,
uma vez que os bancos multilaterais e o FMI, mais do que os governos, comandam
a criagao (ou ndo) de dinheiro. Segundo o economista canadense Michel
Chossudovsky, “incapaz de utilizar a politica monetiria doméstica para mobilizar
fecursos internos, o pais torna-se crescentemente dependente das fontes de
financiamento internacional, que tém a conseqiiéncia suplementar, ampliar o nivel

de endividamento externo” (Chossudovsky, 1997, p. 59).

3) Instabilidade cambial e perda da autonodmica na politica econdémica

A tendéncia estrutural de desvalorizacio cambial, citada nos itens anteriores
¢ apontada por Furtado, relaciona-se ao fato de que paises como o Brasil sofrem de
sistematica crise de falta de divisas, porque sofrem de dependéncia tecnolégica e
tem produtividade média substancialmente infetior 4 dos paises centrais, o que faz
com que o valor agregado de seus produtos exportados seja menor do que o dos
produtos que importa, afetando o saldo comercial. Nestas circunstincias, o délar é
um “bem escasso”, e a contracio de empréstimos nessa moeda exige esforco e
organiza¢ao do conjunto da economia para saldé-los.

A rigor, paises como o Brasil s6 deveriam endividar-se em moeda
estrangeira para comprar mercadorias que fossem absolutamente indispensaveis
para o avanco do desenvolvimento nacional. Ou ainda, para realizar investimentos

em setores produtores de divisas, como o exportador. Investimentos em politicas

* Agradeco ao prof. Plinio de Arruda Sampaio Jr. por estas e algumas outras explicagdes econdmicas que se
seguem, ¢ também a Leda Paulani ¢ Pernando Fix. Para maiores detalhes sobre a utilizagdo de dolares para

ampliacio da base monetaria em reais, ver José Eduardo Carvalho Pereira (1974).
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urbanas e sociais nio apenas nao necessitam de doélares como também nio
“produzem” dolares. Nao faz parte da logica desses setores colaborar com o esforco
da economia nacional na geracio de divisas cambiais para o saldo do balanco de
pagamentos. Simplesmente, isso ndo € seu proposito. A situacio pode agravar-se
ainda no caso de privatizagdo de servicos e infra-estruturas urbanas para empresas
estrangeiras — processo estimulado pelos bancos multilaterais —, que passario a
remeter seus lucros e dividendos para o exterior, piorando a situacao das contas
externas do pais.

Empréstimos em dolares para politicas urbanas e sociais colaboram, a
médio e longo prazo, ao contririo do que afirma Bacha, para um desequilibrio
cambial estrutural ainda maior — que o conjunto da sociedade vai precisar saldar, de
alguma maneira.*?

O endividamento crescente aparece como uma alternativa quando, em
verdade, produz uma armadilha de instabilidade cambial e perda da autonomia na
politica economica. Um processo que vai condicionar a economia a uma forma de
organizac¢ao distorcida, de forma a pagar a divida. A incerteza cambial associada ao
desequilibrio cronico na balanca de pagamentos produz uma tendéncia estrutural, a
qual Caio Prado Jr. denominou “tendéncia a reversao neocolonial” .43

Ainda que ndo enveredemos pela interpretacio histérica do autor, ela nos
ajuda a perceber um dos nexos caracteristicos do padrio de endividamento
brasileiro: os empréstimos em délar que sdo tomados junto aos bancos multilaterais

para realizar politicas urbanas e sociais em reais, por exemplo, estardo sendo

* Esse desequilibrio estrutural agrava-se quando os fluxos de saida passam a ser maiores que os de entrada —
uma caracteristica do padrio de endividamento brasileiro, a0 menos desde a crise da divida. Na América
Latina, sairam liquidamente do continente, em 2002, 9 bilhdes de dolares e, em 2003, 6 bilhces (dados do
Banco Mundial reproduzidos em “Perry, do Banco Mundial, prevé ‘boom’ na América Latina”, em Gagefa
Mercantil, 4 de julho de 2003). No caso do Banco Mundial e do BID este fluxo também esta
momentaneamente negativo. Em 2003, apenas no Brasil os pagamentos ao Banco Mundial e ao BID superam
os recebimentos em USS 2.4 bilhoes (entraram 2,39 e sairam 4,79 bilhdes). (“Governo tenta destravar os
empréstimos do BIRD e BID”, em Gageta Mercantil, 19 de maio de 2004),

¥ Segundo o autor, “¢ ainda com a produgio de matérias-primas e sua exportacio que se mantém a vida no
pais, pois € dai que se obtém a receita necessaria para os bens importados e para os dispendiosos servicos de
remessa de lucros das empresas estrangeiras que produzem para o mercado interno” (Prado Jr,. 1966, p, 137
- ¢ ndo mudou quase nada a situacao do pais de ld para cd). Ou seja, a expansao do setor exportador (entre
eles a do poderoso agronegocio e seu modelo de latifindio modernizado) constitul o inico meio de sancionar
0 capital acumulado internamente pelos monopolios internacionais e dividas contraidas em dolares. O que
significa, segundo Caio Prado Jr., o ressurgimento de relacoes tipicas do antigo sistema colonial: “embora
numa forma mais complexa, o sistema colonial continua em esséncia o mesmo do passado, isto &, uma
organizacio fundada na producio de matérias-primas e géneros alimentares demandados nos mercados

internacionais” (idem).
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saldados por um modelo de organizagio da economia brasileira que mantem e
moderniza tracos do antigo sistema colonial, entre eles a concentracio fundiaria
promovida pelo agronegocio.

Por sua vez, as instituicdes financeiras multilaterais cobram sua divida nao
apenas sob a forma de pagamento em moeda, ela também devera ser saldada sob a
forma como os recursos serio empregados e pelas “condicionalidades™ a serem
aceitas e reiteradas pelo pais (reformas, ajustes, privatizagoes, aberturas, etc.), como

veremos no proximo item.

4) Condicionalidades do empréstimo ao padrio de gasto publico

A palavra “financiamento” tem como raiz as palavras “finalidade” e “fim”.

Entretanto, o financiamento nio é um fim em si, mas um meio para alcangar
determinado fim. Isso quer dizer: os recursos tomados junto aos bancos estao sendo
utilizados para resolver os problemas do povo brasileiro? Ou seja, qual é o padrio
de gasto publico pressuposto no padrio de endividamento externo?

Estamos construindo a resposta ao longo desta dissertagio, sob varios
ingulos: da matriz discursiva das instituicoes financeiras, das caracteristicas das
politicas urbanas implementadas, dos tipos ¢ setores de empréstimo privilegiados no
tempo e do padrio de negociagio com os governos locais. Nossa interpretagao,
como de grande parte da literatura que trata dos bancos multilaterais, ¢ que 0s
empréstimos tém, cada vez mais, “condicionado” um determinado padrio de gasto
ptiblico. Nio sdo empréstimos cujas consequencias possam ser medidas apenas no
plano econdmico e financeiro, pois atuam decisiva e incisivamente sobre o sentido ¢
a orientacio das politicas e instituicdes publicas. Além disso, o padrio de gasto
afetado pelas regras e “condicionalidades” dos bancos multilaterais nao se restringe
a0 montante emprestado, mas avanca sobre o uso do dinheiro interno: dirctamente,
definindo o que é “elegivel” ou ndo para ser implementado com recursos da
contrapartida local, ou indiretamente, “negociando” uma reestruturacao das politicas
e instituicoes publicas segundo padroes gerenciais e de recuperagao plena de gastos.

Uma das gestoras publicas entrevistadas, Helena Mena Barreto, comentou
que, nas negociacoes junto 20s bancos multilaterais (descritas no proximo capitulo),
“estamos discutindo sobretudo qual o ‘padrio de gasto™ da politica publica

brasileira. Segundo ela, se os técnicos ndo estiverem atentos ao interesse publico, "o
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que ¢ ‘barato’ [0 empréstimo] pode sair caro”.# O que esta em jogo a propria logica
que norteia a acao publica.

A grande maioria dos programas financiados pelos bancos multilaterais,
como verificamos em documentos das instituicoes e nas entrevistas com os gestores
publicos, transporta para dentro de si diversas logicas: a logica “rentista” da
instituicao financeira; a logica “compensatoria” das novas politicas sociais; e a logica
da “boa ordem” e da doutrina da governanga. LLogo, muitas das “condicionalidades”
definidas pelos bancos nos programas que financiam simplesmente ndo

correspondem as reals necessidades da sociedade brasileira.

Problema ntin

Ao menos desde a crise da divida nos anos 1980, o Brasil vive uma situacao
de “ajuste fiscal permanente”. Como o ajuste parece nao ser mais algo transitorio,
veio przlfa ficar, produz consequéncias sobre todos os investimentos publicos, com
irracionalidades operacionais e problemas de continuidade. No caso dos
empréstimos multilaterais, o Brasil, como diversos outros pafses em
desenvolvimento, vive uma deficiéncia cronica para garantir a contrapartida local.
Essa deticiéncia € reforcada pela imposicao fiscal contracionista dos sucessivos
acordos com o FMI, produzindo o ja mencionado paradoxo entre o FMI e o desejo
de empréstimo dos bancos multilaterais. Matéria do jornal A Gageta Mercantil
(“Governo tenta destravar os empréstimos do BIRD e BID”, 19 de maio de 2004)
afirma que dos 53 projetos do Banco Mundial no Brasil (4,5 bilhoes de doélares em
empréstimos), 20 estavam em estado de alerta, a maioria por ritmo lento de
desembolso. No caso do BID, dos 57 projetos (9,33 bilhces de dolares), 24 estavam
em estado de alerta. Segundo a matéria, “esse quadro de deterioracdo das carteiras
de empréstimo ao Brasil levou a estudos do governo e dos organismos, que

concluiram: os limites impostos pelo ajuste sdao a principal causa destes

desajustes” .+

* No exemplo dado pela gestora: “se o nosso projeto expulsar familias, vamos ter que arcar com esse custo,
porque clas vio pra favela, pois nio podem comprar outra coisa (...) Veja que absurdo seria a gente pagar
juros internacionais para criar um problema social e financeiro para a prefeitura, porque ela vai ter que
resolver 1sso mais pra frente (..) O governo podena fazer [o mesmo| sozinho, sem o banco. Mas estar
pagando para fazer isso € muito pior”. Helena conta, como veremos no proximo capitulo, que ficou “com
muito receio, num determinado momento [da negociacio com o BID], quando os nossos programas

habitacionais estiveram ameacados de ficar de tora™.

# Um dos gestores entrevistados, o economista Jodao Luis Dias, conta que ao assumir a presidéncia da CBTU,

em 2003, encontrou “todos os projetos muito atrasados. Atrasados e castigados por essa questio absurda,
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Os financiamentos contraidos apresentam dificuldades para serem
implementados e manterem a continuidade de desembolso por dois motivos: ©
contingenciamento da contrapartida local (ajuste fiscal, com impacto em reais) e ©
contingenciamento do proprio saque do recurso solicitado (controle sobre a entrada
de moeda estrangeira). Neste altimo caso, o limite orcamentario indisponibiliza um
recurso que esta num banco estrangeiro, ji reservado para determinado programa.
Segundo Jodo Luis Dias, “estes dois critérios de performance fiscal criam uma
situagdo paradoxal, pois quem toma emprestado é porque quer usar, mas, de outro
lado, nao usa, porque se usar, vai comprometer sua performance fiscal”.

Nio apenas critérios fiscais podem dificultar a implementacio dos projetos,
mas também politicos. Todos os recursos emprestados junto ao Banco Mundial e
BID, uma vez que estio condicionados a um determinado modelo de gestio
macroeconomica e a reformas estruturais, podem ser reduzidos no momento em
que 0s bancos percebam a existéncia de conflitos e de uma posicio contriria, ou
nao convincente, por parte do governo nacional — como vem acontecendo no caso
da Venezuela. O corte nos desembolsos pode ser imediato no caso de suspensio do
pagamento da divida (defan/f), mesmo que esta ocorra num contexto de catdstrofe
social — como sucedeu na Argentina, em 2002. Assim sendo, politicas publicas
financiadas pelos dois bancos sio reféns, em dltima instancia, de que seus paises
reiterem acordos com as institui¢des financeiras e paguem em dia.

Tanto por quesatdes politicas quanto de restricio fiscal, os programas
financiados pelos bancos multilaterais nio estio imunes a problemas de
continuidade. As interrupgoes nos desembolsos programados, quando ocorrem,
custam caro ao governo brasileiro. Os programas paralisados geram deseconomias,
perdas em projetos e obras, custos adicionais para retomada, desmobilizacio de
técnicos ¢ da sociedade civil. Por outro lado, enquanto nio consegue gastar, o
governo paga uma taxa média de 1% ao ano de permanéncia do crédito contratado,

que fica “a disposicao™ no exterior.4s

mas que taz parte de uma construcio em que o proprio Banco Mundial estd envolvido, trabathando junto
com o FMI, em que vocé, de um lado, impoe restricoes de desempenho fiscal, de gastos de governo, e de
outro, como todo empréstimo com um organismo internacional contabiliza na divida externa, vocé tem

restricoes para internalizar os recursos”.

* Solange Natacci, gestora de divida piblica do municipio de Sio Paulo, explica a perversidade da taxa:
“Enquanto se pode ter o recurso do empréstimo aplicado no exterior, ji que ele estd reservado para o seu
programa, nao se ganha nada e ainda se paga uma comissio de reserva do crédito. Como a prefeitura tem
uma margem minima pata investimentos, acaba prorrogando a obra, ¢ a divida fica maior. Eu ja briguei com

0 BID por causa disso. Ele jura que tem o meu recurso guardado.” Ao que ela respondeu: “Entio apliquem
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Além dessa taxa de permanéncia e do fato de que as instituicdes financeiras
nao aplicam o recurso que nao é desembolsado (ou aplicam exclusivamente para
ganhos proprios), a divida contraida deve comecar a ser amortizada mesmo que o
empréstmo nio tenha sido integralmente sacado. Percebendo isso e ainda as
consequencias da desvalorizagdo cambial sobre os programas, o governo brasileiro
decidiu cancelar parcelas dos empréstimos multilaterais. Segundo Marcelo Vieira, da
Secretaria de Assuntos Internacionais (Seain), o atual governo ja devolveu cerca de
700 milhdes de délares de empréstimos contratados pela Unido e tem estimulado

estados e municipios a fazerem o mesmo.

Vistas em conjunto, as “irracionalidades” do empréstimo externo
“realmente existente” fornecem um quadro das contradicdes mais amplas do padrao
de financiamento das politicas publicas no pais. Situacio aparentemente sem saida,
especlalmente se os termos da equagio de dependéncia seguirem reiterados. A
pergunta que se deve fazer, ao fim, é se os empréstimos externos dos bancos
multilaterais estdo colaborando para superar a crise de financiamento interno no
Brasil ou agravando a situagio. Esta dissertacio, contudo, nio pretende investigar quais
alternativas de financiamento interno das politicas para as cidades foram “negadas” ou
“travadas” pelo padrio externo. Tal iniciativa, do maior interesse, demandaria uma
reconstituicao historica dos bancos nacionais de desenvolvimento e avaliar se, nessas

ocasioes, 0s problemas reais da sociedade brasileira foram efetivamente respondidos.

E8SC recurso, porque para pagar essa Comissao eu nio quero que guardem meu dinheiro.” Mas, acrescentou,

“eu duvido que eles guardem, estdo especulando com isso...”
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, Padrao de negociacao

Neste tltimo capitulo analisaremos como se ddo as relagoes de negociagao
entre 0s governos locais e os bancos multilaterais durante o petiodo em que se
formula e aprova cada projeto financiado. O momento ¢ crucial para verificar as
diferencas e afinidades entre gestores publicos e técnicos das instituicoes e
compreender como é obtido, ao fim, o consenso — ou, melhor, o “consentimento”.
E a hora H, em que se reitera, dezenas de vezes a cada ano, a dependéncia latino-
americana do financiamento externo.

Para caracterizar o padrio de negociacio, conversamos com gestores de
nove programas do Banco Mundial ¢ do BID na cidade de Sao Paulo, e fizemos
entrevistas complementares com técnicos dos bancos, consultores e outros gestores
piiblicos — como mostram os quadros 7 e 8. Sao Paulo ¢ a cidade latino-americana
que mais recebeu empréstimos externos (por meio do governo do Estado, do
municipio e de empresas publicas) — entre 1968 e 2003, 4,1 bilhoes de dolares, em
valores totais (atualizados para janeiro de 2004), referentes a 21 projetos. Destes, 2,8
bilhoes, para desenvolver doze deles, foram contratados de 1992 para ca — na
impressionante média de 700 milhdes de reais por ano. Se incluirmos uma
contrapartida local média de 40%, isso significa que os projetos internacionais
movimentam 1,12 bilhdo de reais por ano em Sdo Paulo.

A intensidade da acio dos organismos internacionais em Sao Paulo € unica,
o que se reflete no padrio de negociacio local. Os gestores entrevistados muitas
vezes coordenaram outros projetos internacionais, sao técnicos expetientes e
familiarizados com as “regras do jogo” das instituigGes. Além disso, notamos que se

formou em Sio Paulo uma rede de consultores, ONGs, projetistas e gerenciadoras
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que vive, em parte, desse novo mercado de projetos e “boas praticas”, como

veremos no ultimo topico deste capitulo,

Quadro 7 - Gestores entrevistados de programas do BID e Banco Mundial em S3o Paulo

Programa Gestor Cargo Entrevista
Projeto de Microdrenagem Cicero Petrica, Coordenador do programa da Secretaria | 15/2/04 (**)
(Procav) — BID (fase1: 1986-94 arquiteto Municipal de Habitacao (2001-03) 25/04/04 (*)
e fase 2: 1994-aberto)
Estadualizacao dos transportes | Jodo Luis Dias, | Presidente da CBTU (2003-2004) 15/5/04 (*)
de trens metropolitanos economista
Eﬂﬂf;;ﬂ'cﬁgc;;%g‘;a”m Osvaldo Spuri, | Coordenador do programa pela Secretaria | 4/6/04 (*)
mal ) economista Estadual de Transportes e pela CPTM
(1992-98)
Projeto Guarapiranga — Banco | Ricardo Araljo, | Coordenador da UGP do programa pela 7/5/04 (*)
Mundial (1992-2002) sociologo Sabesp e Secretaria Estadual de Recursos
Hidricos (1992-2002)
Ana Ancona Coordenadora do programa pela margo/04 (**)
Lopes, arquiteta | Secretaria Municipal de Habitacao (1989- *
92 e 2001-04) 26i08.0)
Descontaminacao do rio Tieté | Marcelo Coordenador do programa pela Sabesp 18/5/04 (*)
~ BID (fase 1: 1992-98 e fase | Ramponi, (1996-2004)
2: 1999-aberto) engenheiro
Projeto Sul de trens urbanos Osvaldo Spuri, Coordenador do programa pela CPTM 4/6/04 (*)
(Linha 5 do metrd) — BID economista (1993-2004)
(1994-2003)
Programa de melhoria em Cicero Petrica, Coordenador do programa da Secretaria | 15/2/04 (%)
favelas (Prover-Cingapura) — arguiteto Municipal de Habitacao (2001-03) 25/4/04 (*) |.
BID (1996-aberto) |
Programa de Acao em Maria Claudia Coordenadora do programa pela CDHU 14/5/04 (*) '!
Corticos (PAC) - BID (2001- | Brandao, (1998-2004) |
aberto) arquiteta
Silvio Boimel, Gestor financeiro do programa pela CDHU | 14/5/04 (*) i
economista (2003-04)
Linha 4 do metrd — Banco Renato Viegas, | Diretor de planejamento e expansao dos | 1/6/04 (*)
Mundial (2001-aberto) arquiteto transportes metropolitanos (2003-04) ,;
José Fagali, Coordenador do Empreendimento Linha | 3/6/04 (*) |
economista 4, gerente de custos e controle do Metrd |
(1998-04) |
Programa de reabilitacio do | Nadia Somekh, | Presidente da Emurb e coordenadora do | 10/5/04 (*) |
Centro de Sao Paulo (Acao urbanista programa pela Prefeitura de SP (2002-04)
Centro) - BID (2003-aberto) Helena Mena Coordenadora do programa Morar no 10/6/04 (*) |
Barreto, Centro (Procentro) (2001-04)
urbanista

* entrevista gravada e transcrita: ** entrevista respondida por escrito.
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Quadro 8 - Entrevistas complementares

Entrevistado Cargo Entrevista

Maria Teresa Sousa, Especialista em desenvolvimento urbano do BID para regiao 1 28/1/04 (**)

arquiteta (Brasil, Argentina, Uruguai, Chile, Bolivia, Paraguai)

Ivo Imparato, engenheiro | Urbanista sénior do Banco Mundial e Regional advisor da Cities Fev/04 (***)
Alliance para América Latina

Priscila Izar, arguiteta Especiaiista short-term do Banco Mundial e Cities Alliance | 3/2/04 (**)

Yves Cabannes, urbanista | Sénior regional advisor do Programa de Gestao Urbana da ONU Fev/04 (**)
para America Latina e Caribe

Fernando Cavalieri, Coordenador do programa Favela-Bairro — BID, pela Secretaria de 5/2/04 (**)

socidlogo Habitacao do Rio de Janeiro

Solange Natacci, Gestora da divida publica do Municipio de Sao Paulo pela Secretana | 11/5/04 (*)

administradora de Financas

Marcelo Vieira, economista | Coordenador geral de operagdes de infra-estrutura da Secretaria de | 8/7/04 (***)

Assuntos Internacionais (Seain) do Ministério do Planejamento

Henri Cherkezian,

Consultor externo da Prefeitura de Sao Paulo junto ao BID.

12/2/04 (**)

engenheiro Consultor da Cities Alliance

Alex Kenya Abiko, Consultor da Cities Alliance e PNUD 10/2/04 (**)
engenneiro

Eduardo Borba Jr., Técnico aposentado da Sabesp e atual coordenador da gerenciadora | 18/5/4 (*)
engenheiro Logos nos contratos da Sabesp com o BID

Milton Pasquote, Técnico aposentado da Sabesp e atualmente consultor externo da 1/6/04 (***)
administrador CPTM junto ao BID

Jaime Vasconez, urbanista | Assessor regional do PGU-ONU para Ameérica Latina 18/5/04 (**)
Clara Braun, urbanista Coordenadora da Fundacao TIAU (Buenos Aires) e consultora do 1/6/04 (**)

PGU-ONU

* entrevista gravada e transcrita; ** entrevista respondida por escrito; *** entrevista anotada pelo autor (sem gravagao)

Ritual de aprovacgao e formato dos contratos

Antes de chegarmos a Sao Paulo, apresentaremos sinteticamente, como

ponto de partida, o procedimento-padrio de aprovacao de projetos e o formato de

contrato dos dois bancos multilaterais, os quais fornecem o quadro de regras, ritmos

e procedimentos em que se realizam as negociacoes (analisadas no proximo topico).

