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Resumo

Este trabalho objetiva realizar um levantamento do ‘estado da arte’, tanto no campo da
teoria como no da organizacao préatica de sistemas de financiamento da revitalizacdo urbana
no Brasil e na América Latina. O artigo compde-se de quatro partes. A primeira parte faz uma
revisdo da teoria econémica sobre o financiamento do desenvolvimento urbano. Nela séo
analisadas as contribuicdes da teoria tradicional e da do desenvolvimento local. Realiza-se,
também, uma analise especifica da contribuicdo dessas duas vertentes para o caso do
financiamento da revitalizacdo urbana. A segunda parte, a central e mais longa do trabalho,
busca tracar uma panoramica do processo de financiamento da revitalizacdo de centros
historicos latino-americanos desde o ano de 1990. Para isso, colocada uma interpretacdo dos
projetos de revitalizagdo urbana como novos projetos de desenvolvimento urbano (PDU),
como resposta local aos desafios de uma nova politica econémica global. A terceira relata
algumas experiéncias mais significativas de financiamento de centros histéricos latino-
americanos durante a década de 1990. A ultima parte apresenta as conclusdes gerais do
trabalho.



1. A teoria

A teoria do financiamento do desenvolvimento urbano é escassa, principalmente aquela
que trata dos problemas associados a descentraliza¢do das responsabilidades governamentais
no final do século XX.

Pode-se separar a literatura existente em duas correntes: a da economia tradicional e a

do desenvolvimento local.

A teoria econdmica tradicional

A primeira, cuja origem € a teoria econdmica tradicional, com fundamentos neoclassico
e keynesiano, vé o desenvolvimento de uma cidade ocorrendo de “fora para dentro” ou de
“cima para baixo”. Essa é ainda a visdo dominante nos principais tratados de economia
urbana hoje em uso, com escopo analitico similar a tradicional teoria do desenvolvimento dos
anos 1950 — 1970. Tal teoria baseia-se na idéia de que o desenvolvimento de um pais se dara
pela correcdo ou atenuacao dos desequilibrios regionais (Codes, Loiola, 2005), e que 0s
governos centrais tém um papel primordial na elaboragéo e coordenacédo de politicas
distributivas e compensatérias. Nessa perspectiva, o desenvolvimento local é visto como a
forma de materializar no espaco as politicas distributivas regionais e, especialmente, preparar
as bases infra-estruturais (materiais, humanas e institucionais) para o investimento produtivo.
Os governos locais teriam o papel de organizar e administrar a ampliacdo e a melhoria das
bases infra-estruturais, além de adequar as politicas de desenvolvimento central as
especificidades locais, especialmente no campo do planejamento urbano e do meio ambiente.

Até os anos 1980, uma vertente muito prestigiada dessa teoria era a da base econémica
das cidades. Essa base é constituida pelos setores econdmicos e pela empresas que tém sua
producéo voltada para os mercados externos. Seriam essas as empresas que determinariam a
dindmica da economia urbana, fixando as taxas gerais de crescimento de renda e de emprego
da cidade, por meio do volume de exportacéo e pelos efeitos multiplicadores que gerariam
sobre 0s outros setores e empresas da localidade. No caso dos processos de revitalizacao de
area historicas, a teoria da base econdmica foi utilizada para racionalizar a op¢do pela atracéo
de empresas relacionados ao turismo cultural e de lazer e aos servigos avancados (informatica,
propaganda e marketing, consultoria, design e outras). Essas empresas gerariam rendas a
partir da venda de seus servicos para consumidores externos (nacionais ou internacionais) e

criariam efeitos multiplicadores na economia local por servigos de apoio as suas atividades,
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pelas rendas geradas para seus empregados e pelo aumento na arrecadacao das taxas e
impostos locais.

Nos altimos anos, devido a ampliacdo da mundializa¢do da economia, a formacao de
uma base vem sendo interpretada como a criagdo de uma estrutura urbana que permita as
cidades entrarem na competicdo internacional por investimentos das empresas mundiais,
sejam industriais, comerciais, sejam especialmente de servicos (Sassen, 1998). O aumento da
condicdo de competitividade local dependeria, portanto, de: infra-estruturas urbanas
avancadas de transporte e comunicacdes; melhorias ambientais que favoregcam a
habitabilidade urbana, como pouca poluigéo, bairros residenciais de alta qualidade, servicos
pessoais e familiares de alto nivel; grande oferta de servigos culturais e educacionais, além da
garantia de mdo-de-obra de nivel médio e superior em abundancia e a baixo custo e,
especialmente, vantagens financeiras as empresas pela isen¢do de impostos e subsidios diretos
e indiretos.