Os chamados “ciclos de projeto” do Banco Mundial e do BID sio quase

iguais, com variacoes apenas na qualidade e quantidade dos documentos de

controle. As fases do “ciclo” recebem, nas duas instituicdes, nomes idénticos, o que

nos permite realizar uma unica explicacao. Sao elas: 1) Programacgao, 2)

Identificacdo, 3) Preparacio, 4) Anilise, 5) Negociacdo-Aprovagao, 6) Execucao-

Supervisao € 7) Avaliagao.
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A primeira fase, de Programacio, que abarca e condiciona todos os

projetos, € a produgao do documento central (blueprin/) de estratégia dos bancos
para cada pais. Como mencionamos na introducio, este recebe, no Banco Mundial,
o nome de Country Assistance Strategy — CAS e, no BID, Country Paper — CP. Sio
documentos de programagio a médio prazo (em geral, quatro anos) das prioridades
de empréstimo das duas instituicoes para cada pais. Basicamente, dividem-se em trés
capitulos essenciais: reformas, crescimento econémico e redugdo da pobreza.

O Banco Mundial explica, em seu sz, que o CAS é um “documento nio
negociado”, isto €, uma agenda escrita exclusivamente pela instituicio. O banco
afirma realizar consultas a diversos grupos sociais € a outras instituicoes multilaterais
(especialmente o FMI), bem como ao governo nacional, com quem cria grupos de
trabalho, para produzir a estratégia. Sempre que possivel, resumem-se e reiteram-se
no CASs e nos CPs algumas das agendas de governo e planos plurianuais,
destacando-se as diferengas de posicao dos bancos a respeito de determinados
assuntos.

No CAS, as prioridades do governo e do banco sio postas lado a lado,
evidenciando diferencas e convergéncias. No caso da estratégia do banco para o
Brasil no periodo 2004-7, por exemplo, sido priotitirios: educacao, agua, florestas,
regulacao dos negocios e gastos publicos. As prioridades do governo brasileiro que
nao receberam a mesma avaliacgio do banco sdo: assisténcia social, violéncia,
servicos urbanos, infra-estrutura e seguridade social (CAS-Brasil, 2003, p. 62). O
CAS também estabelece uma meta de empréstimos para o -periodo, no caso do
Brasil entre 4 e 7,5 bilhGes de dolares, a metade disso, ou mais, para ajustes
estruturais (idem, p. 89). Tal meta é regulavel dentro de diferentes cenirios de
desempenho da “performance politica” do pais. Isso significa que, quanto mais
rapidamente forem implementadas as reformas e acoes apoiadas pelo banco#’, mais
tecursos estardo disponiveis, e vice-versa.

Estabelece-se a programacio de projetos a partir das orientacdes gerais
fornecidas pelo CAS e pelo CP. Assim que os documentos de estratégia nacional sao
aprovados pelos conselhos de diretores das duas instituicoes, as equipes de técnicos

passam a segui-los como parametro de escolha e elaboracio de projetos. Ao mesmo

* Agbes e reformas tais como: manutencao da disciplina fiscal e cumprimento da lei de responsabilidade
fiscal, reducao da relacio divida/PIB, controle da inflacio, autonomia do Banco Central, melhora no clima de
investimentos, reducao de barreiras de importagio, quadro regulatério em infra-estrutura favorivel ao setor

privado ¢ reformas no setor financeiro (CAS-Brasil, pp. 90-91),
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tempo, estes devem procurar enquadrar-se nas diretrizes de cada politica setorial e
nos guias operacionais das instituicoes.

A segunda fase, de Identificacdo, parte de uma lista de projetos

apresentados pelos governos nacionais. No caso do Brasil, é a Secretaria de
Assuntos Internacionais (Seain) do Ministério do Planejamento que centraliza os
pedidos de estados, municipios e empresas publicas (Marcelo Vieira (Seain),
forneceu as informacgées a seguir, em entrevista ao autor)#, A Secretaria orienta os
solicitantes, no sentido de que os projetos se ajustem aos parimetros de
elegibilidade dos bancos; fornece uma “carta-consulta”, na qual deve ser apresentada
pelo solicitante uma conceitualizacdo preliminar do projeto; e avalia as condicoes
financeiras do tomador, habilitando-o ou ndo a seguir no processo. Ao final, quem
aprova ou rejeita as cartas-consulta nesta primeira etapa é a Comissio de
Financiamentos Externos, a Cofiex, um colegiado sediado na Seain e formado por
técnicos dos Ministérios do Planejamento, Fazenda, Relacoes Exteriores e do Banco do
Brasil (Decreto n.” 3.502 de 12 de junho de 2000).

Os projetos pre-identificados pelo governo sdo entdo apresentados aos
bancos multilaterais, que passam a analisa-los. As estratégias de um lado e de outro
podem variar, como em qualquer negociacao. Os tomadores mais poderosos fazem
pressao por conta propria e solicitam reunioes extraordinarias em Washington, caso
do governo do Estado de Sao Paulo, que negocia “pacotes” de empréstimos de
forma independente.

Os bancos manifestam seus interesses, escolhendo os projetos que mais
respondem a seus objetivos setorials € para o pais. Os projetos descartados sao
arquivados ou remetidos pela Seain para outros agentes financiadores. Feitas as
escolhas, as duas instituicdes enviam uma primeira missdo para a identificacio de
cada projeto. Realiza-se agora uma descri¢io preliminar do tipo de bens e servicos
que serdao requisitados e produz-se um “documento conceitual” — no caso do Banco
Mundial, chamado Project Concept Note. Trata-se de um texto interno a instituicao, de
cerca de cinco paginas, que destaca elementos basicos, objetivos, riscos, cenarios
alternativos de implementagio ¢ cronograma de aprovacao. Assim que o documento
conceitual € aprovado nos diferentes comités e setores dos bancos, o projeto passa a

aparecer no “pipeline” (linha de projetos abertos) de cada instituicio.

# Como, nestc capitulo, citaremos diversas vezes gestores entrevistados, dispensaremos repetir que a
informagio foi obtida em entrevista ao autor, data, cargo do gestor e programa, dados que estio descritos nos

quadros 7 ¢ 8.
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Nesta etapa ¢é também pré-avaliada a contrapartida monetaria local
requisitada pelos bancos, que pode variar de 50% a 0%, de acordo com a renda de
cada pais, sua capacidade de mobilizar recursos privados e as caracteristicas do
emprestimo. O Brasil, em geral, realiza contrapartidas de 40% a 50% do total dos
projetos, enquanto Bolivia e Haiti, por exemplo, de apenas 10% a 20%.

A terceira fase, de Preparacio, é levada a cabo pelo pais tomador e pode
durar meses ou até alguns anos. Deve definir detalhadamente o escopo do projeto,
estabelecer seus componentes, determinar custos e demandas institucionais,
requisitat estudos ambientais e de engenharia. Os bancos atuam como suporte,
oferecendo dossiés de “boas priticas” e assessoria técnica e realizando novas missoes.
Um dos propésitos é auxiliar a adocio de metodologias “bem-sucedidas” e
tecnologias alternativas para reduzir custos e potencializar resultados. A equipe dos
bancos que acompanha o projeto também se posiciona a favor ou contra
determinados aspectos do projeto, define o que ¢ “elegivel” ou nio para receber
tecursos (mesmo dentro das contrapartidas locais), e qual a composicio de valores
para cada setor do projeto.

Firmas de consultoria, Sempre necessarias nesse momento, sio contratadas
pelo governo local, mas muitas vezes indicadas pelos préprios bancos. Colaboram,
por exemplo, para que o desenho do programa atenda a exigencia das instituicées e
as taxas de retorno do investimento sejam superiores a0 custo de empréstimo do
capital (cerca de 10 a 12% ao ano, em moeda local). Essas firmas também
“formatam” o programa e as documentacées do governo local de acordo com os
modelos ¢ procedimentos de cada instituicao.

Assim que os componentes do projeto sdo definidos em detalhe,
empreiteiras e gerenciadoras comecam a realizar contatos com a agencia executora e
os técnicos do banco. Recebem, ainda informalmente, os primeiros dados a respeito
do que deve ser objeto de licitacio e contratagao e passam a acompanhar o
calendario para participar desses processos.

O processo retorna entio aos bancos, pelos quais, exclﬁsivamente, -
realizada a quarta fase, de Anilise (appraisal), com a contratacio de consultores
individuais para acompanhi-la. Nessa etapa, o banco designa missio que fica, em
geral, um més no pais, incumbida de todos os tipos de verificagdo, especialmente
legais e financeiras. Desenha-se uma planilha detalhada de bens e servicos

requisitados para a execucio do projeto, junto com o organograma da estrutura
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operacional a ser implementada (como a implantagdo de uma agéncia ou unidade de
gestdo especifica para o programa).

Os técnicos dos bancos preparam o documento mais importantes de todo o
ciclo: o Project appraisal, que apresenta todas as informacoes de que as diretorias dos
bancos necessitam para a analise final e aprovagio do financiamento. O documento
é confidencial e s6 ¢ aberto ao conhecimento publico ap6s a conclusiao do processo.
Por sua importincia, confidencialidade e conteido (nem sempre fiel a realidade), os
Project appraisal sio alvos de severas ctiticas, mesmo internamente a0 banco. Segundo
Richard Gerster, o relatorio Wapenhans, produzido por uma inédita auditoria
independente do Banco Mundial, mostrou que os appraisal eram percebidos por
diversos técnicos da instituicio como “pecas de markefing para garantir a aprovagao
do empréstimo e obter reconhecimento pessoal” (em Danaher, 1994, p. 140).
Segundo Gerster, o relatério mostrou que a “aura” em torno da ‘approval culture’
(cultura de aprovacio de empréstimos) torna os appraisal avaliagdes pouco sobrias,
que servem para apoiar posi¢oes tomadas a priori. De acordo com Gerster, nao
apenas a credibilidade desse tipo de documento estava sob suspeita, mas era a
expressio mesma de uma cultura corporativa antitransparente e antiparticipativa. Os
cidaddos que serdo atingidos pelos projetos do banco simplesmente ndo tem acesso
as informacoes sintetizadas no appraisal antes da consumagao do emprestimo — € 0s
governos locais colaboram com o sigilo, para nio colocar em tisco a aprovagao final
do contrato.

Chega-se, entdo, a rodada final, de Negociacio ¢ Aprovacio, quinta fase do
ciclo de projetos. Os bancos fazem as dltimas exigéncias para o fechamento dos
acordos. O relatério Wapenhans apontou essa fase como “um grande exercicio de
coercio, definido para impor a filosofia do banco e validar achados da sua
abordagem promocional nos gppraisals” (idem, p. 141).

Quando do fechamento da negociacdo, no caso do Brasil, a Secretaria de
Assuntos Internacionais volta a acompanhar de perto o processo, realizando uma
segunda avaliagio de crédito do tomador, visto que virios anos podem ter
transcorrido desde o inicio do ciclo até esta fase, e a situacio financeira do
solicitante pode ter se alterado. Segundo Marcelo Vieira (Seain), cerca de 10% dos
projetos caem nesse momento, porque os tomadores perderam a capacidade de
endividamento ou contrapartida. A Seain analisa também a minuta do contrato ¢
prepara a aprovagio junto ao Senado Federal, instituicio que aprova, em ultima

instincia, a autorizacao para contrair a divida.
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Sdo agora definidos os dltimos acertos a respeito da taxa de juros e das
clausulas do contrato. O formato dos contratos, dividido em duas partes, seguidas
de anexos, ¢ o mesmo para o Banco Mundial e o BID. A primeira refere-se a
“disposi¢Ges especiais”, ou seja, especificas daquele projeto, como: arranjo
institucional envolvido ¢ papel de cada agente, componentes do projeto, valor do
emprestimo ¢ da contrapartida local, forma de pagamento, taxa de juros,
condicionalidades especificas, etc. As disposicoes sio detalhadas em um ou mais
anexos, com planilhas discriminando todas as obras e servicos a serem contratados,
valores e origem dos recursos. A segunda parte diz respeito as “normas gerais”
aplicaveis a qualquer empréstimo das institui¢des (o Banco Mundial nio inclui copia
integral das normas no contrato, remete-lhes seu artigo primeiro). Tais normas
dizem respeito a procedimentos da instituicio para avaliacio, monitoramento,
auditoria, desembolsos, suspensoes, san¢des e tribunal de arbitragem. O anexo A do
BID e os anexos 1 e 2 (e as vezes mais alguns) do Banco Mundial referem-se ao
detalhamento do programa e sua conceituagio. Os demais anexos sio dedicados aos
procedimentos de licitagao internacional para obras e contratacio de firmas de
consultoria ou especialistas individuais. Ambos os procedimentos tém diferencas em
relagao a legislacao local e sobrepoem-se a ela. O ultimo elemento constante no
documento € a copia do “contrato de garantia” do governo nacional para com os
bancos, como fiador e avalista do empréstimo.

Assim que os termos sio firmados em contrato, este volta a Washington,
para aprovagao, inclusive com eventuais emendas, pelas diretorias executivas dos
bancos. Considerado “aprovado”, o projeto volta para autorizacio final do governo
nacional, no caso brasileiro dada pelo Senado Federal, é entio assinado pelos

representantes legais do banco e do tomador e torna-se efetivo.

A sexta fase do ciclo é a de Implementacio e Supervisio. O projeto é
finalmente posto em marcha, com prazo de execucio entre cinco e sete anos.
Consultores sdo chamados para estudos, treinamento e fortalecimento institucional.
Compram-se bens e equipamentos e executam-se obras civis. O tomador é
responsavel pela execugio do projeto, e o banco supetvisiona o processo, para
garantir que permaneca dentro da planilha aprovada e que os procedimentos e
manuais de operagao dos bancos sejam fielmente seguidos. Em geral, realizam-se ao
menos duas missdes anuais por projeto, pata supervisio e avaliagio parcial, e
missoes extraordindrias para workshops. As avaliacoes eventualmente divulgadas pelas

instituicoes durante a execugio do projeto sdo feitas por seu proprio staff e nao por
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analistas externos ou por meio de consultas publicas, o que compromete sua
imparcialidade.

Caso os técnicos das instituicoes discordem do andamento e verifiquem
descumprimento de clausulas do contrato, os desembolsos podem ser suspensos,
indo o caso a um tribunal de arbitragem. A suspensio de desembolso ocorre em
geral por falta de contrapartida local — o que vem afetando, como vimos, quasc a
metade dos projetos do BID e Banco Mundial no Brasil. Os demais motivos
alegados para eventual suspensio sio utilizados pelas instituicoes, em geral, como
elementos de pressio para inserir o projeto no cronograma por elas acordado
inicialmente. Afinal, nido interessa a uma instituicio financeira suspender
empréstimos contratados, a ndo ser por motivo (ou risco) de inadimpléncia

A sétima e tltima fase do ciclo é a Avaliacao final. No BID, ¢ ainda recente
o procedimento de avaliagdo interna dos projetos, com a elaboragio de um informe
final, 0 que justifica nio ter sido disponibilizado para ampla consulta, apesat da
disposicio da instituicio nesse sentido (segundo Maria Teresa Sousa (BID)). O
Banco Mundial realiza o procedimento ha mais tempo ¢ com a importante estrutura
técnica do seu Departamento de Avaliagio de Operagoes (OED), que produz um
relatorio interno, confidencial, submetido a Diretoria Executiva ¢ ao tomador,
documento que ndo é tornado publico nem mesmo apos a conclusao do projeto. O
Banco Mundial, muito criticado por isso durante as ultimas décadas — uma vez que
alouns de seus projetos produziram impactos sociais e ambientais negativos
(Danaher, 1994, entre outros) — decidiu tomar medidas para tornar publicas as
avaliacdes, por meio da divulgagio de relatérios de impacto apos a conclusao do
projeto. A maioria dos projetos, entretanto, nao recebe tais relatorios; quando 1sso
acontece, estes sio redigidos exclusivamente em inglés, dificultando a consulta pelas
populacoes atingidas. A medida mais importante adotada pelo banco para a
avaliacio de projetos foi a criagdo de uma diretoria autobnoma e de um “painel de
inspecao’.

O painel de inspecio tem mandato para investigar politicas financiadas pela
instituicio acusadas de terem provocado conseqiéncias sociais e ambientais
negativas. O painel ¢é composto por trés “notaveis” especialistas em
desenvolvimento, que nio sdo empregados do banco ¢ nem podem vir a sé-lo. Eles
analisam os casos, solicitam informacoes de ambos os lados, e somente tem
autorizagio para avaliar se os eventuais danos foram causados por “falhas

operacionais do banco no cumprimento de sua propria politica” (Jonathan Fox, 2001,
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p. 43). Ou seja, o painel tem a capacidade, limitada, de verificar a coeréncia entre a
aplicacdo efetiva dos empréstimos e as politicas do banco, o que, alids, é de interesse
da institui¢ao. Além disso, a diretoria do Banco Mundial, mesmo quando recebe do
painel recomendacio para investigar, tem relutado em abrir processos internos e
permitit inspe¢oes completas (idem, p. 45).

As principais dentncias levadas ao painel concentraram-se nas
| consequencias negativas dos grandes projetos de infra-estrutura: reassentamento
involuntario de populagoes, impacto ambiental e conflito com povos indigenas.
Empréstimos cujas consequéncias ambientais e sociais sio menos tangiveis (ou seja,
nio sao evidentes como o impacto de uma represa ou estrada) estio fora da
f capacidade de avaliagao do painel e das “salvaguardas” do banco — entre eles, todos |
| os empréstimos de ajuste estrutural (idem, p. 45). |
| Resumimos até aqui o ciclo de vida dos projetos internacionais e o quadro
de regras, etapas e procedimentos em que ele acontece. Passamos a seguir a anilise
| das entrevistas realizadas com gestores dos programas internacionais em Sio Paulo

(quadro 8), com o objetivo de aprofundar a caracterizacio do padrio de negociacio i

| estabelecido entre as duas instituiches e os governos locais. |

|

Il'l
| Embate e consenso entre tecnocracias (o caso de Sio Paulo) iit
1

O padrao de negociacio que analisaremos a partit do depoimento dos |
gestores publicos nao ocorre em um ambiente de plena liberdade de decisao, mas

condicionado por uma deliberacdo politica tomada « priori: a que selou o acordo

entre o governo local e 0 banco multilateral, iniciando o ciclo do projeto. Ou seja, os |

=S

gestores entrevistados inserem-se num contexto em que a decisao “de governo” ja
foi realizada pelo primeiro escalio e assumida pelo prefeito ou governador. Embora |
tenham participado do processo de solicitacio do empréstimo desde o inicio, os |
gestores dos programas nao tém permissao para posicionar-se pela desisténcia ou |
suspensao do acordo. | '

Quase todos os gestores publicos entrevistados nesta pesquisa tiveram }i
anteriormente uma ou mais experiéncias em projetos internacionais. Sao técnicos no |

auge da carreira, e relativamente familiarizados com as “regras do jogo” das instituicdes

multilaterais. Atualmente, coordenam os projetos urbanos (habitagio, desenvolvimento
urbano, transportes, saneamento e meio ambiente) aprovados para Sao Paulo de 1992

para ca, ou seja, 0s projetos de “tltima geracio” dos bancos multilaterais.

e
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Do ponto de vista metodologico, a decisdo de centrar a analise do padrio
de negociacio prioritariamente no depoimento de gestores dos programas e nao de
outros atores — como técnicos dos bancos, consultorias, gerenciadoras, ONGs e
mesmo a populagio atingida — foi tomada em fungio de serem eles os unicos que,
por obtigacio, devem defender o interesse publico e do pais.

Com base nas entrevistas, definimos seis “temas” para melhor descrever as
negociagoes entre bancos e governo local: 1) escolha reciproca; 2) modelos que vem
de fora; 3) quando a logica local prevalece; 4) uma mentalidade financista para a
acio publica; 5) a privatizacao que se quis e (ainda) ndo se fez; 6) o poder das
gerenciadoras privadas.

Apresentaremos o0s temas com o objetivo de caracterizar um certo
“padrio” existente nas relacoes entre os governos locais e os bancos, a partir do
depoimento dos gestores publicos. Assim, nao ha preocupacio, nem pretensao, de
analisar, em si, os méritos de cada projeto. Como o foco € justamente o padrio
recorrente e nido o especifico, o gestor entrevistado sera identitficado apenas quando

suas afirmacoes referirem-se a algo exclusivo ao seu projeto.

1) Fscolha reciproca

Quase todos os gestores descrevem a opc¢ao pelo financiamento |
internacional como uma decisio tomada num quadro de fortes restricdes fiscais aos
investimentos publicos. Alguns dos entrevistados apontaram a ja mencionada crise
do BNH, no inicio dos anos 1980, como um momento de ruptura no padrio de
financiamento interno de politicas habitacionais e urbanas no Brasil. A Sabesp, por
exemplo, que em 1984 estava com um grande plano de expansao da rede coletora na
capital, ndo obteve recursos nacionais — “em 1985, estavamos batendo na porta do
BID”. De 14 para cd, a Sabesp tornou-se a empresa publica brasileira que mais
tomou empréstimos junto aos organismos multilaterais (sem contar outros bancos
internacionais, como o japonés |BIC): trés deles com o BID e um com o Banco
Mundial, no total de 1,2 bilhdo de dolares (valor atualizado para janeiro de 2004) — e
negocia novos empréstimos. Afirma um gestor da Sabesp: “O que ocotre € uma
loucura: nio podemos pegar dinheiro na Caixa Econémica Federal, porque os
recursos para saneamento foram contingenciados, mas podemos faze-lo nos bancos
multilaterais.”

Apesar de acreditarem na suposta racionalidade microecon6mica do

empréstimo externo (isto ¢é, baixas taxas de juros, boas condigoes de pagamento,
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garantia do governo federal, etc.), diversos gestores intuiram ou chegaram a
mencionar claramente a existéncia de uma irracionalidade macroeconomica, um
ciclo sem fim de endividamento externo e dependéncia. Além de Jodo Luis Dias,
presidente da CBTU citado no capitulo 2, outros gestores, como Ana Ancona
Lopes, lembraram os acordos com o FMI como um garrote que agrava a situagao
estrutural de dependéncia externa: “Para nés, é claro o modelo que esta sendo

reafirmado pelo FML E nio acreditamos que o FMI é mau, porque faz a cobranga

da conta, e o Banco Mundial e o BID siao bonzinhos, porque querem investir
loucamente. Sio todos face do mesmo poliedro, apesar de atuarem com papeis
diferentes.”*

O fato de terem sido colocados numa situacio que nio oferecia outra
alternativa para financiar suas politicas nao significa que todos os gestores
considerem o empréstimo externo algo negativo. Segundo um deles, “o emprestimo
dos bancos multilaterais tem uma caracteristica extremamente interessante: sao
recursos para aplica¢do, para investimento real; nao ¢ a mesma coisa que o capital
financeiro, que entra, aplica na bolsa ¢ sai a qualquer momento”. Um dos
entrevistados chegou a dizer que “s6 vé vantagens” e varios afirmaram que tem sido
“muito positiva” a troca de experiéncia com os técnicos dos bancos, especialmente
nos setores de saneamento € transportes.

Nossa critica econdémica a essa falsa “racionalidade do tomador™ ja foi feita
no capitulo anterior € ndo € o caso de retoma-la. Aqui interessa notarmos como 2
percepcio paradoxal dos gestores torna possivel a eles afirmar ser o empréstimo
externo ao mesmo tempo, “falta de opgio” — e mesmo parte da irracionalidade
estrutural que produz a crise do financiamento interno —, mas falta de op¢ao que ¢,
estranhamente, “muito vantajosa’ ao tomador. Ora, se nao ha outra opgao, como
definir vantagens e desvantagens? Como resumiu um dos gestores: “E falta de
opcio, mas o banco é um bom 6rgio com que trabalhar... O fato € que nao se tem
alternativa interna.”