Enfim, a atual abordagem da base econdmica prega o desenvolvimento urbano como
sendo o resultado da insercdo das cidades no circuito da economia mundializada, respeitando
a hierarquia urbana que o mercado tende a criar. Assim, essa corrente, tanto na forma da base
econdmica quanto na forma da globalizagéo, vé o papel do Estado no desenvolvimento
segundo duas vertentes complementares: a) a de corre¢édo das disfuncGes alocativas do
mercado, que geram os desequilibrios regionais e interurbanos, e b) a de criar as bases para
um funcionamento equilibrado do mercado. Em ambas as perspectivas, o papel do Estado é
circunscrito no tempo, isto é, atua até as forcas de mercado estarem plenamente formadas e
equilibradas, tanto no nivel setorial como da distribuicéo e hierarquizacéo espacial das
economias urbanas.

O grande problema tedrico e préatico do processo de mundializa¢do das economias locais
esta, justamente, no financiamento e na formag&o da base infra-estrutural (urbana e ambiental)
e econdmica necessaria para garantir principalmente a rentabilidade esperada das filiais locais
das empresas mundiais ou nacionais. O financiamento do desenvolvimento urbano é visto
COmMOo um processo competitivo para: a) haver acesso a fundos de desenvolvimento
internacionais, nacionais ou regionais, e b) oferecer isengdes de impostos e taxas, associados a

subsidios locais.

A teoria do desenvolvimento local

A crise fiscal dos anos 1980/90 e a descentralizagdo das fungdes dos estados nacionais
colocaram em xeque o modelo tedrico do desenvolvimento urbano de base tradicional. Com
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excecdo dos paises da Comunidade Européia e, em parte, dos Estados Unidos, os fundos de
desenvolvimento nacionais diminuiram drasticamente, a0 mesmo tempo em que se
aprofundou a descentralizacdo administrativa e dos gastos sociais para as localidades. Ndo
cabe, aqui, discutir as razdes da crise fiscal e da descentralizagéo, por sinal, bem estudadas.
Cabe sim, ressaltar que, nos paises em desenvolvimento da América Latina, o centro da crise
estava no sistema de financiamento do desenvolvimento urbano, devido a drastica reducao da
capacidade de reposicao dos fundos publicos para o desenvolvimento, especialmente daqueles
alicercados na poupanca forcada dos trabalhadores.

A busca por alternativas de pensar as estratégias de promoc¢édo do desenvolvimento,
especialmente das localidades e regides, fora do paradigma tradicional da base exportadora,
levou a formulacéo de teorias que valorizavam o componente politico do processo de
desenvolvimento. Passou-se a questionar o papel do Estado Nacional e das grandes empresas
como 0s Unicos agentes capazes de promover o desenvolvimento no nivel local (Codes,
Loiola, Moura, sd: 3). Ao contrario, a nova abordagem do desenvolvimento local enfatiza o
papel dos agentes sociais locais como possiveis motores da expansdo e da distribuicao
econdmica e, especialmente, a diversidade de formas que o desenvolvimento pode assumir,
dependendo das caracteristicas sociais, politicas, econdmicas e ambientais das localidades.
Enfim, o desenvolvimento local seria um processo especifico de cada localidade, o qual se
processaria segundo estratégias especificas de mobilizar recursos produtivos internos (ou
enddgenos) para a producéo local, com a finalidade de aumentar a renda e o emprego local,
buscando formas de inser¢éo na dindmica das economias nacional e global.