Esta é a expressio de uma espécie de esquizofrenia sociologicamente

explicavel, na qual coexistem “coer¢do e consentimento”, na expressio de

¥ Veja-se por um dos depoimentos do presidente do Banco Mundial, reproduzido na Folba de S.Panlo
(“Célculo fiscal nio deve mudar, aponta FMI”, de 23 de abril de 2004): “O presidente do Banco Mundial,
James Wolfensohn, afirmou que, mesmo sob pressées sociais, os paises endividados devem ‘cumprir suas
responsabilidades e obtigacdes.” ‘Assim como um pais, qualquer pessoa pode querer deixar de honrar seu

cartio de crédito ¢ suas dividas no banco para pagar por uma educacio melhor para o seu filho’, disse. “Mas a

143



CAPITULO 3 - PADRAQ DE NEGOCIACAO

Gramsci® Segundo Gramsci, um padrio de dominagao efetivo e duradouro (como
“hegemonia™), ocorre quando existe a capacidade de se produzir nas classes
subalternas (ou, no nosso caso, nos tomadores), o sentimento real de que algumas
de suas necessidades estao sendo atendidas — o que lhes da a aparéncia de certa
racionalidade. Isso ocorre tanto na relacao entre classes como entre nagoes.”! Nio €
casual que encontremios, nas justificativas dos gestores, expressoes contraditorias de
coercio e consentimento — tais como: eles nos “obrigaram™ a 1sso ou “impuseram’™
aquilo, mas, no fim, foi tudo muito “inovador” e “vantajoso”, porque afinal
“tinhamos o mesmo entendimento”.

A satisfacao das necessidades nao precisa ocotrrer, necessariamente, por
meios materiais. Pode acontecer num plano simboélico, das i1déias e das imagens. Isso
significa que a classe subalterna (ou o tomador), pode satisfazer-se ao realizar
vontades imateriais. Seria o caso, por exemplo, de tomadores que recorrem a um
empréstimo nao pela estrita necessidade do dinheiro, mas para ter a possibilidade de
“dialogar” e “aprender” com seu credor — situagio limite, uma vez que o ganho
material torna-se menos relevante do que o suposto ganho imaterial (ou simbolico).

Este parece ter sido, por exemplo, o caso do empréstimo do BID a CDHU
(Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo).
Os gestores do Programa de Ac¢ao em Corticos (PAC-BID) afirmaram ter recorrido
a um emprésimo externo mesmo tendo recursos proprios para implementar o
programa.>? Segundo os dois técnicos, “o nosso interesse com o BID fo1 sobretudo
institucional, pela ‘for¢a’ do banco”. Para Maria Claudia, o programa era “muito
inovador” e até “malvisto” dentro da empresa, que tem uma politica “ofertista”
tradicional de producio de moradias e sorteio de chaves em estadios de futebol
lotados. “Nossa equipe”,; explica ela, “encontrou no BID um parceiro que reconheceu

o valor da nossa proposta, seu carater inovador, € nos deu a legitimidade de que

regra € clara: se vocé quiser continuar no jogo, ¢ preciso continuar cumprindo as suas obrigacoes’,
complementou Wolfensohn.”

0 A pesquisadora Maria Abadia da Silva estuda as policias do Banco Mundial para a satide e também adota
uma perspectiva semelhante, ja expressa no titulo de seu livro: Infervengao ¢ consentimento (2002),

51 Ver, pot exemplo, a anilise de Perry Anderson (2002), baseada em Gramsci, para explicar as relagoes entre
o império ¢ secus dominados no artigo “Force and consent” (for¢a e consentimento).

52 Segundo Maria Claudia Brandio, coordenadora do programa, “a CDHU tinha caixa para tocar sozinha™; o
mesmo afirma o gestor financeiro, Silvio Boimel: “A Sccretaria da Fazenda [do governo do Lstado| deveria
ter algum interesse financeiro, mas da parte da CDHU, de fato, ndo existia necessidade.” A CDHU tem um
or¢amento anual de aproximadamente 250 milhées de ddlares, e o empréstimo junto ao BID € de apenas 34

milhoes.
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precisivamos — agora ¢ um projeto da CDHU e também do BID.” Esse “ganho”,

continua, “ndo € financeiro”, mas da “expetiéncia que o banco aporta”, e também no
sentido de “assegurar a implantagio, mesmo que haja mudancas na direcio da
empresa’”.

A “escolha reciproca” entre tomadores e credores a que fazemos referéncia
no titulo deste tema, apesar de condicionada pela determinagio histérica, aparece
como livremente deliberada pelos sujeitos. A reciprocidade tem como importante
ponto de convergéncia a criagio de um verdadeiro “fetiche” em torno da idéia da
“inovacao” ou de “politicas inovadoras”. Diversos entrevistados afirmaram
existirem afinidades eletivas entre financiadores externos e programas inovadores.
Isto €, tanto as secretarias e empresas publicas procuram financiamentos
Internacionais para tais programas, quanto os bancos buscam-nos para realizar seus
empréstimos. Como afirma um dos entrevistados, “o BID e o Banco Mundial
procuram projetos mais complexos, tem disponibilidade para eles, assim como nés
— ha portanto uma certa convergéncia”.

Um dos gestores entrevistados diz que “o Banco Mundial sé oferece sua
‘grife’ para projetos que considera ‘novidadeiros™. E até por isso, afirma, que o
“banco embarca em muita canoa furada” — faz parte do “risco de investir em
inovagao”. Os dois bancos estdo presentes, efetivamente, em diversas das politicas
“pioneiras” e “de ponta” que abrem caminho para o restante da gestdo publica —
elas experimentam novas combinagées institucionais, parcerias publico-privadas,
renovagOes urbanas, projetos ambientais integrados, tudo que haja de mais
“moderno” no mercado de “boas priticas”. Os dois bancos, definitivamente, nio
estdao interessados em financiar o “arroz com feijao” da politica publica.

Os programas inovadores sao os que forjam os novos paradigmas da acio
pablica, para os quais os dois bancos multilaterais pretendem ativamente
“colaborar”. Sao também os que dao mais “visibilidade”, quesito fundamental para
as novas estratégias de a/y marketing e publicidade das “marcas” dos bancos. Afinal, a
“grife” do Banco Mundial é cobicada e o BID “tem peso” porque foram capazes de
associar a suas marcas os conceitos de inovacio, modernidade e solidariedade. Um
esforco que, vimos, durou décadas e teve altos e baixos, todas as vezes em que as
Instituicoes foram acusadas de patrocinar catiastrofes ambientais e sociais.

A “escolha reciproca” também traz diversos beneficios para os gestores de
um programa internacional. Eles tém, em geral, “prioridade maxima” em relacio as

demais politicas publicas. Virios gestores disseram saber que, numa situagio de
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restricio fiscal, seriam “os ultimos” a terem os recursos cortados: “Temos certa
prioridade na disputa orcamentdria interna, além da vantagem de ‘dobrar’ nosso
dinheiro.” Apesar das irracionalidades de operagio ja mencionadas, esses programas
ainda sdo os que mais garantias tém de continuidade ao longo do tempo. Numa
mudanca de gestio, “é o programa que fica”, pois ha um compromisso contratual e
“ninguém quer estar mal com as duas instituigoes.

Outra importante caracteristica da “escolha reciproca” ¢ a criar;ﬁn de um
poderoso ciclo de reinvestimento. Virios gestores j4 haviam sido coordenadores ou
técnicos de programas internacionais anteriores e contaram como funciona o
“engate” de um financiamento no outro. Um dos técnicos da Sabesp afirma que,
“quando se pede financiamento a uma entidade externa como o BID ou o Banco
Mundial e se consegue usar os recursos postos a disposi¢ao, ganha-se, digamos, um
crédito para solicitar novo empréstimo”. No Brasil, isso ja € uma vitoria, vIsto que
“muitos estados e municipios pedem recursos e¢ ndo conseguem gastar. Se
conseguimos, o banco gosta disso”. Todos os programas paulistas pesquisados
estavam em andamento acelerado ou concluidos, com avaliagio de sucesso pelos
bancos multilaterais. Varios deles ja solicitavam empréstimos de sequéncia, como a
Linha 5 do Metr6, Guarapiranga (agora Mananciais), e o programa de Despolui¢ao
do Tieté, que tem recursos reservados; outros também estariam aptos a faze-lo, nao
fosse a lei de responsabilidade fiscal. Esse cendrio, no entanto, ¢ diferente no
restante do Brasil. No pais, os programas do Banco Mundial, por exemplo, tem
indice de sucesso de apenas 55,9% (em Danaher, p. 138) e, atualmente, 40% dos
projetos em andamento das duas instituicoes encontram-se em “estado de alerta”
(Gageta Mercantil, 19 de maio de 2004).

O enorme poder das secretarias e empresas publicas paulistas (bem como
das construtoras e gerenciadoras que atuam no mercado local), especialmente se
comparado 20 de estados e municipios mais pobres e com corpo técnico mais fragil,
lhes confere a condicio de “tomadoras preferenciais” dos bancos multilaterais, o
que produz um ciclo de reinvestimento ¢ concentragdo de recursos internacionais
no estado mais rico da federacio. A Sabesp, por exemplo, ¢ a (nica empresa de
saneamento brasileira com mais de 1 bilhdo de délares contratados junto ao Banco
Mundial e ao BID; a CPTM ¢ a Gnica empresa de trens de subutrbio que, apos o
financiamento do Banco Mundial para a estadualizacdo, obteve dois novos
empréstimos internacionais e segue para o terceiro; o Metro de Sao Paulo € o

primeiro no mundo a obter recursos do Banco Mundial (e JBIC) para obras
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subterrineas e deve obter novos financiamentos: a prefeitura de Sao Paulo recebeu,
em pouco mais de uma década, quatro empréstimos diretos do BID e dois indiretos,
um via governo do Estado (Guarapiranga-Banco Mundial) e outro pelo Ministério
da Cultura (Monumenta-BID), feito nio alcancado por nenhum outro municipio e
interrompido apenas por forca da lei de responsabilidade fiscal

A *escolha reciproca” aqui desctita é uma imagem para essa unidade de
contrarios entre tomadores e credores Internacionais, que encontra em Sio Paulo
capitulo privilegiado. Do primeiro empréstimo, em 1968, até hoje, a cidade recebeu
4,1 bilhdes de délares em 21 projetos e é uma espécie de “tipo-ideal” da alocacio de
recursos dos bancos multilaterais. De 1992 para ci, a cidade de Sio Paulo
concentrou 32% do total de empréstimos dos dois bancos para cidades no Brasil
(2,8 bilhoes de délares, num total de 8,7 bilhées) — e no entanto representa 7,5% da
populagio urbana do pafs. Essa concentracio tem consequéncias importantes no
aumento das desigualdades regionais e na fragilizacio do pacto federativo brasileiro.
Os empréstimos internacionais que, em Gltima instancia, ampliam a divida externa
nacional, estio servindo para que os estados mais ticos da federacio (Sao Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Parana) sigam resolvendo seus problemas, em detrimento dos
demais. Como veremos nos temas 4 e 5, essa escolha reciproca tem outros
desdobramentos: um deles é que talvez apenas estes ¢ mais alguns poucos estados
consigam cumprir as exigéncias de full wst recovery (recuperagao plena de custos), os

MESMOS que, por 150, concentram as empresas publicas mais atraentes 4 ptivatizacio.

2) Modelos que vém de fora

Em principio, todos os “ensinamentos” trazidos pelos técnicos dos bancos

multilaterais, em sua maiortia estrangeiros, “vém de fora”. A logica dos modelos
comeca com exigencias padronizadas de comunicacio, relatério, prestacao de
contas, regras de licitacdo e “documentos e mais documentos”. Neste caso, nao ha
duvida, nem didlogo, nem meio-termo: sio as regras dos bancos e ndo as regras
locais as que valem, e tudo, de preferéncia, deve ser comunicado em inglés. Para
tanto, como veremos no tema 6, o banco “cria o problema e ja oferece a solucao™,
como disse uma das gestoras: exige a contratacio de empresas privadas de
gerenciamento que conhegam todos os rituais dos bancos e falem a mesma lingua.
Mesmo com o apoio das gerenciadoras, os gestores publicos precisam estar
bem informados de todos os procedimentos dos bancos, para evitar glosas e

contratempos nos desembolsos. Um dos gestores conta que “anddvamos com os
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manuais e guidelines do Banco Mundial como se fossem nossa biblia. Tinhamos que
consultar sempre, porque alguns dos padroes deles sio muito diferentes dos
nossos”. A enorme carga burocratica dos dois bancos, entretanto, foi considerada
pela maioria dos gestores como um ‘peso positivo’ — para usarmos uma metifora
que exprima a seqiiéncia de paradoxos (ou esquizofrenias) que estamos
acompanhando.

As imposicoes do banco neste aspecto foram descritas como
“construtivas”, pois, no fundo, colaboram para que possamos ter aqui uma “cultura
de gestio eficiente”. “Nio ha nada de ideolégico nisso”, afirmou um dos
entrevistadcs, “eles transportam os modelos de gestio que dao certo,
independentemente de serem norte-americanos. Tentam transmitir 1sso € cobram
porque tentam implementar um minimo de seriedade, coeréncia, logica e eficiéncia —
aquilo que a gente, eu pelo menos, corre atras. Acho que so temos a ganhar.” Outro
gestor afirma que “‘nés gostamos que o banco cobre”, € completa: “De vez em
quando ligamos para o banco e pedimos que atue diretamente sobre alguma
otganizacio que nio esteja trabalhando, digamos, de forma muito envolvida com o
programa.”

Todos os entrevistados afirmaram que os técnicos dos bancos sao
extremamente cuidadosos e mesmo obcecados com procedimentos e rotinas
burocriticas, o que alguns dos gestores consideraram excessivo: “H uma
burocratizacio enorme, uma imensa producio de documentos, essas coisas do tipo
ISO em que vocé escreve tudo o que fez: dei um telefonema, recebi retorno, etc. —
haja florestal...”. Outra gestora brinca: “Vocé ndo sabe o quanto pode ser tecnocrata
até conviver com um técnico do banco.” O comportamento e a Imagem que
transmitem, positivos ou nio para quem estd do outro lado da mesa, indicam que os
técnicos dos bancos corporificam a idéia de “ultraprofissionalismo™ ou de
“supertecnocracia’.

Para alguns entrevistados, o didlogo com esses técnicos tem sido
“excelente”. Um dos gestores afirma: “O que se aprende com ecles nao se aprende
aqui [no Brasil]. Eles tém uma visdo técnica fantastica, que vai do conhecimento do
detalhe a uma visdo abrangente do todo.” Outros, contudo, dizem que eles “nao
ttm nocio da realidade brasileira”, “propdem coisas absurdas” e “sdo
intransigentes”.

Ana Ancona Lopes conta, por exemplo, que o municipio solicitou a

inclusio de provisao habitacional no programa Guarapiranga, uma vez que centenas
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de familias seriam removidas no processo de urbanizacio de favelas nos mananciais
e precisariam de alternativa habitacional. “O banco nio quis saber — para eles
habitagdao ndo ¢ item ‘elegivel’ no financiamento. Eles nio investem e ponto, nio
sd0 dados a muitas explicagdes.” Ela acrescenta que, mesmo havendo incoeréncia
evidente com os objetivos do programa, nada os comoveu a mudar de posicio (fato
que esta se repetindo na aprovagao do novo empréstimo para os mananciais). E
ironizou: “Nao tem problema, eles vio continuar mesmo assim apresentando o
projeto Guarapiranga como best practice.”

Para além do “modelo gerencial” e “supertecnocrata” imposto pelos
bancos, existem modelos especificos de “praticas bem-sucedidas” em politicas
similares, que os organismos apresentam ao longo do ciclo de formulacio dos novos
projetos. Como resumiu uma das gestoras: “eles trazem receitas prontas para
projetos que nao sdo iguais, sao um pouco distantes da realidade. Essa aproximacio,
nos ¢ que devemos fazer”. Em alguns projetos, as “metodologias replicadas”
mostraram-se “‘totalmente inadequadas”.

Os técnicos e consultores dos bancos em geral transpéem metodologias
que adotam férmulas econométricas, matrizes e vatidveis construidas para os paises
desenvolvidos. Uma gestora afirma que “é como uma receita de bolo, vocé vai
encontrar, para onde quetr que vd, o mesmo vocabulirio, a2 mesma politica”. E,
depois de finalmente ter accito a metodologia “imposta” pelo banco, comenta: “F
muito inovadora, mas nio sei analisar o mérito.”

Tais analises econométricas, sob a aparéncia de “razio pura”, revestem-se
de tecnicismo e sio de dificil controle social, mesmo para os técnicos locais. A
dificuldade de conferéncia da veracidade e do realismo dessas avaliacoes pode ser
ilustrada pelo seguinte trecho de um relatério do BID para o Centro de Sio Paulo:
"INo caso deste modelo, na falta de formula analitica para obtencio do desvio
padrao da DAP, o intervalo de confianca é obtido por um procedimento de
bootstrapping, que utiliza o método de Monte Carlo para simular valor de estimativas
da DAP com base em geracio randomica dos pardmetros da funcio, utilizando a
matriz de covariacgio dos mesmos” (Procentro, 2003). O hermetismo reveste
decisdes que sdo, antes de tudo, politicas.

O festival de modelos e licdes chega a irritar alguns técnicos: “E o modelito
‘olha como € bom’ Santiago, modelito Quito, vérias experiéncias mostrando como o
BID foi bom, ou ‘mil ligoes’ — licio de Washington, licio de Barcelona, Londres,

Puerto Madero, etc. (...) E, em geral, fazem exposicdes em que os conflitos nio
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aparecem.” Um consultor brasileiro ironiza a obsessio dos Organismos
Internacionais pelas best-practices: “Elas j4 estio totalmente desacreditadas. Por mim,
lan¢avamos as ‘piores praticas’, pois seriam muito mais educativas do que as bem-
sucedidas, ja que estas s30 sempre mais maquiadas pelos seus promotores.”

O principal embate na formulacio dos programas paulistas junto aos
bancos multilaterais — percebemos nas entrevistas — deu-se 1o empréestimo do BID
para reabilitacio do Centro de Sio Paulo. De acordo com as duas gestoras
entrevistadas, Nadia Somekh e Helena Mena Barreto, o foco da prefeitura estaria
“na inclusdo social” enquanto para o banco “o sucesso do programa € a valorizacio
imobilidria”. As duas reconhecem que algumas contribuicées dos técnicos
estrangeiros foram importantes, sobretudo ao exigirem que se fortalecesse o “foco”
€ a “justificativa” do programa. Além disso, é preciso reconhecer, dizem elas, “que o
BID tem assessores e assessores, alguns bem mais proximos de nossas posicoes do
que outros”, mas quando as justificativas vio para Washington, as vezes tudo volta
atras: “Eles aceitavam aqui o que tinha sido acordado, depois nio aceitavam mais,”

O embate entre técnicos da prefeitura de Sdo Paulo e do banco teve como
principal ponto de discérdia a questio habitacional e, especificamente, o programa
de “locagdo social” destinado a populacio de baixa renda (com menos de 3 saldrios
minimos). A prefeitura pretendia criar um importante estoque puiblico de habitacoes
na area central, para atender as familias que estavam sendo excluidas de outros
programas (inclusive do PAC-BID) por insuficiéncia de renda. O banco teria se
oposto “do inicio a0 fim”, afirmando que nio aceitaria um grande volume de
subsidios e que as expetiéncias de parques estatais de habitacoes fracassaram
mundialmente. O BID apoiava, por sua vez, que os recursos fossem utilizados para
atrair a classe média a morar no centro — “propuseram pagar 10 mil reais de subsidio
direto ao que eles chamavam ‘os pioneiros™, conta Helena.53

Um dos modelos de renovacio urbana apresentado aos técnicos da
preteitura de Sio Paulo pela missio do BID foi o de Puerto Madero, em Buenos
Aires — talvez o melhor exemplo de “nova fronteira urbana” aberta pelo poder
publico aos negocios imobilidrios na América Latina. Conhecer as experiéncias
estrangeiras nao € um problema; contudo, elas sio apresentadas como “modelos

para cxportacao que pressupoem o ‘esquecimento’ da forma como foram

3 Neil Smith, autor que faz uma analise critica dos processos de renovacio urbana, também adota o termo
“ploneiros” para referir-se as classes sociais que colaboram para abrir “novas fronteiras urbanas” aos

negocios, especialmente na “reconquista” dos centros histéricos. Cf. Neil Smith, The new urban frontier. Nova
York, Routledge, 1996.
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produzidos, dos conflitos ¢ dos reais impactos. Geralmente, um conjunto de
imagens trata de mostrar um processo extraordinirio de transformagao no qual
areas ditas ‘deterioradas’ ou ‘decadentes’ recuperam seu Zlamonr, ou ‘novas cidades’
surgem da noite para o dia” (Fix, 2003b).

Segundo Helena Mena Barreto, o BID “recuou” e aceitou a proposta
habitacional da prefeitura — diga-se de passagem, proposta que € resultado de mais
de uma década da agio dos movimentos de moradia no centro da cidade. A
“vitoria” dos técnicos da prefeitura, depois de muitas idas e vindas, traz
ensinamentos, afirma Mena Barreto: “O fato de estarmos discutindo muito com eles
nos for¢ou a nos aprofundarmos mais (...) Se temos competéncia para afgumentar,
acho que ha margem de negociacio. E claro que algumas coisas eles jamais vio
apoiar, alias, em qualquer negociagio pode ocorrer isso, mesmo com o governo
federal (...) Acho, entretanto, que a margem é maior do que geralmente as pessoas
imaginam. Em geral, de inicio o senso comum diz que ‘se nao fizermos assim, o
banco ndo vai querer’, mas eu acho que vale a pena brigarmos bastante para que as
coisas saiam do jeito que queremos. (...) Qualquer negociacio é uma questio de
forca: € preciso ver até onde é possivel, até onde ele aceita, até onde nio se prejudica
sua politica, embora nio seja perfeitamente coerente com ela. Cabe a0 governo local
fazer seu calculo de custo-beneficio.”

Nadia Somekh conta que “no fim eles aceitaram e nio tnham do que
reclamar: temos doutorado em urbanismo, trabalhamos hi anos na prefeitura,
conhecemos a cidade como ninguém, discutimos o programa com a sociedade civil,
com a iniciativa privada, e apresentamos uma concepeio técnica bem fundamentada...”.
No fim, diz, ndo s6 “toparam”, como “acharam tudo muito criativo”.

Helena Mena Barreto afirma, contudo, que a locacio social s6 foi aprovada
pelo BID com a condi¢do de “constar no contrato como um projeto experimental”,
com um limite maximo de 1,6 mil unidades habitacionais. Foi acertado com o BID,
segundo ela, atender os moradores da regiio, sem atrair novos habitantes: “Eles
estao supondo que a populacio de baixa renda nio vai aumentar.” Isso reduz, se
nao posterga, a ambigdo inicial da administracio petista, manifesta em seu programa
de governo, de “repovoar a drea central”. O acordo de ambas as partes teve
expressao numeérica: o contrato indica que os gastos em habitacio (empréstimo mais
contrapartida) serdo de apenas 16% do total de investimentos diretos.

Além dos debates na formulacio e negoclagao de programas, os encontros,

workshops e seminarios sio importantes instrumentos dos bancos multilaterais para
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difusio de modelos. Um dos gestores comenta que “as viagens para seminatios de
capacitacido sdo para mostrar que os bancos fazem a melhor politica, e a unica do
mundo”. Conta que ousou “fazer uma critica € mostrar uma contradi¢do, o que
deixou o pessoal de cabelo em pé”, diz que “isso nos isolava” e lembra a ironia da
maioria de técnicos ligada a0 PSDB e PFL ao dizer “ld vem o petista”. “O pessoal
esta muito moldado, achando que é a Gnica saida”, afirma.

Outra entrevistada, que participou de dois semindrios, diz que “num deles
pareciam queret nos fazer uma lavagem cerebral: ‘o quanto € importante o capital
produtivo, 0o quanto é importante o capital social’... Eles descobriram agora a
importincia da sociedade civil. Simplesmente descobriram. E querem nos ensinar
como se faz participacdo. Ora, eles estdo anos atras da América Latina...”.

Diversos gestores comentaram que a difusao de modelos por seminarios de
intercAimbio, entretanto, tem impacto limitado. “Noés tinhamos um calendario
interessante, a secretaria participava, enviava representantes, mas depois niao se
organizava nada.” Desorganizacio e falta de tempo parecem ser o principal entrave
para que os técnicos locais se posicionem coletivamente a respeito das experiéncias
internacionais. Como afirma outro entrevistado, “existe uma caréncia muito grande
de organizacio institucional... 0 nosso corpo técnico pode até estar preparado, mas
como difundir isso em uma estrutura tdo fragmentada? O fato é que nio se cria um

corpo critico local, nem para se contrapor totalmente, nem para absorver”.

3) Quando a logica local prevalece

Pelo que evidenciam os depoimentos dos gestores, a logica local prevalece,
em alguns projetos, ao menos sob trés modalidades: nos pequenos
“descumprimentos” dos gestores publicos na relagio com os bancos, na
permanéncia do “poder do atraso”, quando o clientelismo € a corrupgao agem sobre
os projetos, e na atuacio dos empresitios locais, quando estes decidem dificultar ou
dirigir as negociagoes do governo local com os bancos.

A primeira légica, talvez a mais inofensiva, ¢ negada pela maioria dos
gestores, que afirmam obedecer rigorosamente todos os procedimentos exigidos
pelas duas instituicoes. Entretanto, trés gestores disseram que nao ¢ sempre assim,
sugerindo que deixam de cumprir algumas das exigéncias que consideram mais
descabidas — na verdade, uma pequena contraven¢do em nome do bom senso. Um
deles, quando perguntado sobre o grau excessivo de demandas do Banco Mundial

em seus contratos, rebateu: “Gragas a Deus que na pratica mudamos esses
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contratos! (..) As exigéncias sio colocadas de maneira muito leonina, ¢ o que
acontece é que nio sio cumpridas.” Outro afirmou, ainda, que “toda essa
burocracia, essas mil exigéncias, sio um pouco exageradas, um pouco fake (falso),
algumas coisas sio mesmo do tipo ‘me engana que eu gosto’, para inglés ver,
literalmente”. F. um terceiro explicou que, quando “os bancos ndo abrem mao de
alguma coisa e somos obrigados a concordar”, sob o tisco de perder o empréstimo
ou atrasar a negociagio, “sabemos que € para ficar no papel, pols quase nada
acontece de fato”.

Eles afirmam que nio pretendem “enganar” os bancos e que parte dessa
desconsideracio na aplicagio dos contratos e procedimentos ocorre devido a
imponderavel existéncia de uma realidade local, nem sempre levada em conta pelas
instituicoes. Um deles conclui: “acho que isso ocorre por conta de ser um modelo
‘estrangeiro’, que nao funciona muito bem aqui...”.

A segunda l6gica, do clientelismo e da corrupgio, €, entretanto, bem menos
aceita pelos bancos. O “poder do atraso” algumas vezes sobrepoe-se a relagao entre
governo local e instituicoes, a revelia destas. Um consultor entrevistado lembra que,
apesar de os “bancos manterem clausulas contra corrupgao e clientelismo, ndo
havendo fiscalizacdo especifica e nem um sistema de informagoes que compate
custos e valores contratados e realizados, estes aspectos nem tém sido detectados™.
O mesmo afirma uma técnica do Banco Mundial: “O banco tem uma politica muito
ampla contra a corrup¢io, e exige transparéncia e accountabilify na implementagao de
seus projetos. Por outro lado, acredito que tem dificuldade consideravel em
controlar priticas de corrupc¢io na implementagao de projetos. Uma vez que o
principal indicadot do banco é o volume de investimento feito pelo projeto
financiado (em outras palavras, quanto se gastou), isso faz com que se perca a
capacidade de analisar os problemas relativos ao processo, como corrupgao ¢
clientelismo”.

O projeto Cingapura, de verticalizacio de favelas em Sdo Paulo, financiado
pelo BID, é o melhor exemplo do que estamos mencionando. Segundo o gestor do
PT que “herdou” o Cingapura das administragbes Maluf e Pitta, Cicero Petrica,
“para definir as favelas que recebetiam o programa foi desenvolvida e aplicada uma
f6rmula de elegibilidade, depois maquiada”. A férmula era uma exigéncia do proprio
BID. Como afirma uma técnica do banco, “as nossas equipes de projeto devem

buscar um desenho de programa que estabelega critérios claros para distribuicao de
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recursos, para identificacao e priorizacao de benetficiarios e projetos que facam com
que exista transparéncia em todo o processo’.

Entretanto, na pratica, ndo foi isso que aconteceu. Segundo Petrica, “os
elementos de elegibilidade foram todos maquiados e definiram-se as favelas que
tinham grande visibilidade nas principais vias de Sdao Paulo, valorizando essas terras
e regioes e preparando uma grande propaganda politica”. Fle explica que, num
primeiro momento, “foi feito um trabalho muito sério pelo pessoal de carreira, a
area social tinha uma relacdo de favelas, tinha critérios. Quando eles viram que com
esses critérios 1am eleger favelas que nao tinham a minima visibilidade, comegaram a
elevar a pontuacdao, a maquiar, e escolheram favelas na Marginal Pinheiros, na
Marginal Tieté, na propria Jacu Péssego, ou seja, nas avenidas onde havia
visibilidade. Essa foi a 16gica local que condicionou a elegibilidade”.

Perguntado se o banco nao percebera ou se aceitara a situacao, Petrica
respondeu: “Eu nao tenho duvida, o banco disse que nao viu. Em determinado
momento 1$so veio a tona, numa matéria da Folba de S. Paulo, e o banco foi chamado
a responsabilidade — surpreso com a situagdao, disse que ndo sabia o que tinha
acontecido. Mas dos documentos oficiais constava como se fez para eleger aquelas
favelas. E s6 ler o documento com atencgio que se nota essa falha, que o banco, nio
seil por que, ndo percebeu.”

Além do problema da elegibilidade, Cicero Petrica conta que houve
problemas na execucdao do programa, com suspeitas de superfaturamento, contratos
duplicados, situacoes de obras muito diferenciadas, troca de solo desnecessaria, etc.
“Comecou entao a faltar dinheiro e o programa comecou a morrer”, lembra. Nessa
ocasiao, “‘o BID intercedeu, cobrou em todas as instancias possivels a
responsabilidade do governo municipal, que sempre prometia, mas nio resolvia o
problema. A situacao ficou sem solucio, e foi empurrada at¢ a nova administragao.
Quando assumimos, organizamos tudo, contrato por contrato, € ressuscitamos o
programa. Af o BID autorizou o reinicio dos desembolsos”.

Na ocasidao em que identificou problemas, o BID poderia ter rompido o
contrato, mas ndo o fez. Aparentemente, a iniciativa que tomou foi de outra ordem:
modificar o formato de empréstimo para os novos projetos habitacionais, nio se
envolvendo mais com as obras. Segundo o gestor do Programa de Agio em
Corticos, Silvio Boimel (CDHU), “o BID deixou de tinanciar obras, como fez no
Cingapura. La o banco pagava toda a medigao. Hoje paga o atendimento, nao quer

saber qual é 2 empresa que esta construindo, o endereco da obra, nada. Quer saber
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se a familia foi atendida. Se foi, pede que se arquive uma copia do contrato de
financiamento com a familia e uma cépia do certificado de subsidio e faz o
reembolso”. Essa, evidentemente, nio ¢é uma alternativa para melhorar a
transparéncia e controle dos projetos. Seu objetivo é dissociar o banco de eventuais
problemas de corrupgdo e de qualquer responsabilidade que lhe venha a ser
futuramente atribuida.

Por fim, a terceira logica local que pode vir a prevalecer é a influéncia dos
homens de negdcio nos entendimentos entre governo e bancos. Ao contririo da
COTrupcao, esta € uma pratica bem-vinda nas instituicdes e por elas estimulada, seja
informalmente ou por pesquisas de opinido junto a “comunidade de negécios”. Os
empresarios tem mais informagdes, participam de mais reunides e tém mais poder para
influenciar decisdes do banco do que quaisquer outros setores da sociedade civil.

Duas gestoras entrevistadas foram claras a respeito disso. A primeira
afirmou que ja “perdeu” um empréstimo junto ao BID porque nio contou com o
apoio da comunidade de negécios: “Onde ha conflito o BID fica com o pé atras. Se
a visao empresarial ndo € muito favoravel ao projeto, eles desistem, como foi o caso
da agéncia de desenvolvimento de Santo André.” Ela conta que “os técnicos do
banco acham o maximo quando, em uma cidade de algum pafs da América Latina,
sao os empresarios que definem as politicas puablicas”. Agora, ja precavida, ela
precisou ganhar o apoio dos homens de negocios: “Nio foi facil, mas nés
ganhamos.”

Outra gestora afirmou que “o banco conversa e tem reunides com os
empresarios sem que estejamos presentes”. Quando indagamos se o banco recuaria
caso uma importante associa¢ao empresarial estivesse insatisfeita com o programa,
respondeu que “sim, com certeza. Nas nossas reunides [com a sociedade civil] essa
assoclagao ¢ apenas mais uma interlocutora, mas para o banco ela é a principal
referéncia”. Os empresarios, diz, apoiaram a proposta do BID de concentrar
intervencoes no centro histérico-financeiro e influenciaram diretamente na decisio
sobre alguns investimentos, especialmente os de “zeladoria urbana”.

A ligacio direta entre as instituicoes multilaterais e os grupos empresariais é
uma forma de reiterar légicas atrasadas e patrimonialistas que mantém o poder
publico a merce dos interesses da “comunidade de negicios”. Os empresirios sio
“ouvidos” pelo banco como tnica voz da sociedade capaz de desautorizar um
empréstimo junto a uma institui¢ao publica ou exigir determinadas a¢oes, a despeito

de toda a retorica da “participacio”.
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4) A mentalidade financeira da recuperacio de custos

For unanimidade entre os entrevistados o reconhecimento da “recuperacao
plena de custos” (full cost recovery) como a mais importante exigencia dos bancos
multilaterais nos projetos. Os gestores disseram, entre outras coisas, que as
Instituicbes: “sempre querem que haja ‘recuperacio dos custos’; estdo atentas A
disposicao a pagar; nos dltimos anos a recuperacio de custos estd sempre presente;
o indicador de sucesso é a valorizagio imobilidtia; defendem sistemas nio
subsidiados; querem que o projeto se pague, caso contririo o banco nio financia;
querem que se demonstre a recuperacio do investimento; investimento a fundo
perdido ndo combina com a cartilha deles; um consultor foi contratado para mostrar
que nosso projeto aumentaria a arrecadagao, e eles se basearam nisso; exigem
indicadores de saude financeira”, etc.

A imposi¢do da racionalidade da recuperagio de custos nos projetos

comega na etapa preliminar de sua formulagio ¢ na escolha de indicadores que serio

': utilizados para avaliar a taxa de retorno de cada intervengio. Uma das gestoras
descreve como a logica financeira do banco é transportada para a dos projetos: “Os
calculos sdo de economistas, baseados nos interesses dos bancos. Na realidade, nio
fazem uma andlise sociolégica das intervencoes, mas uma andlise bancaria. ()
Sempre afirmamos que os indicadores de ganhos econémicos eram contrarios aos
indicadores sociais. Enquanto o banco quer reduzir a populacio pobre no centro,
porque nao consome, € altamente subsidiada e esti no limite da sobrevivéncia, nés
queremos mante-la. Para o banco, isso ¢ irracional, nio aumenta a arrecadacio.”

Para exemplificar como funcionam na pratica as exigéncias de recuperacio
de custos, vamos apresentar trés das situacoes descritas pelos entrevistados: a)
recuperacao de custos em intervengoes em favelas; b) recuperacio em obras de
saneamento e ¢) recuperacao em tarifas de transportes.

No primeiro caso, um dos entrevistados afirmou que “eles sempre querem
que haja recuperacio de custos dos investimentos realizados, através de cobranca de
tributos e tarifas dos moradores em favelas”. E ainda que, “nio abrem mio disso, a
prefeitura tem que concordar, mas fica tudo no papel”. Segundo outra gestora,
“querem que voceé demonstre o improvavel, a recuperacio do investimento em
projetos de urbanizagdo de favelas, quando eles mesmos sabem que a recuperacio é
muito incerta, a longuissimo prazo, que o investimento é a fundo perdido”. Outra

entrevistada completa: “Lembro de ter discutido muito com o pessoal do Banco
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Mundial as cobrangas de melhoria nas favelas. E um contra-senso, pois se estamos
fazendo alguma coisa para as pessoas permaneceram l4, vamos quer que paguem
por issor”.

Os gestores ponderam que os investimentos feitos pelos moradores em
suas casas ja consomem grande parte de suas economias e “ndo se percebe uma
‘disposicao a pagar’ além do que eles ji investem para morar”. A pobreza desses
amplos setores parece ser ignorada pelos bancos, em sua implacivel missio de
recuperagao dos custos.

Um caso concreto de impasse foi a recente renegociagio da prefeitura com
o BID, no programa Cingapura. Segundo Cicero Petrica, “a administracio atual teve
vatios embates com as missoes do BID. Uma de suas exigéncias foi a transferéncia
do pagamento do Termo de Permissio de Uso — TPU (R$ 51,00) para mensalidades
que seriam estabelecidas pelo valor imobilidtio da regido da cidade em que cada
favela estava inserida. Aqueles que ndo conseguissem sustentar os valores definidos
deveriam ser reassentados em outra regido, em empreendimento compativel com
seus rendimentos. Este seria, sem duvida nenhuma, um grande movimento de
exclusao social”.

A exigéncia do BID reforcava a perversidade que esteve na origem do
programa — quando se maquiou a escolha das favelas para eleger as mais bem
localizadas, com fins de propaganda. Justamente por serem bem localizadas, estas
tavelas tém o maior preco da terra na cidade. O banco, porém, quer cobrar a fatura
do déficit do programa (cujas causas ja foram mencionadas) diretamente dos
tavelados, obrigando-os a pagar uma contribuicio com valores de mercado. “E uma
loucura”™, afirma Petrica. “No autédromo de Interlagos [onde foi feito um
Cingapura com o objetivo de aparecer na transmissdo televisiva da corrida] o valor
de mercado € muito alto. O banco queria que a cotagdo de empresas imobilidrias
definisse o valor que as pessoas teriam que pagar, em vinte anos, e propunha que
quem nao tivesse condigoes fosse remanejado para locais periféricos, onde pudesse
arcar com os custos. Foi uma gritaria, porque todos viam que eles estavam fazendo
exclusio social. O governo atual deixou claro que ndo ia fazer isso, ji que aqueles
empreendimentos foram feitos para as familias que moravam 14 h4 anos...”.

A Sabesp também foi acusada pelo Banco Mundial de nido cobrar tarifas
dos moradores de favelas recém-urbanizadas. Segundo Ricardo Aratjo, da Sabesp,
como algumas obras de urbanizagio foram integralmente tocadas pela prefeitura,

para ndo haver sobreposi¢io com as empreiteiras contratadas pela companhia
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estadual, “como em algumas favelas a Sabesp demorou para assumir os
hidrometros, um dia o banco ligou para avisar que nio estavam sob cobertura de
ninguém.” Segundo Ricardo, “o banco ficou convencido de que a Sabesp nio cobra
agua ¢ esgoto em favela, mas a Sabesp cobra, de todo mundo, de todo mundo!”.

Ricardo conta que o Banco Mundial, no inicio do programa Guarapiranga,
chegou a enviar um consultor “para debater a recuperacio de custos, ¢ foi um
desastre, porque ele considerava que a polui¢io em Guarapiranga era um problema
basicamente da companhia estadual, portanto a Sabesp tinha que pagar tudo, com a
sua tarifa, ndo importando o impacto que esta sofreria. A analise era feita em termos
de custos de alocagio. De quem ¢ a dgua? Da companhia estadual? Que problema
cla tem? Poluicio? Entdo virem-se, ponham na sua contal Nem ligavam para a
questao da pobreza, e subsidio, entio, nem pensar!”.

O melhor exemplo da dificuldade de recuperacio de custos nos
investimentos de sanecamento em Sio Paulo é o projeto de descontaminacio do tio
Tieté, financiado pelo BID. Segundo Marcelo Ramponi, gestor do programa, “pelo
estudo economico, o Projeto Tieté se paga, pois se isso ndo acontecesse o banco
nio financiaria”. O projeto adquire viabilidade financeira com o pagamento das
ligagoes de esgoto, pelos usudrios 2 medida que a populagio vai sendo conectada na
rede.

O projeto, entretanto, encontra-se “sob ameaca” e com “metas
comprometidas”™ porque a maior parte dos 290 mil domicilios que deveria estar
sendo conectados a rede resiste 4 ligacio — “o motivo é um sé: os consumidores
passam a pagar o dobro na conta de agua” (O Estado de S. Pawlo, 17 de maio de
2004). Segundo o editorial do jornal paulista, ¢ a populagio que, a0 nio ligar seu
esgoto na rede, “esta causando um problema de saude puablica” e nio a companhia,
pelo custo da tarifa que cobra. Mais uma vez, utiliza-se o expediente de acusar a
vitima, torna-la unica responsivel — ela se torna “infratora” —, sob o pretexto da
necessidade incansavelmente reiterada de diminuir encargos e recuperar custos
integralmente. |

Dada a recessdo econémica e o desemprego, a operagio de cobranca de
esgotos pela Sabesp nio sera facilmente resolvida, pois a companhia nio tem como
obrigar os moradores a efetuar a ligagdo. Para enfrentar esse problema, “estamos
fazendo uma campanha de informacio e de divulgacio do Projeto Tieté na midia, e
uma campanha de porta em porta, esclarecendo que estamos implantando rede

coletora, que faz parte do Projeto Tieté, e mostramos que o morador vai pagar
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pouco perto do beneficio que tera, e nao so6 ele, mas toda a populacio do entorno.
O trabalho ¢ feito na base da insisténcia, do convencimento, de porta em porta”.

Como a Sabesp vive exclusivamente de seu orcamento, isto €, das tarifas
que arrecada, o risco de desestabilizagao financeira da companhia é iminente. O
contrato com o banco, entretanto, exige que ela mantenha uma rentabilidade
minima de 7% ao aho, demonstrada contabilmente, como prova de que o
investimento estad recuperando custos. Ramponi explica que a clausula tem como
objetivo mostrar que os investimentos na expansio em rede dao retorno em tarifas,
mantendo a auto-suficiencia da companhia. Segundo Ramponi, ha na Sabesp quem
pense que “eles estao se metendo na gestao da empresa, mas eu acho que querem
que 2 empresa tenha futuro a longo prazo, por 1sso € estratégica a gestao de tarifas”.

No caso das tarifas de transportes, os bancos também advogam politicas
sem subsidios e com recuperacao plena de custos. Nao casualmente, o metr6 de Sao
Paulo foi escolhido como parceiro preferencial pelos dois bancos, como se vé nos
empréstimos para construcao das linhas 4 e 5 (esta ultima por intermédio da CPTM)
— a companhia ja aplica ha tempos o conceito de “tarifas sem subsidio”, explica José
Fagali. Nao estao incluidos nas tarifas os investimentos de expansao da rede, a cargo
do governo do Estado, mas do ponto de vista operacional a companhia é auto-
suficiente. “Quando o Banco Mundial chegou, o Metré ha algum tempo ja exercitava a
recuperacao plena de custos e considerava isso possivel”, afirma Renato Viégas. No
caso do Metr6, o contrato também exigiu indicadores de saude financeira, de forma a
garantir que a expansio da rede ndo comprometeria o equilibrio da companhia.

O atual presidente da CBTU, Joao Luis Dias, é critico dessa politica
tarifaria. Segundo ele “o transporte urbano ¢ um bem publico que nao se paga com
tarifas (...); quando vocé aumenta a tarifa esta excluindo gente”. Ele di como
exemplo o metrd privatizado do Rio de Janeiro, a Supervia: “quando se privatiza, é
preciso dar viabilidade, transformar um bem publico, que é o transporte urbano,
num negocio que dé retorno. A Supervia alcancou um ponto 6timo de retorno com
350 mil passageiros dia, num sistema que foi desenhado para 1 milhdao”. Alcanca-se
equilibrio privado, com os custos pagos pela receita internalizada, sob a penalidade
de deixar de transportar 650 mil pessoas.

Segundo Dias, “a tarifa ndo é o custo do servico dividido pelos passageiros
pagantes, como quer o Banco Mundial. Isso € apenas o custo médio por passageiro.
Tarifa € aquele valor que se cobra respeitando a capacidade de pagamento dos

usuarios, porque se trata da mobilidade urbana, que é uma questio da economia

159



CAPITULO 3 - PADRAO DE NEGOCIACAO

urbana e um direito social, para que as pessoas possam movimentar-se no espaco’”.
No Brasil, segundo Dias, “deslocamos massas pobres no transporte urbano e nio
queremos dar subsidios, enquanto na Furopa, com rendas bastante mais elevadas,
trabalha-se com um grande subsidio no sistema, mais de 50%, em média”.

Seja no fracasso ambiental que pode vir a ser o Projeto Tieté ou no fato de
que milhdes de pessoas em Sdo Paulo andam a pé por ndo poderem pagar tarifas de
transporte, a ideologia da recuperagdo plena de custos e da gestio empresatial
(entenda-se, sem subsidios) dos servicos urbanos sofre evidente contradicio. A
racionalidade do ju// cost recovery aplicada a determinado servico (mesmo que prestado
por uma empresa publica), pode estar produzindo irracionalidades urbanas, sociais e
ambientais — ainda mais num pais altamente desigual. Isso esta ilustrado, entre
outros exemplos, nos passageiros excluidos da Supervia, nos moradores que podem
ser removidos do conjunto habitacional de Interlagos, ou nas estacoes de
tratamento do Projeto Tieté ociosas por falta de ligacoes a rede coletora.

Em paises sob “ajuste permanente”, nos quais grandes parcelas da
populacdo estdo cada vez mais empobrecidas, informalizadas e desassalariadas,
exigir que todos os servicos publicos urbanos (agua tratada, saneamento, transporte,
energia elétrica, habitacao de interesse social, etc) sejam sustentados exclusivamente
pelo pagamento de seus usuarios, ndo apenas reforca a logica social excludente mas
também ocasiona importantes distorcoes na organizacao das cidades — distorcoes
intra-urbanas e regionais. Um resultado, ao fim, nio apenas desastroso social e
ambientalmente, mas também negativo do ponto de vista das economias da
aglomeracao urbana. Cidades mais congestionadas, poluidas ¢ desiguais podem estar
sendo o resultado de politicas setoriais implementadas sob a racionalidade da

empresa privada e a “eficiencia” do mercado.