Autores como Gittel (1992) e Zielenbach (2000) procuraram identificar os fatores locais
que facilitam ou impedem o estabelecimento de projetos de desenvolvimento em cidades e
bairros imersos em processo de declinio econémico ou de degradacao urbana. Para tanto,
revisaram as teorias do desenvolvimento local, especialmente aquelas que enfatizam o papel
da organizacao politica no desenvolvimento, especialmente na organizacéo e participacdo dos
atores sociais e das liderancas politicas nas decisfes sobre a mobilizacdo e a alocacdo de
recursos produtivos, isto &, teorias que buscam entender o motor da agéo coletiva que forma
coNnsensos e permite o inicio e a manutencao de uma dindmica de desenvolvimento nas
localidades. Gittel identifica que essas abordagens do desenvolvimento local tém inspiragédo
na teoria de Olson (1965), que estuda as formas de cooperacao entre individuos guiados pelo
auto-interesse. Segundo esse autor, os individuos agem coletivamente para potenciar
finalidades individuais ou produzir beneficios que ndo poderiam produzir por si mesmos com

custos similares. Também enfatiza que individuos ndo contribuirdo para o esforco coletivo se
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puderem alcancar as mesmas finalidades por meio da acédo individual. Em todas as variantes
teoricas identificadas por Gittel, o esfor¢co do desenvolvimento local somente pode ser
alcancado a partir de certo nivel de consenso entre o0s atores sociais com poder de comando
dos recursos produtivos locais. Todas essas correntes tém alguns fatores explicativos comuns
para embasar as estratégias de desenvolvimento local. Cabe ressaltar:
1. A importancia vital dos governos locais como arenas politicas determinantes para a
mobilizacao de esfor¢os aglutinadores e modeladores do desenvolvimento;
2. A importancia da mobilizac&o politica dos atores sociais (publicos, privados e quase-
politicos);
3. A formacao de parcerias publico-privadas e a formacao de redes para a concretizacao
de planos de desenvolvimento;
4. A valorizacdo dos recursos locais, isto €, das capacidades internas das cidades e
comunidades urbanas;
5. O reconhecimento de que existem fatores exdgenos que condicionam a dindmica do
desenvolvimento local.

A abordagem do desenvolvimento local interpreta o financiamento do processo de
desenvolvimento por meio de uma perspectiva necessariamente diferente daquela da
economia tradicional, por valorizar os processos endogenos de mobilizagdo de recursos. O
financiamento é um processo fundamental para os tedricos do desenvolvimento local, mas é
uma tarefa que resulta da mobilizagéo e disponibilizacéo de fundos de recursos produtivos
locais associados aos fundos de origem externa para criar sinergias que potencializem tanto o
financiamento quanto o proprio desenvolvimento. Os fundos de financiamento locais ndo séo,
entdo, somente constituidos por recursos financeiros liquidos. Sao, igualmente, estoques de
todos os tipos de recursos, mobilizaveis pelos seus proprietarios (trabalho, terra, edificagdes,
materiais, etc.), para atingir seus objetivos comuns associados a projetos de interesse privado.

A justificativa para a formacéo desses fundos locais esta no aumento do potencial de
sucesso das iniciativas produtivas locais quando ha um efetivo comprometimento de esforcos
e recursos locais nos projetos de desenvolvimento que recebem financiamento proveniente de
recursos externos (Ensure, sd). Os recursos externos sdo sempre episddicos e em volume
insuficiente para manter os projetos funcionando no longo prazo. E necessario que recursos
locais sejam captados para complementar os externos e garantir a continuidade dos projetos
de desenvolvimento. Essa tem sido a I6gica das instituicdes de fomento e beneficéncia, ao
exigirem, das institui¢des locais, uma contrapartida para os financiamentos de projetos de

desenvolvimento, isto €, 0s processos de co-financiamento e contribuicdo em espécie. A



mesma logica procura mostrar que uma grande dependéncia do financiamento externo pode
levar ao problema da “armadilha do financiamento” (grant trap). Na busca incansavel por
fundos de financiamento externo, as instituicdes podem desconsiderar:
e A formacdo de bases de financiamento para 0s gastos correntes apo6s a finalizacéo
dos projetos de desenvolvimento;
e O gasto em demasia de recursos locais na busca pelo financiamento externo;
e A contracdo de empréstimos para projetos que nao sao prioritarios para o
desenvolvimento local; simplesmente porgue estdo facilmente disponiveis, e
e A aplicacdo de recursos de fundos externos sem uma estratégia clara de
desenvolvimento local, portanto, diminuir o potencial do multiplicador do

investimento (Ensure, sd).