5) A privatizacdao que se quis e (ainda) nio se fez

Em Sao Paulo, apesar das privatizacoes nos setores de telecomunicagoes e

energia (elétrica e gas), algumas companhias importantes ainda sao publicas,
notadamente as de agua e esgoto (Sabesp), transporte de massa (Metré e CPTM) e
companhias habitacionais (CDHU e Cohab). Entretanto, veremos que os bancos
multilaterais investiram ¢ ainda investem sobre quase todas essas companhias, com
o objetivo de privatizacao, concessao privada de linhas ou transferéncia de carteira

de mutudrios para bancos privados.
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Entre todas as companhias, a Sabesp ¢ provavelmente a mais visada, por ser
a maior companhia de dgua e esgoto da América do Sul e ainda uma empresa
publica. Desde que o sistema de financiamento interno das companhias de
sancamento entrou em crise, nos anos 1980, elas vivem uma cronica deficiéncia para
se financiar. Como jia mencionamos, um dos gestores da Sabesp comentou que a
crise do BNH “nos jogou nos bracos dos bancos multilaterais”, Segundo ele, “no
BNH havia um padrio de financiamento adequado para a infra-estrutura, com
prazos de 20 anos e juros subsidiados. Depois que o sistema passou para a Caixa, os
fecursos secaram. Nos anos 1990, ela priorizou o servico da divida”. Com 1550,
cmpresas como a Sabesp, criadas para captar recursos do BNH, tiveram que mudar
scu padrao de financiamento. Nos anos 1990 2 Sabesp tornou-se uma empresa de
capital aberto, com acées vendidas em Bolsa, para poder financiar-se no mercado.
Essa mudanca produziu novos riscos e custos financeiros. Em 2002, por exemplo,
com a desvalorizacio do real, a Sabesp amargou um prejuizo de 600 milhdes de
dolares, segundo o consultor Milton Pasquote.

Entre as conseqiiéncias da mudanga no padrio de financiamento esti o
crescente estrangulamento das empresas publicas, que recorriam tradicionalmente a
fundos subsidiados, e 0 aumento das tarifas — que passam a ser a unica fonte de
receitas. Um dos gestores entrevistados, Ricardo Araujo, da Sabesp, afirmou que o
contingenciamento de recursos dos anos 1990 gerou proposital “asfixia nas
companhias de saneamento, para que elas ficassem em situacio tal que todos se
convencessem de que era preciso privatizar” — uma vez que o setor de dgua é um
dos mais cobicados pelas empresas privadas.

Os bancos multilaterais tiveram posigao ativa nesse sentido. Segundo
Araujo, “durante anos ecles financiaram a Sabesp, porque queriam que fosse
privatizada. Quetiam dar 300 milhées de délares para que a companhia, que vale 10
bilhGes, fosse privatizada. Ndo tem cabimento”. Outro gestor da Sabesp, Marcelo
Ramponi, afirma o mesmo: “Nos anos 1990 os bancos financiadores,
principalmente o Banco Mundial, estimularam muito a ptivatizacdo através dos seus
emprestimos, entendendo que o setor privado deveria tomar conta de tudo,
inclusive do saneamento — ¢ da Sabesp.”

Ramponi conta que a ingeréncia do Banco Mundial estende-se a0 BID: 0
estudo de estratégia do setor de saneamento [contratado atualmente pela Sabesp,
dentro da segunda etapa do Projeto Tiet€] foi uma imposicio do Banco Mundial. O

banco ndo queria mais que o BID financiasse 2 Sabesp e influenciou-o [a exigir o
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estudo]. Existia um clamor muito grande da comunidade econémica pela privatizacio,
sob a alegacdo de que a empresa seria mais eficiente. Eu nio vou entrar no mérito, mas
no saneamento ja se viu que nao € bem assim. Até nos EUA, que é o pais do
capitalismo, da iniciativa privada, 70% da populacio ¢ atendida por gestio publica.”

O estudo de estratégia setorial da Sabesp tem como motivo alegado
“identificar oportunidades no saneamento para o setor privado, no estado de Sio
Paulo”. Na pritica, ¢ um estudo para privatizagdo, em fatias, da empresa. Segundo
Ramponi, “dizer que esse estudo era para privatizacio criou uma guerra muito
grande dentro da Sabesp. Eu particularmente acho que a Sabesp tem uma
oportunidade excelente de identificar realmente onde é bom ela atuar ou nio”. Ele
conta que o plano esti sendo contratado apesar de o proprio secretirio té-lo
questionado: “é uma imposicao da diretoria do banco”,

A exigéncia da contratagdo de planos de privatizacio ¢ um procedimento
comum dos bancos multilaterais, dentro das “condicionalidades™ dos empréstimos.
Isso ndo quer dizer, entretanto, que tais planos venham a ser implementados. Esse
foi o caso da CPTM, por exemplo. Osvaldo Spuri conta que na época da
estadualizagdo do sistema de trens urbanos, financiada pelo Banco Mundial no inicio
dos anos 90, “fizeram-se muitos estudos de privatizagio, de concessio por linha,
concessao da empresa toda, etc.” Ele afirma que, no caso da CPTM, nio houve
exigéncia explicita do Banco Mundial para privatizacio, como ocorreu no Rio de
Janeiro, com a Flumitrens.

O contrato da CPTM com o BID, de 1997, entretanto, passou a exigir o
estudo de privatizagado da empresa. Conta Spuri que “constava das exigéncias do
banco a apresentacio de um estudo de privatizacio. Nés fizemos o estudo e o
apresentamos. O banco aprovou, mas nossa obrigacao era entregar o estudo, nio
era fazer a privatizagao”. Enquanto o BID se contentou com a entrega do estudo, o
Banco Mundial foi além. No programa por ele financiado de integracio dos
transportes metropolitanos (PITU), reconhece Spuri, “hd uma obrigacio contratual,
um compromisso da CPTM de fazer a concessio de ao menos uma linha. Estd em
discussao se sera a linha sul ou o novo trem para o aeroporto, mas o compromisso
existe’’.

O projeto da Linha 4 do Metro, financiado pelo Banco Mundial, parece ser
o principal labotatério ndo apenas da concessio privada no transporte de massa,
mas da parceria publico-privada (PPP) para construcio da obra. O gestor de

expansao do Metro, Renato Viégas, lembra que havia o impasse de realizar a obra

162




CAPITULO 3 — PADRAQ DE NEGOCIACAOD

apenas com recursos do governo do Estado, num contexto de restricio de
investimentos publicos, mas o Banco Mundial entrou na Linha 4 com a proposta de
“mudar o modelo” e “trazer a iniciativa privada”. Renato Viégas conta que passou a
haver consenso entre o governo e o banco nesse sentido: “O banco defendia, mas
esse pensamento era também da direcdo da empresa e do governo, e acabou dando
na privatizagao das rodovias.” Segundo Viégas, o modelo das rodovias privatizadas
passou a set referéncia para o Metrd, pois clas operam ¢ investem na expansio, e
trés delas foram financiadas diretamente pelo BID (Ecovias, Autoban e ViaOeste).

Simplificadamente, o modelo da Linha 4 seria “trazer dinheiro do Banco
Mundial, enquanto a iniciativa privada construia a linha e a operava”. O banco
propos que na licitagio “se deixassem as tecnologias bastante abertas; existia o
tracado, mas se dava flexibilidade, deixando margem para a criatvidade dos
licitantes”. Mas quando a licitacio foi aberta, “deu vazio”, nio havia candidato,
conta Viégas. O Banco entido recuou e definiu um novo modelo de parceria, no qual
cerca de 80% da obra seria realizada pelo poder publico (tinel e estacdes de
conexao entre linhas) e o restante pela iniciativa privada, que finalizaria as obras e
teria concessao de operagio por 30 anos. Segundo Viégas e José Fagali, gestor
financeiro do empreendimento, “o modelo é tinico no mundo”. A expectativa agora
€ que surjam candidatos. Para tanto, foi contratado um estudo de viabilidade junto
a0 Unibanco, que pretende dar seguranca 4 iniciativa ptivada de que o negécio é
rentavel e definir qual serd a contrapartida publica (para redugio do risco privado).

Como cendrio futuro, o Banco Mundial trabalha com a proposta de uma
“agencia reguladora” de todas as linhas de transporte de massa que passariam 2
concessao privada. Segundo Viegas, “isso estd em discussio, mas nio tem sentido
enquanto so a Linha 4 existirt. O banco pensa em expandir as concessoes e nés
trabalhamos com a idéia de agéncia para 2010”.

No setor de habitacao, a privatizagao das companhias publicas podera dat-
se de outro modo, por meio do repasse (ou privatizacio) de suas carteiras de
mutuarios para bancos privados. No caso da CDHU, o programa de Acio em
Cortigos, financiado pelo BID, tem como um de seus componentes de
“fortalecimento institucional” um estudo para reestruturacio da empresa. Maria
Claudia Brandao, gestora da CDHU, conta que “na visio do banco deve haver uma
divisdo entre agentes. E desejavel que o agente financeiro seja o banco X, que
administra a carteira, que o agente Y seja aquele que constréi, e que esses agentes

tenham papéis bem definidos”. Em resumo, afirma ela, “a estratégia do banco é
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justamente tirar o Estado das operagoes, ou seja, ele queria que nos fossemos
mesmo um agente financeiro, como a Caixa”. Ela diz, entretanto, que esta posicio
esta em consonancia com a dos gestores da companhia: “A direciao atual da CDHU
concorda com a postura do BID. Eu acho que essa gestio vé com clareza que € esse
mesmo o caminho, que precisamos repassar as carteiras da CDHU.”

Os bancos multilaterais conseguiram até o momento exigir diversos estudos
para privatizacoes e passaram a incluir nos contratos a obrigatoriedade de
concessoes e parcerias. A privatizacdo que se quis, ainda nao se fez, a0 menos na
escala pretendida. Mas nada garante que nao venha a ocorrer: se depender da
disposicao de parte dos gestores locais e experts “afinados” com o pensamento de

Washington, ela ainda ocorrera.

6) O deer das gerengiadnms privadaﬁ

Outro mecanismo de privatizacdo estimulado pelos bancos multilaterais

ocorre “por dentro”, na gestio dos projetos, cada vez mais dependentes de
empresas privadas “gerenciadoras”. Quase todos os gestores reconheceram essa
dependéncia, considerada por muitos, entretanto, benigna. Na verdade, repete-se o
mesmo € recorrente paradoxo: nao se trata de uma opcao, uma vez que € uma
exigencia das instituicoes, contudo, a maioria dos técnicos convence-se de que é
mesmo a melhor opcdo, pois a estrutura de gestao publica nao estaria apta a gerir
sozinha um projeto internacional.

A exigencia de contratacao de gerenciadoras privadas é feita pelos bancos
antes mesmo de o contrato ser assinado. Na fase de preparacdo e negociagio do
projeto, elas ja devem estar presentes para ‘“‘colaborar” com o processo. A
contradicao entre o “fortalecimento institucional”, uma das bandeiras das
instituicoes multilaterais, e o poder das gerenciadoras € visivel. Diz uma das gestoras
entrevistadas que “é uma contradicao mesmo, um discurso que nao corresponde a
pratica. Existe claramente uma politica dos bancos de inserir esse corpo gerencial,
que é um corpo técnico gabaritado, e de alimenti-lo”. Com demandas e exigéncias
excessivas, “sao os proprios bancos que viabilizam a entrada desses atores no
processo”.

Recursos para gerenciamento privado sempre estao incluidos nas planilhas
dos empréstimos multilaterais, com valores milionarios. As gerenciadoras passam a

ocupar, muitas vezes, espagos fisicos dentro dos orgaos publicos, com a justificativa

de racionalidade operacional. Sua presenca pode chegar ao ponto, conta uma das
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entrevistadas, de que “até a nossa maquina de café a gerenciadora paga”. De outro
lado, niao recebem aporte de recursos os técnicos publicos, em geral pior
remunerados, e a estrutura de gestio publica. Ou seja, a dotagdo que consta no
contrato multilateral para administragio e projetos (com excecio da eventual
compra de equipamentos), deve necessariamente ser aplicada fora, e nio dentro, do
setor publico. A estrutura de gestio publica, assim, pode passar pelo projeto sem
receber qualquer suporte financeiro para seu “fortalecimento”, enquanto o recurso €
dirigido a empresas privadas de gestio.

Do ponto de vista das aparéncias, entretanto, parece tudo muito razodvel &
novamente, racional. Afinal, as empresas privadas sio mais ageis ¢ capazes do que a
lenta e disfuncional estrutura publica. Como afirma uma das entrevistadas, “o BID
nao esta promovendo a gerenciadora. E a nossa estrutura paquidérmica que a
promove. Nao se consegue pegar o recurso do BID e pér dentro da prefeitura, mas
sim dentro da gerenciadora, porque nela o recurso rende mais, consegue compras,
servicos € mao-de-obra com rapidez; aqui, demora-se trés anos sé para montar a
estrutura de implantagio do programa. FEsse é o grande problema”. Os técnicos
publicos também justificam a gerenciadora como uma Opgao para projetos
especificos e delimitados no tempo: “Contrata-se uma equipe que vai estar alocada
por cinco ou seis anos e depois ndo serd mais necessitia. Quando acaba um
empreendimento, o que fazer com essas pessoas, se forem funcionarios publicos?”.

O primeiro projeto em Sdo Paulo a contar com o “protagonismo’ de uma
gerenciadora privada foi, segundo os entrevistados, o programa de microdrenagem
municipal (Procav), aprovado na administragio Janio Quadros, em 1986, com
recursos do BID. “A primeira vez que houve gerenciadora na Prefeitura de Sio
Paulo foi nesse contrato, com a Logos, ¢ foi uma exigeéncia do banco. A partir dai
cles passaram a exigir sempre gerenciadoras nos programas”, lembra uma das
entrevistadas, segundo a qual “a gerenciadora, naquele caso, foi responsavel por
tudo, tomava todas as decisdes””.

A reconstituicio € confirmada por Cicero Petrica, gestor da Secretaria
Municipal de Habita¢io junto ao Procav. Ele conta que “se terceitizou muito o
trabalho. Para dar uma idéia, quem tocava o Procav, ainda na gestao da Marta, era
uma unica pessoa, um funcionario de comissio, tinico representante do municipio
no gerenciamento do Procav. O restante era contratado pela Logos, desde o técnico
de medigio até o técnico de fiscalizacio. A ingeréncia, do ponto de vista
Institucional, é muito grande”. Na interpretacao de Petrica, “o BID queria mostrar

”
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que o modelo [de gestio publica| estava falido, que era necessario um modelo de
terceirizagdo que daria conta da situagdo, para acabar com o poder municipal”. De
acordo com ele, “nunca o BID procurou investit, mesmo com o tal fortalecimento,
na capacitagdo e na estrutura do governo municipal e estadual — sempre propunha
uma nova contratacio, uma nova terceirizacao...”

Depois da experiéncia do Procav, o modelo de gestio publica por meio de
gerenciadoras privadas comegou a autonomizar-se dos projetos multilaterais, o que
quer dizer que se tornou um modelo para o restante da administragdao, nido apenas
dos projetos internacionais. Como afirma uma das gestoras, “de algum jeito os
bancos exigiram e ajudaram a introduzir esse modelo, que entrou e continuou
vigorando, independentemente de programas financiados ou niao”.

No caso das companhias publicas, como a Sabesp, o gerenciamento esti
diretamente relacionado a uma redugido de quadros técnicos (e custos) das empresas
e nao com suposta incapacidade de gestio. Ao contririo, os entrevistados da Sabesp
contam que © prmeiro empréstimo tomado junto ao BID, em 1985, foi
integralmente gerido pelos técnicos publicos. E “foi um sucesso — realizamos mais
de mil quilometros de rede por ano com projetos nossos”, conta Eduardo Borba.
Mesmo assim, quando a companhia foi tomar seu segundo empréstimo junto ao BID,
para despoluicio do Tieté, em 1992, o banco virou a mesa e exigiu um gerenciamento
integralmente privado. Marcelo Ramponi considera que a companhia nao tinha uma
deficiencia estrutural que impossibilitasse a gestio do novo empréstimo, ao contrario,
tinha sido congratulada pelo sucesso do primeiro projeto. Mesmo assim o “BID exigiu
um programa de gerenclamento totalmente terceirizado”.

No Projeto Tiete fase 1, um consércio de cinco empresas privadas de
gerenciamento chegou a ter 600 técnicos trabalhando, contra apenas seis gestores da
Sabesp, conta Ramponi. O resultado é que “existia um conflito muito grande”. Esse
tipo de gestio privada quebra a “cultura” e o “histérico” dentro da administracio
publica, diz Ramponi. Quando “acaba o contrato de gerenciamento,
independentemente de o programa ter acabado ou nio, aquelas pessoas vao embora.
Ainda que haja descontinuidade, as vezes por falta de recursos ou alguma outra
coisa, as pessoas simplesmente vao embora. Pode-se ficar sem parte da
documentacio, e 4s vezes o sujeito leva o historico dentro da cabeca dele”.
Enquanto “a rotatividade de pessoas nas gerenciadoras é muito grande”, o poder

publico, por sua vez, reduzido em sua capacidade administrativa, “acaba nio
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tormando um nicleo de conhecimento e de gestio de empreendimentos”, ficando a
merce de gerenciamento e consultoria externos.

Na CPTM houve despropor¢ao parecida na relagio entre técnicos publicos
¢ privados. No Projeto Sul - Linha 5 (BID) havia um unico técnico publico na
gestdo do programa, Osvaldo Spur. Segundo ele, apesar da relacio de um técnico
publico para 50 técnicos do consércio internacional de gerenciadoras, elas “nio tém
nenhuma autonomia”. Explica que colocou “as pessoas que estio ali” e foi “trocando
a0 longo do tempo”. “Eles colocaram a estrutura deles e eu dizia: isso eu quero, isso
nao quero, quero aquele, o outro, ndo.” Ao mesmo tempo, reconhece: “cu coordeno,
mas nao sei fazer nada, todo trabalho especializado esta a cargo da avaliacio deles”.

Segundo a gestora da CDHU, Maria Claudia Brandio, o resultado é que as
gerenciadoras “tém todos os recursos que hoje nio temos. Mesmo que os
disponibilizem para a drea executora, normalmente esta nio consegue absorver.
Ainda que se coordene o trabalho é preciso tomar cuidado, porque o coordenador
interno da gerenciadora exerce um controle muito mais sistematico sobre essas
informagoes. Se a prefeitura ou a CDHU nio derem o devido valor e fortalecerem
as equipes gestoras internas, de fato, nés vamos perder”.

O Metro foi a dnica instituigdo publica que se disse livre do gerenciamento
privado. José Fagali, gestor da Linha 4 (Banco Mundial), conta que nio foi por falta
de insistencia: “O primeiro pedido do banco foi uma geréncia, mas mostramos que
la jogar dinheiro pela janela. Contratar uma gerenciadora? E o que fazer com o
gerenciamento que tenho aqui, com toda essa estrutura montada, gerente de projeto,
gerente de construgdo, gerente de montagem, todos com capacitagio técnica muito
alta? Al o banco se rendeu.”” Fagali considera que o gerenciamento privado
“enfraquece” o poder da empresa. “Onde o metrdé é forte? Na capacitagio
intelectual. Quando entra uma gerenciadora, toda nossa capacitacio intelectual vai
embora.” O Metré de Sio Paulo teria conseguido resistir ao poder das gerenciadoras
por uma especie de “monopdlio” do conhecimento sobre transporte de massa
subterraneo: “O Metro foi um grande gerador técnico para o Brasil inteiro,

nenhuma empresa gerenciadora fara melhor que nés.”
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A nova classe dos gestores de empréstimos e formuladores de “best practices”

Os projetos financiados pelo Banco Mundial ¢ pelo BID produziram uma
classe gestora que lhes corresponde, composta por técnicos de gerenciadoras
privadas, consultores, fundacoes universitarias, ONGs e mesmo os técnicos dos
proprios bancos, especialmente os brasileiros. Todos participam de uma verdadeira
“ciranda de cadeiras”, podendo um ocupar o posto do outro a qualquer momento,
enquanto se encontram em seminarios e workshops nacionais e internacionais,>>

O que eles tem em comum € o fato de gerirem, em conjunto, fundos publicos
“internacionalizados™ para grandes projetos urbanos. Como vimos, agem ¢ se formam
segundo uma “acao com sentido racional”, no sentido weberiano. Entretanto, ao
atuarem no contexto de uma “acumulacio truncada e de uma sociedade desigualitaria e
sem remissao” (ou “ornitorrinquica’”), na expressao de Francisco de Oliveira (2003), sao
gestores, a0 fim, de diversas “irracionalidades” (como vimos).

Os bancos multilaterais passaram a alimentar um “corpo gerencial” que se
encontra na fronteira entre poder publico e iniciativa privada: o gerenciamento
terceirizado das acoes publicas. Esse “corpo” € alimentado por milionarios recursos
a cada novo projeto — no empréstimo do Banco Mundial para o projeto
Guarapiranga, por exemplo, 18 milhGes de dolares sio destinados a consultoria,
projetos e administracio (ndo-publicas) ¢ 87 milhdes as obras fisicas. A
especificidade do modelo de licitacao determinado pelos bancos colabora nesse
sentido: consultores ou empresas privadas de gerenciamento e projeto sdo
contratados por capacitagao técnica, sem analise de preco — o que contraria a lei
brasileira de licitagoes, mas se sobrepoe a ela. Isso permite que um mesmo grupo de
gerencladoras e consultores multiplique atestados técnicos a cada contrato, e
permanega sendo recontratado — “sao sempre os mesmos’’, conta uma das gestoras.

Com dinheiro a disposicao, formou-se uma verdadeira industria de
consultorias em torno dos projetos internacionais, paga muitas vezes com recursos

do tomador.”® Consultorias nem sempre necessarias — talvez até mesmo indesejaveis

> Estou utlizando o termo “classe” no sentido de caracterizar um determinado grupo social e ndo no sentido

empregado na tcora marxista, que define as classes sociais em funcdo do lugar que ocupam na acumulacao de capital.
> Devo virias das consideragoes a seguir a Ana Ancona Lopes.

O que nao ¢ caracteristica exclusiva do Banco Mundial e do BID, mas também da ONU, Segundo matéria
da revista Catta Capita/ n.301 (A ONU verde-amarela”, de 28 de julho de 2004), o Brasil chegou a contratar,
com recursos proprios, 10 mil consultores de agéncias internacionais em 2002, e hoje beiram os 3,2 mil
(p-22). Muitos deles, “desempenham tarefas tipicas de servidores publicos, em projetos rotineiros que

deveriam ser incorporados as politicas publicas do governo, mas ganhavam bem mais que os funciondrios
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—, que orbitam em torno de um poder publico em dificuldades para dar respostas as
demandas das instituicoes financeiras. Tais demandas, muitas delas exageradas, sido
apresentadas, em parte, como justificativa para a contratacio de empresas
terceirizadas e consultores.

Sdo eles, afinal, que sabem as regras do jogo e o caminho das pedras para
acelerar o desembolso dos recursos junto aos bancos, e também para transformar as
requisicoes publicas em formatos assimilaveis pelos procedimentos gerenciais das
instituicoes. Evidentemente, esta assessoria ndo € neutra, pois cabe a ela transmitir
aos gestores publicos o que € e 0 que nao é permitido implementar, condicionando-
os as regras dos bancos.”’

Do ponto de vista ideoldgico, a classe de gestores de projetos internacionais
¢ elemento central na sustentacao dos novos consensos sobre Estado e mercado.
Esta afinada ou “ajustada” intelectualmente aos preceitos dos bancos multilaterais, e
cumpre papel importante na legitimacio da dominagao externa. Entretanto, ¢
também uma classe “sensivel” socialmente e quer, em seu discurso, o impossivel:
resolver o problema da pobreza dentro de uma sociedade de mercado e crescentemente
privatizada, o que redunda, no maximo, em um “bom-mocismo” — bem remunerado.

O meio de expressao por ela adotado esta proximo ao da industria cultural,
apoiando-se numa pratica discursiva gerencial-solidaria e no poder das imagens. Seu
principal veiculo de promoc¢io ¢é a difusio incessante de (sempre) novas
“experiéncias exitosas’ e “pf&iti;?ﬂs bem-sucedidas”. Por isso, ndo se trata de uma
classe que gere atuarialmente fundos de investimento publico, pois tem como
missdo Inovar permanentemente as politicas publicas e espetaculariza-las. E, por
isso, uma classe de agentes inovadores da acdo publica e da forma de organizaciao do
Estado, mesmo estando fora dele, em consultorias, gerenciadoras, fundagoes ou
ONGs.

Sua metodologia de inovacdo se apoia em dois preceitos elementares: o
bom uso da matematica econoémica € o uso intensivo da imagem publicitaria. Isso
lhes confere a habilidade de trabalhar a rentabilidade das intervengdes publicas, por

meio de modelos e formulas econométricas e, de outro lado, tazer com que os

federais” (p.25). Segundo os jornalistas Flavia Pardini e Luiz Alberto Weber, “a ‘farra’ dos consultores foi
parar na Justica, que estabeleceu o proximo dia 31 de julho como data-limite para que o governo federal

substitua os consultores de agéncias internacionais por servidores publicos™ (p.23).

57 Seria possivel fazer uma analogia com o gue afirma Luis Massonetto a respelto das empresas transnacionals
q

¢ sna capacidade de transportar junto consigo seus “marcos regulatérios”, sobrepondo-se as leis nacionais

(2003).
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planos nascam, desde o principio, como “midias”, concorrendo no mercado
mundial de best-practices e city-marketing — mesmo que parte ou a integralidade deles
nao venha a ser executada.

Muitas vezes, o plano ou o estudo é mais importante do que a Intervencao
fisica, dada sua utilidade mididtica. A Cities Alliance, por exemplo, ¢ uma maquina de
producio de planos & imagens, empregando consultores, fundagGes, experts e
ongueiros do mundo inteiro. Seus recursos financeiros, entretanto, sio quase
sempre insuficientes para as obras.5® Nos cortedores do Banco Mundial ja se ouve 2a
queixa de que muitas das atividades de “disseminacio” do banco nio resultam em
obras, isto €, grandes operacoes de financiamento.? O que € uma contradi¢io para a
instituicao financeira, contudo, é coerente com sua missio politica, ainda mais
quando os tomadores estio acossados pelo FMI e submetidos a superavits fiscais
cada vez maiores.

A proliferagao de planos e estudos financiados pelos bancos multilaterais
(mesmo em carater de doacio e ndo de empréstimo, ja que a le1 de responsabilidade
fiscal pode nao permitir...) é um investimento importante para “formar quadros”
(inclusive por meio de bolsas de estudo e pesquisas 4 convite), realizar “parcerias”,
difundir o léxico getencial-solidério e a agenda das instituicoes. A modalidade
predileta dos novos projetos é o “plano ambiental”, requisitado em todos os
emprestimos, 20 menos como “estudo de impacto ambiental”. Eles se multiplicaram
em escala exponencial na dltima década, incorporando técnicos de saneamento,
agronomos, biélogos, engenheiros florestais, paisagistas e arquitetos. Seu poder esta
na capacidade de construir fortes consensos (como na despoluicao do Tieté e da
Guarapiranga), apesar de muitas vezes colaborar patra mascarar os reais problemas
soclais (como a falta de renda da populagio, que impede sua ligacao na nova rede
coletora “auto-sustentada” pelas tarifas dos usuérios).

A nova classe gerencial globalizada (mesmo que faca parte de um terceiro
escalao mundial) ¢ composta de individuos que realizam pesquisas no exterior,
freqlientam semindrios internacionais, visitam experiéncias bem-sucedidas no
estrangeiro, falam inglés e sabem utilizar as novas tecnologias. Aguardam uma
transferéncia, quando possivel, para a matriz, ao serem contratados

temporariamente pelos bancos multilaterais ou como seus consultores, para depois

* 840 Paulo, por exemplo, recebeu a fundo perdido, em 2003, ao menos cinco milhdes de reais
intermediados pelo Banco Mundial para estudos e planos urbanisticos: os programas Bairro Legal (municipio)

¢ Mananciais (estado).

¥ Depoimento ao autor de Priscila Izar, consultora do Banco Mundial.
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retornarem. Alguns tém a expectativa de que sua ONG, fundacio ou empresa de
gerenciamento possa servir como trampolim para os organismos internacionais.

Se procurarmos um paralelo na historia brasileira com a tecnoburocracia
dos grandes escritérios de planejamento e projeto dos anos 1970, € possivel notar
continuidades e também diversas diferencas (resumidas no Quadro 9). Trata-se,
provavelmente, do mesmo setor “especialista” da classe média urbana universitaria,
em duas geracoes diferentes, ou ainda a mesma geracao em duas fases distintas
(alguns dos principais técnicos de gerenciadoras e consultorias trabalharam em
erandes empresas de projeto ou companhias publicas nos anos 1970). E, assim, um
fenomeno de mesma natureza dois momentos historicos: o do de-senvolvimento
programado € o do ajuste neoliberal. Cumprem, em ambos os casos, uma
legitimagdo e uma operacionalizacio do regime social, sio formadores de opinido e
exercem influéncia sobre como deve ser o novo papel do Estado e das politicas
publicas.

Entretanto, existem diferencas importantes — a principal delas, um divisor
de 4guas: a construcio nacional foi “interrompida”, na expressao de Celso Furtado.
Nos anos 1970, a tecnoburocracia tinha o sentimento de estar colaborando com a
“construcao da nacdo”.%0 Estes gestores eram sobretudo “projetistas” e
“planejadores” de grandes obras: barragens, pontes, acroportos, hospitais, planos
diretores, redes de saneamento, etc. — algumas delas também financiadas pelos
bancos multilaterais. Tais obras fortaleciam o sentimento pattidtico (util ao regime
militar) do “Brasil grande” e do brilhantismo da “engenharia nacional”, renovado a
cada novo desafio vencido.

Nio cabe aqui expor em detalhes o que foi essa tecnoburocracia (0 que
exigiria uma outra pesquisa), mas apenas estabelecer um contraponto com a nova,
surgida nas décadas neoliberais, que nao se sente (e nem teria como sentir-se) mais
participante da “construcdo da nagio”. Isso, entretanto, ndo significa abatimento ou
derrotismo, mas até uma euforia globalitaria, expressa na participagao de redes e
prémios internacionais. Os temas emergentes de projeto passaram a ser, junto com
os planos ambientais, projetos de revitalizagdo urbana, redesenho de favelas,
politicas “inovadoras”, planos contra violéncia urbana, estudos para privatizagoes ¢
todos os tipos de experiéncias-piloto que indiquem novas modalidades de acao

publica ou apenas concorram no mercado de boas praticas. A competéncia da nova

50 Vejam-se, por exemplo, o depoimento do arquiteto Rodrigo Lefévre quando trabalhava na companhia

Hidroservice, em “O arquiteto assalatiado”, revista Mdduls, n.66, Rio de Janeiro, setembro de 1981,
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classe nio pode ser mais medida em termos de capacidade projetual (técnica), mas

sobretudo gerencial (financeira e imaggética).

Quadro 9 - A nova classe de gestores de programas internacionais e boas praticas

Tecnocracia do Desenvolvimento

Tecnocracia do Ajuste

Contexto historico

Ditadura, especialmente no periodo Geisel,
capitalismo monopolista.

Décadas neoliberais (fim dos anos 1980 para
ca), mundializacao financeira.

Local de trabalho

Grandes empresas de projeto.

Gerenciadoras, ONGs, fundacdes,
consultorias e organismos multilaterais.

Tipo de trabalho

Grandes obras de infra-estrutura (barragens,
pontes, aeroportos, hospitais, redes de
saneamento) e planos diretores.

Planos ambientais, projetos de revitalizacao
urbana, urbanizacao de favelas, politicas
"inovadoras”, planos contra violéncia urbana,
estudos para privatizacoes.

Tipo ideal Técnico “nacionalista” vindo de universidade | Técnico “globalista” que saiu do poder
publica e que participa de grandes equipes | publico e roda no circuito: gerenciadoras,
multidisciplinares de projeto. consultorias, ONGs e organismos

multilaterais.

“Ideclogia” Acreditam estar participando da “construcdo | Acreditam na globalizagao e na redugao da
nacional”. pobreza num ambiente de mercado.

Instrumental Competéncia técnica, especialistas e Competéncia gerencial, conhecimento de
generalistas. inglés, finangas e novas midias.

Planos Grande planos e grandes projetos. Planos nascem como mercadoria e como
Os planos ndo executados vao para a imagem, concorrendo no mercado de boas
gaveta praticas. Mesmo planos nao executados

podem ganhar prémios internacionais.

Imagem A imagem que produzem € a da obra Sabem utilizar a imagem como publicidade,

acabada, do “Brasil grande” e do
brilhantismo da “engenharia nacional”.

fazem marketing social e city marketing em
cima do gque produzem.
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Conclusao:
O ajuste urbano

“O que esti em jogo hoje é a reconquista da
democracia contra a tecnocracia: € preciso acabar
com a tirania dos especialistas, estilo Banco
Mundial ou FMI, que impoe sem discussao os

4

veredictos do novo leviatd, ‘os mercados
financeiros’, € que nao querem mnegociar, mas

e J

‘explicar’.

Pierre Bourdieu, 1998, p. 39.

Nesta dissertacao procuramos avaliar como atuaram o Banco Mundial e o
BID com suas politicas urbanas para a América Latina e o “ajuste urbano™ que
pretenderam implementar. Para tanto, adotamos trés angulos de abordagem
complementares, um em cada capitulo: a analise do discurso das instituicoes, de suas
agendas setoriais e de algumas de suas politicas para as cidades latino-americanas; a
anilise do padrio de financiamento, suas irracionalidades e a evolugdo setorial dos
empréstimos para Brasil, Argentina e México; e a analise, 2 partir de entrevistas com
gestores publicos de Sao Paulo, do padrio de negociagdo junto aos governos locais.

Empregamos a expressao “ajuste urbano” no ambito definido por essas
trés dimensoes. Esta claro, porém, que lidamos com um dos capitulos
fundamentais da institucionaliza¢io da nova ordem mundial, que sepultou o ciclo
desenvolvimentista do pos-guerra. Como diziamos na Apresentacio, a palavra
“ajuste” denuncia, tanto no plano conceitual, quanto no das politicas adotadas,
uma formacio reativa de conformidade, como é da natureza passiva de todas as
adaptacoes a uma situagao de fato. Nossa pesquisa mostrou, no entanto, que

contra tais fatos nao faltam argumentos.
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Nosso ponto de partida foi a interpretacio da “matriz discursiva” das duas
Instituicoes, com o objetivo de identificar continuidades nas suas agendas urbanas e
reconhecer uma formulacao programatica mais perene. A literatura que interpreta as
politicas para as cidades das duas instituicoes, como mencionamos, enfatiza as
caracteristicas singulares e a periodizacio das diferentes agendas sem, contudo,
sistematizar suas fortes linhas de continuidade. A despeito do sentido critico de sua
Interpretacao, este tipo de abordagem acaba favorecendo, involuntariamente, a
estratégia discursiva das proprias instituicoes que descrevem a histéria das suas
diferentes agendas como opg¢oes conjunturais — sem qualquer recorréncia estrutural.
Segundo tal versio, os bancos estariam em “permanente renovac¢io”, de acordo
com as circunstancias politicas do momento. Qualquer anilise critica tornar-se-ia
desatualizada ou desacreditada, pois a qualquer instante podem ser lancados novos
documentos e agendas que substituam os anteriores, “novos consensos”’ que
tenham faces mais (ou menos) humanas.

Sem que seja necessario retomar a sistematizacdo da matriz discursiva do
final do primeiro capitulo, menciono alguns dos temas-chave por nés interpretados
e que em grandes linhas definem a estratégia dos bancos multilaterais em suas
politicas para as cidades:

1) A crise do urbanismo moderno, dado o seu fracasso em cumprir as
promessas de universalidade no terceiro mundo, teve como resposta das instituicoes
multilaterais, novamente acenando com a ampliacio das oportunidades de acesso,
uma quebra no carater de universalidade dos direitos sociais em favor de politicas
“focadas” e da reducio de custos a todo preco. Os organismos multilaterais
propuseram um modelo de urbanizacao de baixos padrées, baseado no self-help
(auto-ajuda), que tinha como principio nao mais satisfazer as necessidades humanas
minimas — “medida” do urbanismo moderno —, mas responder pragmaticamente as
reals possibilidades financeiras dos paises e dos pobres do terceiro mundo. O
projeto significou a prevaléncia evidente da légica mercantil sobre a do valor de uso,
¢ levou, em casos-limite, a producdo de moradias menores do que celas de prisdo.
Os bancos foram capazes de operar, como afirmou Rod Burgess, um divorcio entre
0s padroes urbano-habitacionais e as considera¢oes sociais, morais e técnicas que
resultaram de 150 anos de luta dos trabalhadores e profissionais com eles
comprometidos. Burgess e Francisco de Oliveira nos ajudaram a entender como, do
ponto de vista da acumulacdao capitalista, a reducio dos padrées habitacionais e

-

urbanos teve como objetivo redefinir o que € “socialmente necessirio” para o
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trabalhador do terceiro mundo reproduzir sua forca de trabalho, o que, no limite,
contribui para deprimir ainda mais seus baixos salarios.

2) A crise das teorias da modernizagio, por sua vez, em decorréncia do nio
cumprimento das promessas de superacio do atraso na América Latina, teve como
resposta dos bancos multilaterais a defesa do “setor informal”. Sio diversas as
politicas que tais bancos passaram a advogar neste sentido, a partir dos anos 1970:
destegulagio das relagdes trabalhistas (¢ mesmo extincio do saldrio minimo),
simplificacdo de impostos, descriminalizagio de eventuais irregularidades, apoio ao
microcredito, melhorias em assentamentos informais, seguranca na posse,
programas de ajuda mutua, desregulacio dos codigos de obra e uso do solo, etc.
Nao €, assim, casual, o reconhecimento que as duas instituicOes passam a fazer, a
partir desse momento, da “excecido”, da favela, do setor informal, como partes
relevantes da economia urbana. Tal posicio ganha atualidade ainda maior no
contexto de uma Terceira Revolucio Industrial, que abortou de vez o incipiente
processo de formagdo de uma sociedade salarial na América Latina. Ao contrrio do
ocortido na Europa, a acumulacio molecular-digital nio precisou “desfiliar”
ninguém, salvo em seus reduzidos nichos fordistas (Oliveira, 2003, p.142).
Aproveitando a enorme reserva de trabalho dito informal, criada pela propria
industrializagdo periférica, o novo paradigma de desassalariamento, propiciado pela
atual explosio das forcas produtivas, consumou enfim — desempregando,
precarizando, terceirizando, flexibilizando — “a extracio de mais-valia sem nenhuma
resistencia, sem nenhuma das porosidades que entravavam a mais completa
exploracao” (ibidem, loc. cit.). A distincio entre trabalho formal e informal, no
limite, deixou de fazer muito sentido. A excecdo virou regra e, como afirma
Francisco de Oliveira, “as cidades sio por exceléncia o lugar dessas excecoes”
(2003b).

3) Com a crise da divida e o ajuste estrutural a partir dos anos 1980, o
padrao de financiamento interno das cidades desmoronou. Vimos como se deu,
naquele momento, o aumento da influéncia e do poder de barganha das instituicées
multilaterais nas politicas piblicas. A acio do BID e do Banco Mundial deixou de
ser feita em termos de recomendacdes e passou a Intervencao mais ativa, como
parte das exigéncias dos acordos de renegociacio da divida. A reforma do sistema
habitacional, a descentralizagio das politicas publicas, a criacio de fundos de
financiamento onerosos e o ajuste fiscal das cidades foram partes importantes das

reformas estruturais dos anos 1980. O ajuste fiscal das cidades pretendeu corrigir as
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“distor¢oes” de precos dos servicos publicos, que passariam a cobrar o seu custo
real, realizar cortes nos subsidios e ampliar as taxas e impostos urbanos. A doutrina
da recuperagdo plena de custos passou a nortear as politicas urbanas dentro de um
modelo “auto-sustentavel”, baseado em receitas tarifarias nio-subsidiadas. O onus
da escolha por servigos piores e mais baratos foi transferido aos usuarios (que
passaram a se “autofocalizar” de acordo com sua capacidade de pagamento) — até o
limite de nao ter servico algum, caso ndo possam pagar. Fstas iniciativas
constituiram uma primeira etapa da “transi¢io” das cidades para um modelo de
politicas publicas “de mercado”. A segunda etapa ocorreria, com a transposicio da
logica das empresas para a gestdo das cidades, na América Latina, nos anos 1990.

4) Dentro do modelo “cidade-empresa”, segunda etapa da “cidade em
transigao”, esta passa a ser gerida ndo apenas “like business’ mas também “for
business” (Otilia Arantes, 2000, p. 28). Isso significa que as cidades, além de colaborar
com o equilibrio financeiro do ajuste fiscal, devem tornar-se “maquinas de produzir
riquezas”’. Arquitetos e urbanistas passam a projetar em termos acintosamente
gerencials, €, como afirmou Peter Hall, “o planejador foi se confundindo cada vez
mais com seu tradicional adversario, o empreendedor; o guarda-caca transformava-
se em cacador furtivo” (Hall, 1988, p. 407). Os bancos multilaterais, como vimos,
chegaram ao mercado do “planejamento estratégico” das cidades quase uma década
depois dos consultores catalaes, que passaram a vender o “modelo Barcelona”, na
América Latina no inicio dos 1990 (cf. Vainer, 2000). Sem perder tempo em
cambalhotas tedricas de ex-comunistas justificando @ty marketing, os bancos
multlaterais chegaram munidos de vocabulirio corporativo e pritica de gestio
empresarial muito mais profissionais: afinal, eles sim sabem exatamente do que estio
falando. A defesa da gestdo empresarial das cidades €, para eles, quase uma transicio
natural da logica corporativa para o governo local, ou seja, trata-se de um jogo de
espelhos em que se quer do outro sua imagem e semelhanca.

5) Ndo € casual que o ponto central do ajuste urbano para o BID e o Banco
Mundial, desde o inicio dos anos 1980, seja a construcio de alternativas de mercado
para o tinanciamento das cidades, em substituicao ao padrio interno, que ruira. Para
os dois bancos, sio quatro as novas modalidades de acesso ao crédito para cidades
“bancaveis” (bankables): a) a criagao de agéncias privadas de intermediacio financeira
(enclave agencies), legalmente independentes e responsdveis pela implementacio de
projetos e captacio de recursos no mercado; b) as parcerias publico-privadas e

concessoes para operacao e ampliagio de servicos e infra-estrutura urbanos por
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empresas privadas de capital aberto; ¢) a captacio de recursos no mercado de
credito nacional e internacional, com a emissao de titulos e a cotacio de ralings
municipais; d) a criacdo de taxas especials ou emissao de titulos distritais para
realizar melhorias urbanas concentradas em um determinado bairro ou perimetro. O
objetivo desse novo sistema de financiamento € tornar as municipalidades
“autosustentavels” e, no limite, autofinanciavels no mercado privado. Recorrendo a
esse tipo de recurso, os municipios passam a apostar em obras e investimentos que
apresentam taxas de retorno no minimo ecquivalentes aos custos do capital
emprestado, numa concepcao da acao publica cada vez mais financeirizada.

6) Nesse contexto, as politicas de combate (ou alivio) a pobreza defendidas
pelas instituicoes multilaterais a partit do reconhecimento dos impactos sociais
negativos do ajuste — com a producao em massa de favelas —, encontram evidentes
limites. Afinal, como reduzir consistentemente a pobreza num quadro de
competicao entre cidades, gestio empresarial dos servicos e infra-estrutura, e
desfinanciamento das politicas sociais? Ou, como as metas da ONU para o novo
milénio poderdo ser cumpridas por paises submetidos as determinac¢oes do FMI? O
que se percebe nas politicas pro-poor das duas instituicoes, dos anos 1990 para ca, ¢
que foram capazes de alimentar um habil marketing de responsabilidade social,
enquanto implementavam programas compensatorios e focalizados em substituicao
as politicas universais. Seu carater substitutivo e ndo-complementar as redes
universais, como alertou laura Tavares, revela o verdadeiro objetivo de tais
politicas. Aos que ndo estiverem no seu “foco”, nao restara alternativa senao
sobreviver no mercado (desregulado) de servicos publicos privatizados. Os »on-poor,
que tém a “oportunidade” de vender sua for¢a de trabalho por mais do que um
doélar ao dia, sdo, na verdade, o verdadeiro alvo das reformas: estardo trancados, em
exposicdo permanente ao risco de dependéncia do mercado. Um eficiente mercado
de trabalho global a baixos saldrios, no qual se flutua dentro ¢ fora do mundo do
trabalho — e acima e abaixo da linha de pobreza —, parece ser um dos objetivos do
Banco Mundial, segundo Michel Chossudovsky. Trata-se de uma espécie de
“proletariado mundial latente” ou “informal”, como procuraram definir Paul
Cammack (2002) e Mike Davis (2004). Para essa populacao informalizada e
parcialmente estagnada, mais uma vez recomendam-se politicas de self-belp,
emolduradas agora pela retorica da “‘solidariedade™ e apoiadas por ONGs. Como
afirmou Bourdieu, assistimos a um episodio assustador de “destruicdo dos

principios filosoficos do welfare state e, em particular, da nocao de responsabilidade
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coletiva, essa conquista fundamental do pensamento social™. E isso que “permite
‘acusar a vitima’, Unica responsavel por sua infelicidade, e lhe pregar a ‘auto-ajuda™
(1998, pp. 15-16).