A teoria econdmica da revitalizagdo urbana

Na teoria tradicional, os fundamentos tedricos da renovacao seriam a busca do
equilibrio entre a oferta e a demanda de novas ou reformadas constru¢fes em areas urbanas
obsoletas (Lichfield, 1988). A demanda por construgcfes derivaria das necessidades dos
produtores e dos consumidores por area urbana construida e da capacidade de pagar por essa
area. A renovacao urbana ocorria pela acdo da industria da construcéo e da incorporacao
imobiliaria, segundo as condicdes que esses setores estariam dispostos a tolerar com relacdo
as taxas de retorno esperadas. A decisdo sobre a renovagdo urbana seria, portanto, funcéo das
expectativas sobre a vida das construcdes existentes e dos ganhos potenciais que essas
construcdes podem auferir ao serem reformadas ou substituidas por outras. O valor atual e
potencial das construcdes das areas de renovacdo dependeriam, por sua vez, da dindmica do
mercado imobiliario (construgdes e terra urbana).

A analise econémica da renovacdo urbana utiliza, entdo, estudos sobre: a demanda e a
oferta de construcdo; o mercado imobiliario urbano; os ciclos econdmicos de vida do estoque
imobiliario; o reinvestimento nas areas urbanas existentes e a acdo do Estado como ator de
correcdo dos desequilibrios nesses mercados (Couch, 1990). A teoria dos ciclos econémicos
foi bastante utilizada nessa abordagem para explicar os processos de renovacao e revitalizagdo
urbana, especialmente quando aplicada ao problema da habitacao. A teoria dos ciclos
informou o livro Economics in urban conservation, escrito por Lichfield (1988) a partir de
uma encomenda do ICOMOS. Nesse trabalho, o autor baseou-se no conceito de obsolescéncia
do ambiente construido para explicar a dindmica da revitalizacdo, sendo que a obsolescéncia

foi vista como um fendmeno social, cultural e econémico; portanto, de natureza historica. A
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revitalizag@o urbana seria um processo de combate dos diversos tipos de obsolescéncia
instalados em uma area, a saber, a fisica, a funcional, a locacional e a ambiental, ou quando se
procura evitar a sua instalacdo (Lichfield, 1988: 23).

O tema do financiamento da revitalizagdo urbana ainda nédo recebeu um tratamento
sistematico no corpo da teoria econémica tradicional. Em geral, o tema das financas aparece
nos livros de economia urbana como tratamento descritivo das fontes de receita, impostos,
taxas, transferéncias e empréstimos, e da forma como a receita é repartida entre 0s servigos
publicos (Thompson, 1965: 256). Sdo, também, tratadas questdes de eqliidade na distribuicao
das receitas e despesas, tanto do ponto de vista setorial como da distribui¢do no espaco
urbano. A revitalizacéo € interpretada da mesma maneira que um servico urbano; portanto,
deve ser financiada a partir dos recursos orcamentarios normais e, especialmente, dos
extraordinarios. Como a revitalizagdo se inicia, quase sempre, como um evento episodico que
com a implantacdo do projeto passa a ser permanente, o financiamento pelo poder publico
depende de recursos extraordinarios. Esses sdo, por sua vez, ou transferéncias
governamentais, ou empréstimos tomados de institui¢fes publicas ou privadas (Richardson,
1971: 152).

Na abordagem tradicional, o financiamento da revitalizac&o €, principalmente, uma
atividade de captacao de recursos externos para conseguir receitas extra-orcamentarias. Os
governos locais seriam pouco propensos a aplicar recursos de origem local, pelo menos em
grande volume, em areas urbanas problematicas, como sdo aquelas que necessitam de projetos
de revitalizacdo (Ensure, sd). A estratégia mais recomendada seria a de buscar receitas em
fundos nacionais, ou regionais, que aliviem o peso sobre as financas locais (Richardson,
1971), isto é, dependem de uma intervencdo externa do Estado para sanar um problema
econdmico local.