7) Enquanto isso, as institui¢oes financeiras passam a afirmar que o
“planeta de favelas” em que se haviam transformado as cidades do terceiro mundo
nio resultara apenas da globalizagio e da desigualdade mas, sobretudo, da “ma
governanga” (Mike Davis, 2004, p. 11). No inicio dos anos 1990, o modelo de
governanga corporativa comegou a ser transferido para paises e cidades, com apoio
das agéncias multilaterais. Os motivos declarados eram “introduzir métodos e
técnicas modernas de management e tornar o setor publico menor e mais eficiente”
(Price, 1991, p. 9). Em 1993, o Banco Mundial afirma que 90% de seus projetos na
América Latina pretendiam ter impacto sobre a governanga. Nunca antes as
instituicoes financeiras haviam se intrometido tanto na organizacdo politica e na
maneira de governar dos pafses devedores. Num quadro de privatizagio de
empresas publicas e ampliacio dos negbcios internacionais, passam a €xigir um
Estado eficiente na prote¢io e garantia dos direitos contratuais € de propriedade,
com um corpo de leis e regulacdes desenhado para advogar credibilidade para esses
direitos. De outro lado, a ctiacio de mecanismos de participagdo local e inameros
conselhos, apesar de seu limitadissimo poder de acesso a fundos publicos, pretende
criar um sentido de legitimidade para o novo governo. Advoga-se uma participagao
restrita (nos problemas "da comunidade"), transcrita e mediada por ONGs, e,
sobretudo, apaziguada. A good order é, ao tim, a superagdo da antiga “cultura politica
confrontacional” (também conhecida como luta de classes), em nome de uma "nova
cultura civica mais desiludida e mais pragmatica, menos impaciente € mais madura,
menos inclinada ao conflito ¢ mais disposta a busca de convergencias™ (Iglesias,
1992, p.57). Ou seja, um paradigma da cidade, em que a politica fosse simplesmente
proscrita, a negacio completa da polis. Como afirma Carlos Vainer, “banir a politica
da cidade competitiva ¢ pacificada" é um projeto no qual a “eliminagio da esfera
publica local, transformada em espago de exercicio de um projeto empresarial (...),
conduz 2 destruicio da cidade como espago da politica, como lugar de construgao
da cidadania” (Vainer, 2000, p. 98). Nos termos de Annik Osmont, persegue-se um
poder estavel, desembaracado dos aspectos incontrolaveis e conflituosos da politica
— desembaracado, no limite, de qualquer compromisso com a democracia real —,

uma administracao estritamente técnica, capaz de promover ambiente favoravel aos
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negdcios, transparéncia nos processos, utilizagdo eficaz de recursos € paz civil
(Osmont, 1995).

As politicas para as cidades defendidas pelas institui¢oes financeiras
multilaterais, conclui-se, ndo sao nada “neutras”. Mesmo que sua cartilha nao seja
implementada exatamente como prescrito — como se viu, existe uma etapa em que
os governos locais negociam o quanto aceitam desses topicos —, 0 empréstimo
internacional para as cidades carrega consigo uma agenda afirmativa. Nio €, assim,
um recurso financeiro strictu sensu, como um empréstimo num banco comercial.
Contém diversas “condicionalidades” e pretende modelar um determinado padrio
de uso do recurso publico ¢ de organizacido do Estado.

Como vimos no segundo capitulo, os financiamentos dos bancos
multilaterais tém cariter programatico, sio dirigidos a setores, reformas e politicas
que interessa estrategicamente fortalecer em cada momento. Por meio da analise no
tempo dos financiamentos para Brasil, México e Argentina, pudemos tirar algumas
conclusdes. A primeira delas é que a escolha da Argentina como parceira
privilegiada dos bancos multilaterais — em recursos per capita (na década de 1990, tres
vezes superior ao México e 4,5 vezes ao Brasil), bem como no grande volume de
empréstimos que recebeu em apoio ao ajuste estrutural (privatizacoes e reforma do
sistema financeiro, basicamente) — contradiz o discurso pro-poor das duas instituigoes.
Verificamos também como se comportaram o BID e o Banco Mundial na primeira
¢ segunda fases do ajuste estrutural na América Latina: inicialmente, nos anos 1980,
com apoio 4 producio e exportagio, tendo como objetivo uma balanga comercial
favoravel ao pagamento da divida, €, num segundo momento, nos anos 1990, por
meio de abertura comercial, privatizacoes e reformas do Estado e do setor
financeiro.

De forma geral, foi possivel descrever, pela trajetoria dos investimentos
setoriais dos dois bancos, como se deu a passagem do desenvolvimento programado
a0 ajuste estrutural. No caso do Banco Mundial, foi notavel a trajetoria descendente
dos empréstimos para infra-estrutura, base material das politicas de
desenvolvimento, e a ascensdo dos empréstimos para reformas do Estado e do setor
financeiro e, em menor medida, dos novos programas sociais compensatorios. No
caso do BID, também foi clara a mudanca de enfoque: entre as décadas de 1960 e

1980, investimentos prioritariamente em infra-estrutura e produgio e, a partir dos
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anos 1990, equilibrio entre todos os setores de empréstimos, com crescimento dos
recursos para reformas estruturais, politicas sociais ¢ cidades.

Por meio da anilise dos tipos de empréstimos, langamos também uma
hipétese sobre a “divisio de papéis” entre as duas instituigoes € sua possivel
complementaridade. Enquanto o Banco Mundial atua de forma programatica junto
a0s governos centrais ¢ apenas recentemente vem se dedicando a uma estratégia
subnacional, o BID, especialmente no Brasil, tem atuado de forma significativa em
escala local e com empréstimos menores — no pais, 52% dos projetos da institui¢ao
foram realizados junto a estados, municipios e suas empresas publicas. Acreditamos
poder afirmar que, nessa divisdo de trabalho, caracterizada mais claramente a partir
dos anos 1990, o Banco Mundial age procurando influenciar as principais politicas
nacionais e atua no “atacado”, enquanto o BID age significativamente em projetos €
programas locais, atuando também no “varejo”.

No padrio de financiamento das politicas urbanas, verificamos que o auge
dos empréstimos do Banco Mundial se deu nos anos 1980 e do BID, na década
seguinte. De modo geral, vimos a queda percentual do setor de saneamento na
carteira dos bancos — passando, na média dos dois bancos, de 85% nos anos 1970
para 21% na década atual —, em favor de investimentos em modernizacao da
administracio local, reforma do sistema financeiro habitacional, transportes ¢
urbanizacio de favelas. Enquanto os empréstimos para desenvolvimento municipal
e fortalecimento institucional foram prioritirios para as duas instituigoes em todos
os pafses, se puderam notar algumas diferencas setorialmente: o Banco Mundial
investiu recursos significativos na reforma financeira habitacional (Argentina ¢
México) e em transportes urbanos (especialmente no Brasil), enquanto o BID, em
urbanizacio de favelas (Brasil e Argentina) e projetos de saneamento ambiental (nos
trés paises).

A questio central que passamos entio a investigar fol a suposta
racionalidade do empréstimo externo para politicas urbanas e sociais € as “razoes”
apresentadas pelos tomadores entrevistados. Como vimos, a grande maioria
considera a “opgio” pelo empréstimo externo uma decisao correta, adotada em um
contexto de crise do financiamento interno das politicas publicas. “Irracional” seria
nio utilizar os recursos “baratos” das instituicbes multilaterais, afirmaram muitos.

Verificamos, entretanto, uma situacio na qual diversas irracionalidades
aconteciam. A primeira delas, vimos, decorrente das oscilagdes cambiais que

poderiam inviabilizar projetos ou multiplicar dividas, numa verdadeira loteria. Visto
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que a tendéncia a desvalorizacio cambial é um dado estrutural da economia
periférica, como explicou Celso Furtado, existem custos cambiais que precisam ser
incorporados na andlise financeira dos contratos ¢ que ndo estavam sendo
quantificados pelos gestores. Numa conta simples para os dltimos cinco anos,
notamos que um empréstimo em dolares, cuja taxa de juros nominal era de 3% ao
ano, poderia chegar a mais de 15%, valor nitidamente superior ao das taxas dos
bancos nacionais de desenvolvimento, como o BNDES e a Caixa Economica
Federal. Mencionaramos também irracionalidades no endividamento externo para
implementar politicas urbanas que, em sua quase totalidade, realizam apenas gastos
em moeda local.

Por sua vez, os investimentos em politicas urbanas e sociais nio tém como
caracteristica colaborar na producio de divisas necessarias para o pagamento da
divida externa por eles contraida, o que ocasiona novas distor¢oes no conjunto da
economia. Dada a instabilidade cambial recorrente, a politica econémica do pais
comeca a perder sua autonomia, uma vez que o desequilibrio cronico nas contas
externas forca um crescente endividamento, o que passa a condicionar a organizacao
de toda a economia aos objetivos de pagamento da divida. Os bancos multilaterais,
assim, ganham forc¢a para exigir nao apenas o reembolso dos recursos emprestados
mas também diversas “condicionalidades”, a serem aceitas e reiteradas pelo pais
(reformas, ajustes, privatizagoes, aberturas, etc.) — muitas delas ndo correspondendo
as reais necessidades da sociedade. O padrio de gasto publico €, pois, condicionado
pelas instituicoes financeiras: diretamente, ao estabelecerem o que consideram ou
nio “elegivel” nos projetos financiados, e indiretamente, ao solicitarem uma
reestruturacao do Orgao ou empresa publica para que assumam a “racionalidade’ de
uma empresa privada.

Por fim, verificamos irracionalidades decorrentes de problemas de
continuidade, provocadas pelo “ajuste fiscal permanente” que produz o
contingenciamento da contrapartida local e do proprio saque do recurso solicitado.
Neste ultimo caso, o dinheiro fica paralisado em bancos no estrangeiro, enquanto as
instituicoes tomadoras pagam uma taxa por sua “‘permanencia’.

Vistas em conjunto, as “irracionalidades” apontadas nao apenas questionam
a pertinéncia de um padrio de financiamento externo para politicas publicas, mas,
dada a limitacdo ao financiamento interno, revelam uma situacdo aparentemente

sem saida — ainda mais se os termos da equacdo de dependéncia seguirem reiterados.
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Vimos no terceiro capitulo, por meio da andlise do padrio de negociacio,
que mesmo quando os gestores publicos percebem algumas das irracionalidades
envolvidas nesse padrao de financiamento, pouco ou nada ¢é feito para mudar a
situagao. Parece existir uma espécie de “piloto automatico” que, uma vez acionado,
faz com que o empréstimo externo e mesmo a interferéncia das instituicoes
multilaterais nas politicas locais aparecam como algo “natural”.

Procuramos investigar como a percepgio paradoxal dos gestores permite-
lhes afirmar que o empréstimo externo ¢ “falta de op¢io”, estranhamente “muito
vantajosa” ao tomador, expressao de uma espécie de esquizofrenia sociologicamente
explicavel, na qual “coercao e consentimento” coexistem, como definiu Gramsci.
Nao por acaso, encontramos nas justificativas dos gestores expressoes dessa
contradigdo, tais como: eles nos “obrigaram” a isso ou “impuseram” aquilo, mas, no
fim, foi tudo muito “inovador” e “vantajoso”, afinal “também tinhamos o mesmo
entendimento”.

Dai a importancia das estratégias de “convencimento” dos gestores locais,
colocadas em pratica pelo bancos multilaterais, fundadas na certeza de que “nio ha
outra alternativa”, na expressio consagrada de Margareth Thatcher. A cidade das
politicas financiadas pelos bancos multilaterais é também, como vimos, uma “fabrica de
produzir consensos”, uma vez que os projetos s6 podem ser postos em marcha, em
ultima instancia, pelo engajamento (ou cooptacio) dos gestotes publicos locais.

A nova palavra de ordem, segundo Francois Chesnais e Ignacio Ramonet, é
“adaptar-se”, isto €, “renunciar, abdicar, submeter” (Ramonet, 1999, p. 77) “todos
0s campos da vida social, sem excecdo, a valorizagido do capital” (Chesnai, 1996, p.
25). Como vimos, forma-se para isso uma classe de gestores de projetos
internacionais composta por verdadeiros “experts, consultores em adaptacio” (Paulo
Arantes, 2004, p. 124). Sio eles que transportam e internalizam os mecanismos de
coercao e consentimento, e a ideologia da competéncia econométrica. Nas
circunstancias de um empréstimo tomado junto a um “credor em Gltima instincia”,
que por isso mesmo pode impor ao tomador suas condicoes, o padrio de
negociagao €, na verdade, um padrio de dominagao — mesmo que este seja o de uma
“tirania sof7” ou “opressao difusa”, acompanhada de uma nova gramatica gerencial-
solidaria. Ao fim do processo, nio é improvavel que o gestor acredite na autonomia
da sua decisao, quando esta ja foi tomada a sua revelia ha algum tempo. Mesmo
assim, encontra justificativas, como uma “internalizacio da dominacio”, ji explicada

por uma vertente do marxismo ocidental.
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Os experts em adaptacdo empregam uma “razdo coercitiva” (na expressao de
Bourdieu) em trés niveis: juridico-normativo, matematico e das best-practices. No
primeiro caso, como vimos, sao sempre as regras das institui¢des que prevalecem,
mesmo as que contrariam a legislacio local em pontos cruciais, como a lei de
licitacdes. Os bancos disseminam sua normatividade por meio de seus projetos e
estes ndo tém como existir senio enquadrados por ela, mesmo quando se trata do
uso de um recurso local. No segundo caso, é a contabilizagao da “recuperacao plena
de custo” e das “taxas de retorno” que passa a determinar se as instituigoes
multilaterais irdo ou ndo aprovar determinado projeto e, por extensao, o padrao do
gasto publico. A razio-coercio matemitica passa a ser aplicada pela adocio de
modelos econométricos herméticos, muitas vezes deslocados dos verdadeiros
problemas locais. Como afirma Bourdieu, “o papel daquilo que se chama ideologia
dominante ¢ talvez desempenhado hoje por um certo uso da matematica (...) que
reveste de razdo pura um pensamento simplesmente conservador” (1998, p. 74).
Fssa utopia apresenta uma ‘“‘escrita matematica da visdo de contador (em outros
tempos, dir-se-ia de ‘quitandeiro’), como forma suprema da realizacio humana”
(idem, p. 148).

Por fim, no caso das best-practices, os bancos trazem consigo os modelos de
politicas ptblicas que querem ver reproduzidas ou, a0 menos, inspirando iniciativas
locais semelhantes. Dada a dificuldade dos técnicos locais em comprovar a
veracidade das informacoes, os exemplos sdo apresentados de forma “maquiada”,
como reconheceu um consultor. Entretanto, é possivel perceber que, da forma
como sio descritas as experiéncias bem-sucedidas, “os conflitos nio aparecem”,
segundo uma das gestoras. Conhecer as experiéncias estrangeiras nio € um
problema, a0 contririo. Mas elas sdo apresentadas pelas instituicoes multilaterais
como “modelos para exportacio” que pressupdem o “esquecimento” da forma
como sio produzidas. Como afirmou a arquiteta Mariana Fix, “geralmente, um
conjunto de imagens trata de mostrar um processo extraordinario de transformagao
no qual areas ditas ‘deterioradas’” ou ‘decadentes’ recuperam seu glamour, ou ‘novas
cidades’ surgem da noite para o dia” (2003b).

Diante da estratégia discursiva de convencimento, a falta de opgao aparece
para diversos gestores, ao final, como “solucao”. A imposicio € consentida, porque
existem mecanismos de conciliacio e entendimento entre as duas tecnocracias —
talvez o mais poderoso atualmente seja o chamado “pensamento unico™, o “lnico

autorizado por uma invisivel e onipresente politica de opinido publica” (Ramonet,
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1999, p. 73). De acordo com Ramonet, “a repetigio constante desse catecismo por
quase todos os politicos, em toda a midia, tanto de direita como de esquerda,
confere-lhe tal forca de intimidacdo que acaba sufocando qualquer tentativa de
retlexao livre e torna muito dificil a resisténcia contra esse novo obscurantismo™ (p.
75). O “pensamento unico” foi capaz de produzir um consenso ideolégico
esmagador, € exerce “auténtica chantagem sobre toda a reflexao critica, em nome da
‘moderniza¢ao’, do ‘realismo’, da ‘responsabilidade’ e da ‘razio’, afirmando o ‘carater
inelutavel’ das transformagoes em curso” (idem, p. 76).

Por outro lado, os depoimentos dos gestores evidenciaram como o nosso
“poder do atraso” se combina ou se sobrepoe aos “inovadores” projetos apoiados
pelos bancos multilaterais, seja pelo descumprimento parcial de clausulas contratuais
e exigéncias dos bancos, pela presenca promiscua dos homens de neg6cio em meio
as negociacoes (incentivada pelos bancos), ou pela corrupgio e clientelismo proprios
das nossas oligarquias locais. Os desentendimentos entre o BID e a prefeitura de
Sao Paulo no programa do Cingapura mostraram que o banco nio quer ter sua
imagem envolvida com corrupgao, mas também nio tomou a iniciativa de auditar os
problemas que ocorreram — preferiu modificar seu modelo de empréstimo e isentar-
se de eventuails acusacoes.

De forma mais ampla, percebemos, nos depoimentos dos gestores, um
choque entre a estrutura do Estado brasileiro e a légica gerencial que as instituicdes
financeiras pretendem implementar — choque marcado por diversas ambigiiidades,
entre elas a da aparéncia “civilizatoria” da acio dos bancos multilaterais diante de
um modelo estatal patrimonialista e atrasado.

Como vimos, a maioria dos entrevistados descreveu uma maiquina publica
em situacdo de crise e semiparalisia, cada vez mais dependente das gerenciadoras
privadas. Diversos entrevistados relataram dificuldades para montar equipes,
adquirir equipamentos, realizar compras cotidianas e licitagbes com rapidez, efetivar
acoes de integracdo institucional, etc. — uma estrutura puiblica cheia de amarras e
lenta para dar respostas. Como declarou um dos gestores: “existe uma caréncia tio
grande de organizagdo institucional, a estrutura é tio fragmentada, que nio se cria
um corpo critico local, nem para se contrapor totalmente nem para absorver” o que
dizem as instituicoes multilaterais.

Transtormar essa realidade, do ponto de vista de uma “cultura de gestio
eficiente”, “ndo tem nada de ideologico”, disse um dos entrevistados, “é uma

necessidade”. Varios gestores, mesmo os mais criticos em relacdo a tais instituicoes,
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reconhecem que os bancos multilaterais podem ter uma funcio positiva, forgando-
os (mesmo que em meio a embates) a realizar novos arranjos institucionais, a adotar
uma expertise de gestdo, mais objetividade e clareza no que se empreende,
justificativas tecnicamente fundamentadas, etc. Como ja dissemos, muito da
hegemonia dos bancos multilaterais se da pela sua inegdvel capacidade de realizagao
(get the things done), que outras agéncias e mesmo governos habitualmente nao tem.

Nio hi como nao reconhecer méritos nessa eficicia administrativa ¢ nos
principios de modernizagio na gestao que os bancos oferecem, mas ¢ preciso nao
perder de vista qual conteddo corresponde a esta forma. O novo modelo em
imposicao nio € o de uma eficiéncia ou racionalidade abstratas; trata-se, a rigor, de
um decalque dos métodos gerenciais da iniciativa privada — recuperagao plena de
custos, taxas de retorno, cidade administrada /ike business e for business. Ou seja, uma
racionalidade que nio pode ser confundida com o que seria a defesa eficiente do
interesse publico e dos direitos da cidadania.

Como vimos, a ideologia da recuperacio plena dos investimentos e da
gestio empresarial dos servicos urbanos sofre de evidente contradicao. Sua
racionalidade, aplicada a um determinado servigo (mesmo que prestado por uma
empresa publica), pode estar produzindo irracionalidades urbanas, sociais e
ambientais, ainda mais num pais sob “ajuste permanente”, em que grandes parcelas
da populacio estio cada vez mais empobrecidas, informalizadas e desassalariadas.

Seja como for, mesmo que Sao Paulo — cidade que, provavelmente, conta
com uma das tecnocracias mais profissionais da América Latina — necessite de acoes
de “fortalecimento institucional”, na pratica, o que tem sido feito e difundido pelos
projetos multilaterais é um modelo de gestio publica terceirizada, a2 mercé de um
corpo técnico privado, que tem como um de seus principais objetivos estabelecer
parcerias com a iniciativa privada, agéncias autbnomas de investimento e formas
mais eficientes de cobranca e arrecadacio (o que ndo significa implementar
programas de justi¢a fiscal).

Podemos estar presenciando a efetiva transformagdo de uma parcela dos
covernos locais, especialmente os que administram os territérios que dao suporte
a0s negocios transnacionais, em estruturas administrativas cada vez mais treinadas
para dar resposta aos grandes interesses privados e desembaracar-se de qualquer
compromisso com a democracia real, como prega a doutrina da boa governanca. Ao

mesmo tempo que amplia a divida externa, isso estd produzindo nio apenas
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“praticas bem-sucedidas”, mas desastres sociais e ambientais comandados pela mais
absoluta indiferenga, envolta numa aparéncia de racionalidade puramente técnica.

Se entendermos, contudo, por éficiénca uma real capacidade de responder
aos problemas verdadeiramente calamitosos que afligem a sociedade latino-
americana, e a brasileira, em particular, a comecar por uma reversio integral do
padrio de dependéncia externa — restituindo a esfera publica o direito ao conflito
que sO a democracia reconquistada assegura —, entdo podemos de fato dizer que um
Estado eficiente ainda esta em disputa.

Na linha que orientou a pesquisa desta dissertacdo, € em continuidade com
a experiencia de campo que a lastreou, parece mais do que razoivel adotar a
sugestdao de Pierre Bourdieu: criar um coletivo a um tempo técnico e politico,
interdisciplinar e internacional, associando pesquisadores, técnicos publicos e
ativistas sociais vinculados por formas igualmente originais de comunicacio, divisao
do trabalho e acio conjunta (1998, p. 76). Uma formula, sem divida, dificil de
viabilizar, mas que talvez nos estimule a imaginar uma teoria e uma pratica
seguramente mais democraticas e, por isso mesmo, mais “eficientes”, de

transformacao social a altura dos impasses da realidade latino-americana.
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Anexo:
Projetos urbanos do Banco Mundial e BID

Quadro 10 - Projetos urbanos do Banco Mundial no México

N PROJETO LOCAL ID INICIO | ENCER. | TOMADOR| EMPR. | US$ 2004| contrap.
Abastecimento de agua C. Mexico | Poo7s28 | 1973 1981 Federal 90,00 | 391,08 n/d
2 |Abastecimento de agua e esgoto Nacional | Poo7s41 | 1975 1994 | Federal | 40,00 | 142,17 n/d
3 |Desenvolvimento da conurbacao L. Cardenas | Po07550 | 1978 1983 Federal 16,50 48,96 n/d
4 ’:f.asl. tecimento de agua em cidades |\ uonai | poorses | 1980 | 1986 | Federal | 12500 | 20084 | nd
5 |Desenvolvimento urbano e regional Nacional | Poo7ses | 1981 1988 Federal | 164,00 | 351,11 n/d
6 |Cidade do Mexico "Urban EN' C. Mexico | Poovs7e | 1982 1987 Federal 9,20 18,08 n/d
7 [Avastecimento de aguae esgotoem | . oo | poorsz7 | 1983 | 1990 | Federa | 10030 | 19016 | i
cidades medias
8 |Habitagao de baixa renda Nacional | Po07591 | 1985 1992 | Federal | 150,00 | 263,09 n/d
9 |Fortalecimento municipal Nacional | P007590 | 1986 1995 Federal 40,00 67,41 n/d
10 |Reconstrugao do terremoto Nacional | Poo7641 | 1986 1990 | Federal | 400,00 | 674,13 n/d
11 |Manejo de residuos sdlidos Nacional | Poo7628 | 1986 1995 Federal 25,00 4213 n/'d
12 |Transporte urbano Nacional | Po07815 | 1987 1998 Federal | 125,00 | 207,75 12,7%
Ji TS N aRR R Nacional | Pooreos | 1988 | 1994 | Federal | 300,00 | 47813 | nid
Habitacional
14 |Habitagao de baixa renda (2) Nacional | P007669 | 1989 1995 | Federal | 350,00 | 534,92 | 50,0%
15 |Abastecimento de agua e esgoto (2) Nacional | P007847 | 1990 1996 Federal | 300,00 | 43881 n/d
1 [Pesenvoivimento do mercado Nacional | poovess | 1992 | 1997 | Federal | 450,00 | 601,10 | 71,8%
habitacional
7 |Qualidade do ar e transporte urbano | oo | poozees | 1992 | 1999 | Federal | 22000 | 29387 | 79.8%
sustentavel
j |TTaREpORE Ehane bin GRdee.co Nacional | Poozess | 1993 | 2003 | Federal | 20000 | 25953 | 57.5%
medio porte
19 :E?;”me”m deaguaem cidades | \osional | poorses | 1994 | 2003 | Federa | 350,00 | 44210 |
20 |Manejo de residuos sdlidos (2) Nacional | PooTei2 | 1994 2000 Federal | 200,00 | 252,63 n/d
21 |Manejo de recursos hidricos Nacional | P007713 1996 aberto | Federal 186,50 | 223,65 n/d
22 |Reconstrucao de enchentes Nacional | Pos4ss7 | 2000 | aberto | Federal | 404,10 | 44245 n/d
] N e e Nacional | Porosri | 2001 | aberto | Federal | 100,00 | 10585 | n/d
habitacao e pobreza urbana .
TOTAL 4.346 6.770 54,4%

valores em US$ milhdes; n/d = dado ndo disponivel

Fonte: Banco Mundial, com pesquisa e tabulagao do autor,




Quadro 11 - Projetos urbanos do BID no México

ANEXO

N PROJETO LOCAL ID INICIO | ENCER. [TOMADOR| EMPR. | US$ 2004| contrap.
1 |Agua potavel Yucatan SAN 1962 1968 Federal 9,20 56,18 n/d
2 |Habitagao para baixa renda Nacional HAE 1963 1969 Federal 10,00 60,34 n/d
3 |Agua e esgoto u;j::;ir:' SAN 1965 1969 Federal 4,82 28,33 n/d
4 |Agua e esgoto Monterrey SAN 1969 1974 Federal 8,80 45,40 n/d
5 |Agua e esgoto Monterrey |  SAN 1969 | 1974 | Federal 3,70 19,09 n/d
6 |Agua e esgoto Monterrey |  SAN 1976 | 1981 | Federal | 1700 | 5640 | 64.4%
7 |Agua potavel Cuztamala | sawN 1980 | 1987 | Federal | 170,00 | 408,87 n/d
8 |Des.urbano (Fundo Municipal) Nacional DU 1982 1989 Federal 80,00 157,21 n/d
g ﬁgua potavel Monterrey SAN 1983 1988 Federal 61,00 115,65 n/d
10 |Agua e esgoto Tijuana SAN 1985 | 1993 | Federal | 4640 | 81,38 n/d
11 |Agua potavel Monterrey |  SAN 1990 | 1997 | Federal | 32500 | 47537 | 50,0%
12 |Programa de agua e esgoto Nacional SAN 1992 2001 Federal | 200,00 | 267,16 33,0%
13 fﬂzﬁﬁa‘i‘; Ecologica da Area CMéxico | AMB | 1992 [ 2002 | Federal | 100,00 | 13358 | 50,0%
14 |Agua e esgoto Guadalajara| sAN 1994 | 1998 | Federal | 169,00 | 21347 | 40,1%
15 ;ﬁﬁ;‘j fe Desenvolvimento Nacional | DU | 1994 | 2002 | Federal | 500,00 | 63157 | 20,0%
16 |Saneamento Valle de Méx.[ SAN 1996 | aberto | Federal | 36500 | 437,71 64,7%
17 Eﬁiﬁpﬁ'emﬂ deteatons Nacional | DU | 1999 | aberto | Federal | 400,00 | 449,98 | 50,0%
8 E;“ﬁ{:;jﬂgf A D Nacional | HAB | 2000 | aberto | Federal | 50500 | 55299 | 56,8%
TOTAL 2.966 4.191 47,7%

valores em USS milhdes; n/d = dado nao disponivel
Fonte: BID, com pesquisa e tabulacdo do autor.
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Quadro 12 - Projetos urbanos do Banco Mundial no Brasil

ANEXQ

N PROJETO LOCAL ID INICIO [ ENCER.| TOMADOR | EMPR. | US$ 2004 | contrap.
1 i;ifézzimﬂ”m deaguaecontiolede | oz pauio | Pooeess | 1971 | 1977 | Estado | 3700 | 17105 | 738%
2 |Abastecimento de agua e esgota (U1) Minas Gerais | Poosz62 | 1974 1980 Federal 36,00 143,46 n/d
3 |Abastecimento de agua e esgoto (02) Minas Gerais | Po08284 | 1976 | 1982 Federal 40,00 132,72 n/d
4 |Coleta e tratamento de esgoto Sao Paulo PO06293 | 1978 1984 Estado 110,00 326,40 n/d
5 |Transporte urbano Nacional PO0B292 | 1978 1984 Federal 88,00 261,12 nid
6 |Cidades de porte médio Nacional POOE30T | 1979 1986 Federal 70,00 190,65 n/d
7 |Abastecimento de agua e esgolo Nordeste PO0B302 | 1979 1985 Federal 100,00 272,36 n/d
: rﬁ‘zz urbanizados e habitagao de baika | - yocional | eooesoo | 1979 | 1984 | Federa | 9300 | 25320 | g
9 |Controle da poluicao industrial Sao Paulo PO06304 | 1980 1986 n/d 58,00 139,50 n/d
10 |Abastecimento de agua e esgoto (03) Minas Gerais | P008309 | 1980 1986 Federal 139,00 | 334,31 n/d
11 |Transporte urbano Porto Alegre POOG307 | 1980 1986 n/d 159,00 382 42 n/d
12 |Abastecimento de agua e esgoto Sul POOB308 | 1980 1985 Federal 130,00 31267 n/d
13 |Projeto multi-estados de agua e esgoto Nacional PODB317 | 1981 1987 Federal 180,00 | 38537 n/d
14 |Transportes urbanos (03) Nacional PO0B31E | 1981 1986 Federal 80,00 192,68 n/d
15 Séiﬂiﬁmﬁ?fﬁ;i?ﬁ % iﬂ;ﬁ;‘; Po0633t | 1982 | 1985 | Federal | 890 | 1749 n/d
16 |Desenvolvimento metropolitano Recife POOG325 | 1982 1989 n/d 123,80 243,49 n/d
17 [Melhoria de cidades (market towns) Parana PO0B343 | 1983 1988 n/d 52,70 99,92 n/d
18 ?Fﬁzﬁf;:;’e”m feaRR ek Nacional | Poos3se | 1983 | 1989 | Federal | 30230 | 57315 | 65.0%
18 |Reconstrucao urbana de enchentes Nordeste POOE417 | 1985 1988 Federal 100,00 175,40 nfd
20 [Melhoria de pequenas cidades Sta Catarina | P006398 | 1985 1993 n/d 24,50 42 97 n/d
21 |Desenvolvimento metropolitano Salvador PODB367 | 1986 1997 Federal 55,00 92.69 n/d
22 | Transportes urbanos (04) Macional POOG36E | 1987 | 1992 Federal | 200,00 | 33240 nid
Abastecimento de agua e esgoto para
23 |areas de baixa renda e municipios Nacional POOS437 | 1988 1996 Federal 80,00 127,50 n/d
(Prosanear)

T bl Rio de Janeiro | Poossst | 1988 | 1995 | Estado | 17500 | 27891 |
25 |Desenvolvimento municipal Rio Grdo Sul | Poossor | 1989 | 1995 Federal 100,00 | 152,83 n/d
26 |Desenvolvimento municipal Parana PODB435 | 1989 1995 Federal 100,00 | 152,83 n/d
27 |Distribuicao de gas natural Sao Paulo PO0G414 | 1989 1999 Estado 94,00 143,66 99,6%
28 E}‘Z‘E‘éﬁﬁfﬂ LS SaoPaulo | Pooss7e | 1992 | 1998 | Federal | 12600 | 16831 | 552%
vl - e R A I B A B
30 |Modernizacao do setor de agua (01) Nacional POOG368 | 1992 2000 Federal 250,00 333,94 50,0%

Continua na proxima pagina
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Continuagao - Projetos urbanos do Banco Mundial no Brasil

ANEXD

N PROJETO LOCAL ID INICIO | ENCER.| TOMADOR | EMPR. | US$ 2004 | contrap.
5 [Gestao municipal e infra estrutura Minas Gerais | Pooss24 | 1993 | 2001 | Estado | 150,00 | 19465 | 550%
ambiental |

Descentralizacao dos transportes . ,

32 metropolitanos Hio de Janeiro | P006547 | 1983 2000 Federal 128,50 166,75 52,8%
Qualidade da agua e controle da :

33 ooluicio (Baciag Arrida 8 ORs) Belo Horizonte | Po0B540 | 1993 1999 Estado 145,00 188,16 52,9%

34 E:j:””m“memﬂ Urbanc s:gesiag da Ceara Poos43s | 1994 | 2003 | Estado | 14000 | 17684 | nid
Descentralizacao do transporte , i

35 metropolitano (trens Lrbanos) Belo Horizonte | Po0BS84 | 1995 | aberto | Federal 99,00 121,72 49 8%
Descentralizacao do transporte . .

36 metropolitano (trens urbanos) Recife Po38gs2 | 1995 | aberio Federal 102,00 125,41 50,0%
Infraestrut t icipal :

37 (Produr) AR IR0 AR Bahia POOESE2 | 1997 | aberto Estado 100,00 | 116,03 55,0%
Projeto integrado de transportes v

38 urbanos (PITU) Sao Paulo PODBSES | 1998 | aberto n/d 45,00 51,34 52,6%

39 |Melhoria do transito Hio de Janeiro | Po43421 1998 | aberto Estado 183,00 208,77 50,9%

40 |Modernizacao do setor de agua (02) Nacional P043420 | 1998 | aberto Federal 150,00 171,12 50.,0%

41 |Transporte urbano Salvador Po4sees | 1999 | aberto | Federal 150,00 168,74 51,3%

42 |Transporte metropolitano Fortaleza Pos0221 | 2001 | aberfo Federal 85,00 89,97 56,1%

43 |Linha 4 do Metro e Privatizacao Sao Paulo POS1686 | 2002 | aberto nid 209,00 217,95 77.6%

44 |Caixa Federal - Agua (Prosanear 2) Nacional PO78310 | 2002 | aberto | Federal 75,00 78,21 40,0%
Programa de melhoria urbana :

45 (Prometropcle) Recife Po4ge2s | 2003 | aberto Estado 46,00 46,79 45,2%

TOTAL 5.081 B8.883 54,9%

valores em US$ milhoes; n/d = dado nao disponivel
Fonte: Banco Mundial, com pesquisa e tabula¢do do autor.
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Quadro 12 - Projetos urbanos do BID no Brasil

ANEXO

N PROJETO LOCAL ID | INICIO [ ENCER.| TOMADOR | EMPR. | US$ 2004 | contrap.
1 |Agua potavel Salvador BRo121 | 1961 | 1965 | Estado 4,12 25,34 n/d
2 |Agua potavel Guanabara | BRo122 | 1962 | 1965 | Estado | 23,50 | 143,52 n/d
3 |Agua potavel Guanabara | BRoto4 | 1962 | 1967 | Estade | 11,50 70,23 n/d
4 |Agua potavel Vérias cidades | BR0D124 | 1962 | 1969 | Regional | 1298 79,33 n/d
5 |Habitag&o de baixo custo Pernambuco | BR012s | 1962 | 1969 | Regional 3,85 23,51 n/d
6 |Agua potavel Belém grot27 | 1963 | 1969 | Estado 2,50 15,09 n/d
7 |Agua potavel Porto Alegre | BRO105 | 1963 | 1970 | Municipio 3,15 19,01 n/d
8 |Agua potavel Guanabara | BrRowos | 1964 | 1970 | Estado | 1200 | 71,26 59,5%
9 |Agua potavel n/d BROO4E | 1965 | 1971 Federal | 15,00 88,11 n/d
10 |Habitagdo de baixo custo Nacional BRo112 | 1966 | 1970 Federal 20,00 115,38 n/d
11 |Agua potavel Vdrias cidades | Brot13 | 1966 | 1974 | Regional | 14,45 83,36 n/d
12 |Agua potavel Belo Horizonte | BRo0S1 | 1966 | 1973 Estado 12,00 69,23 n/d
13 |Agua potével Gd Sao Paulo | BR0037 | 1968 1975 Estado 5,00 27,06 n/d
14 |Agua potavel (Gd Sao Paulo | BROO11 1968 1975 Estado 11,50 62,24 n/d
15 |Agua e Esgoto Nacional BROOSD | 1971 1977 Federal 30,00 138,69 n/d
16 |Agua potavel Rio de Janeiro | BRo021 | 1972 | 1976 Estado 10,00 44,82 n/d
7 |Programa de desenvolvimento urbano |\ | groser | 1982 | 1990 | Federal | 60,00 | 11791 | 57.4%
de cidades medias

18 |Agua potavel Hahia BRO147 1983 1989 Estado 149,00 282,50 n/d
19 |Esgotos (3d. Sdo Paulo | BROO74 | 1986 1993 Estado 163,00 274,71 73,2%
20 f;?f;:ﬁ“f}”e microdrenagem municipal | - o5 o010 | sRoorz | 1986 | 1994 | Municipio | 77.50 | 13061 | 74.4%
21 |Agua e Esgoto Brasilia BROOTY | 1987 | 1997 Estado | 10000 | 16620 | 64,3%
il o Nacional | ®rooer | 1991 | 2000 | Federal | 350,00 | 48126 | 46.2%
23 |Drenagem e saneamento Belem BROOSs | 1991 | aberto Estado 145,00 199,38 38,2%
24 |Saneamento Fortaleza BRO186 | 1992 | 1998 Estado 199,20 | 266,09 25,7%
25 |Descontaminagao do Rio Tieté (1) Sao Paulo BRO190 | 1992 1998 Estado 450,00 | 601,10 48,7%
26 |Saneamento da Baia da Guanabara Rio de Janeiro | BRo072 | 1993 | aberto | Estado 350,00 | 454,18 40,5%
27 |Manejo ambiental do Ric Guaiba Porto Alegre BROOT3 1993 2002 Estado 132,30 171,68 40,0%
7 [0 dffg;’:gl”’m”“ (Projeto Sul. | o2 pauo | sRotes | 1994 | 2008 | Estado | 42000 | 53051 | 59,6%
29 {PF[E:;“;}”E microdrenagem municipal | - a0 baiio | BRotse | 1994 | aberto | Municipio | 30200 | 38147 | 514%
30 |Drenagem urbana Rio de Janeiro | BRO183 | 1995 | 2001 | Municipio | 30,00 36,89 47,2%

Continua na proxima pagina
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Continuacdo - Projetos urbanos do BID no Brasil

ANEXO

N PROJETO LOCAL ID INICIO | ENCER.| TOMADOR| EMPR. | USS$ 2004 | contrap.
31 |Transporte Urbano Curitiba BRO209 1995 2000 | Municipio | 120,00 147,54 48,2%
3 f:';;ﬁ;gf”t“ Amblental Bala de Todos | sovedor | rozos | 1995 | averto | Estado | 26400 | 32460 | 265%
ag |Programa de urbanizacao de favelas 1 | o o e | erorse | 105 | 2000 Municipio | 180,00 | 22132 | 431%
(Favela Bairro)
34 |Concessao da Linha Amarela Rio de Janeiro | BRo23s 1996 1997 Privado 25,00 29,98 n/d
35 |Parana Urbano (1) Parana BROZ212 | 1096 2001 Estado 249,00 298,60 42 1%
36 | 09rama de melhoria em favelas SaoPaulo | Bmo21o | 1996 | aberto | Municipio | 150,00 | 17088 | 40.0%
(Cingapura)
37 |Programa de controle de inundagtes Campinas BRO234 | 1996 | 2003 | Municipio | 19,80 23,74 40,0%
38 |Baixada Viva Rio de Janeiro | BH0242 1997 | aberto Estado 180,00 208.86 40.0%
39 |Desenvolvimento municipal Porto Alegre BROZ56 1998 | aberto | Municipio | 76,50 87,27 50,0%
40 {Habitar-Brasil Nacional BR0273 1998 | aberto Federal 250,00 285,20 40,0%
41 [Mademizacdo da gestho municpal o Nacional | BRo2ss | 1999 | aberto | Federal | 300,00 | 33749 | s500%
fiscal (Pmat e Pnafm)
4p |Fiecuperagdo do patrimdnio cultural | oo daciee | erost | 1900 | abero | Federal 6250 | 7031 | 50,0%
(Monumenta)
43 |Linha Amarela Rio de Janeirp | BRO307 1999 2000 Privado 10,00 11,25 75,0%
44 |Descontaminagao do Rio Tieté (2) Sao Paulo BRO265 | 1999 | aberto Estado 200,00 | 224,99 50,0%
45 [FTo9rama de uiterizaceo de feveias 2 | o ou naio | sacese | 2000 | abents Municipio | 180,00 | 19711 | 40.0%
(Favela Bairro)
46 |Saneamento D.Federal BRO345 | 2000 | aberto Estado 130,00 142,36 50,0%
47 |Programa de Agao em Cortigos Sao Paulo BRO208 | 2001 | aberto Estado 34,00 35,99 51 4%
48 |Agdo social de saneamento bésico ;ﬁﬂﬁ;ﬁ BR0269 | 2001 | aberto | Federal | 100,00 | 10585 | 50,0%
49 |Desenvolvimento urbano Para BRO357 | 2002 | aberto Estado 48,00 50,05 40,0%
50 |Parana Urbano (2) Parand BRO374 | 2002 | aberto Estado 100,00 104,28 40,0%
51 |Agua e esgoto Goidnia BRO351 | 2002 | aberto | Privado 47 60 49,64 50,0%
52 |Rehabilitagdo do Centro Sao Paulo BRO39Y | 2003 | aberto | Municipio | 100,40 102,12 50,1%
53 |Saneamento Ceara BRO324 | 2003 | aberto Estado 100,00 101,71 40,1%
TOTAL 6.046 B.511 48,1%

valores em US$ milhdes; n/d = dado nao disponivel

Fonte: BID, com pesquisa e tabulagdo do autor,
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Quadro 14 - Projetos urbanos do Banco Mundial na Argentina

ANEXO

N PROJETO LOCAL ID__| INICIO | ENCER. | TOMADOR | EMPR. | US$ 2004 | contrap.

1 |Abastecimento de dgua Nacional PO05945 | 1985 1997 Federal 60,00 105,24 n/d

2 |Desenvolvimento municipal Nacional PO0O5963 | 1988 1996 Federal 120,00 191,25 n/d

3 |Politica setorial de habitagao Nacional POOB002 | 1988 1983 Federal | 300,00 | 478,13 n/d

4 |Abastecimento de agua Macional POOSS7TT | 1990 2000 Federal 100,00 146,27 53,3%

5 |Desenvolvimento municipal Nacional POOG0GD | 1995 2004 Federal 210,00 | 258,20 30,0%

& |Protecao contra enchentes Macional POOB0S2 1996 aberto Federal 200,00 239,84 52,4%

7 |Transporte urbano Buenos Aires | Po3sses | 1997 | aberto Federal 200,00 | 232,07 50,0%

8 |Protecao contra enchentes Nacional PD55936 | 1998 | aberio Federal 42,00 47 91 30,0%
TOTAL 792 1.699 43,1%

valores em US$ milhdes; n/d = dado néo disponivel
Fonte: Banco Mundial, com pesquisa e fabulagdo do autor.
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Quadro 15 - Projetos urbanos do BID na Argentina

ANEXC

N PROJETO LOCAL ID INICIO | ENCER. | TOMADOR | EMPR. | US$ 2004 | contrap.
1 |Habitagao para baixa renda Nacional ARO111 | 1062 1969 Federal 30,00 183,21 n/d
2 ﬁtgua potavel Buenos Aires | AR0100 1964 1971 Federal 5,50 32,66 n'd
3 |Fabrica para casas pré-fabricadas n'd ARCD9T | 1985 1967 Privado 0,80 4,70 n/d
4 |Agua potavel D!VE i ARO101 1965 1970 Federal 23,50 138,03 n'd
cidades
5 |Desenvolvimento Urbano (Belgrano) | Buenos Aires | ARC106 | 1966 1973 | Municipio | 19,20 110,77 n/d
6 |Agua potavel Nacional | AR0024 | 1971 1976 Federal 12,00 55,47 n/d
7 |Agua potavel Nacional | ARoosé | 1977 | 1985 | Federal | 8300 | 26251 n/d
T sl de desenvoimento | . onai | amooes | 1986 | 1995 | Federal | 122,00 | 20561 | i
9 [Agua potavel Pequenas | apoi7 | 1988 | 1995 | Federal | 7000 | 11156 | 500%
cidades
10 [Agua potavel Buenos Aires | ARDO39 | 1988 2001 Federal 98,00 156,19 66,4%
11 |Agua e esgoto Nacional ARD116 | 1991 1999 Federal 100,00 137,50 50,0%
12 |Saneamento Rio Reconguista Buenos Aires | ARDO3E | 1893 aberto Federal 150,00 194,65 26,8%
13 |Programas socias municipais Nacional ARD0S8 | 1994 | aberto Federal 210,00 | 265,26 46,2%
14 |Agua e esgoto Nacional | Amotao | 1995 | aberto | Federal | 200,00 | 24591 | 20,0%
j [UBAEEGA0 de v s e Nacional | ARote3 | 1996 | aberto | Federal | 102,00 | 122,32 | 40,0%
urbanizados
16 |Companhia de agua Santa Fé | ARo211 | 1996 1999 Privado 85,00 101,93 n/d
17 E;‘;ﬁﬁ“ ecologica rios Matanza el o o oc Aires | ARo136 | 1997 | aberto | Federal | 250,00 | 29009 | 50,0%
18 |Investimentos em grandes cidades Nacional AR01ST | 1997 | aberto | Federal | 26000 | 301,69 | 50,0%
yg || RO OA erRBRNIOR palp Nacional | ARo242 | 1998 | aberto | Federal | 300,00 | 342,24 | 40,0%
inundacoes
20 |Reforma do setor de agua potavel Nacional AR017S | 1988 | aberto Federal 250,00 | 28520 56,2%
21 |Companhia de trens urbanos Buenos Aires | AR(228 1998 n/d Privado 75,00 85,56 nid
g [ eRaARA S esanMmanic.ce Nacional | ARozso | 1998 | aberto | Federal | 250,00 | 28520 | 50,0%
municipios
23 |Companhia Agua Argentinas Nacional AR0238 | 1999 2001 Privado 215,00 | 241,86 51,1%
24 |Urbanizacéo de favelas Rosdrio ARO262 | 2001 aberto | Federal 43,00 45,52 40,0%
TOTAL 2.924 4.206 45,5%

valores em US$ milhdes; n/d = dado nao disponivel
Fonte; Banco Mundial, com pesquisa e tabulagdo do autor.
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