A economia urbana tradicional contribuiu pouco para a compreensédo dos processos de
revitalizacdo urbana (Gittel, 1992: 21 — 25). Sua base tedrica foi montada dentro da
perspectiva da renovacao urbana, isto é, da substituicdo das estruturas construidas. Como bem
ressaltou Couch (1990, 75), “quando se fala de revitalizacdo esta-se falando de algo mais que
renovagao urbana: reuso e reinvestimento nas estruturas fisicas de areas urbanas existentes”, o
que significa falar de crescimento econdémico, positivo ou negativo, em areas urbanas
consolidadas do ponto de vista da edificacdo. A revitalizacdo implica mais que construir ou
reformar um estoque imobiliario existente em uma area urbana. Implica processos
econdmicos que garantam a geracdo de emprego, renda e investimento continuado em

melhoras do espacgo urbano construido de uma determinada area, isto €, a sustentabilidade



econbmica da area. Portanto, é dependente, também, de processos econdmicos enddgenos,

incluindo a capacidade de autofinanciamento.

2. O financiamento do desenvolvimento urbano na AL a partir dos anos 1990

A partir de meados dos anos 1980, intensificou-se o debate econdmico sobre as
possibilidades de gestionar o desenvolvimento urbano da América Latina segundo uma
perspectiva local. A crise econémica, especialmente a fiscal e a financeira, que se instalou nos
paises do continente, for¢ou a busca de modelos tedricos e alternativos de politicas pablicas
fora do paradigma desenvolvimentista que, desde os anos 1950, havia dominado o debate
sobre o crescimento econémico e a urbanizagédo. O debate foi intensificado por causa,
também, da descentralizacdo administrativa iniciada na mesma década e aprofundada nos
anos 1990, a qual delegou para os niveis de governo regional e local muitas das atribui¢des do
governo central, especialmente no campo da salde, educacéo e servicos urbanos. Contudo, a
descentralizacdo ndo foi acompanhada de uma nova estrutura fiscal e financeira que levasse
0s governos locais a se responsabilizarem em maior grau pela arrecadacdo e manutencao dos
fundos publicos.

Pelo lado fiscal, tomando-se o caso do Brasil como exemplo, observou-se um aumento
significativo da receita tributaria disponivel para os municipios, relativamente a receita total
arrecadada (Unido + Estados + Municipios). Entretanto, o aumento da participacdo decorreu
de um aumento das transferéncias dos impostos arrecadados pelos governos centrais para 0S
governos locais (Rezende, 1997: 103). Por outro lado, 0 aumento da capacidade financeira
dos municipios ndo significou que os governos locais pudessem “sustentar com tarifas e
tributos a operacdo dos servicos urbanos, os investimentos em infra-estrutura, principalmente
aqueles de maior vulto em habitacdo, saneamento, transporte coletivo e controle ambiental”
(Rezende, 1997: 107). Pelo contrario, esse tipo de investimento ndo prescindiu da continua
assisténcia financeira dos governos centrais.

Pelo lado financeiro, uma consequiéncia importante da crise econémica no continente foi
0 esvaziamento dos fundos de poupanca forcada formados com descontos dos salarios dos
trabalhadores formais, como, no caso do Brasil, do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de
Servico), devido a “erosdo provocada pela auséncia de crescimento sustentado do nivel de
emprego, pela queda dos salarios e pela crescente informalizacdo do mercado de trabalho”
(Rezende, 1997: 101). Eram esses fundos as principais fontes de financiamento das politicas

urbanas dos governos centrais e dos projetos de desenvolvimento urbano dos governos locais.



O desenvolvimento local, como teoria e pratica, foi uma tentativa de responder a esse
quadro de mudanca estrutural nos fundamentos da conducéo e financiamento do
desenvolvimento. Como foi visto acima, a nova teoria preconiza uma postura pro-ativa dos
governos locais com relagéo aos problemas e desafios do desenvolvimento, buscando criar
condigdes para o crescimento da producdo, da renda e do emprego nas localidades, por meio
de uma abordagem empresarial da gestdo urbana que busca identificar oportunidades de
mercado e ajudar os investidores privados locais a se beneficiarem dessas condi¢Ges. Setores
fundamentais da economia local foram trazidos para dentro das politicas locais, como o
emprego, a infra-estrutura produtiva, especialmente telecomunicacdes e transporte regional e
internacional, a formacdo de mao-de-obra especializada, a promoc¢éo imobiliaria, além dos

setores mais tradicionais, como o0 saneamento, a habitacdo e 0 meio ambiente.

Os novos PDUs (Projetos de Desenvolvimento Urbano)

Alguns atores interpretam essa transformagdo como sendo a formagao de uma nova
politica urbana (NPU), como resposta a uma nova politica econdmica global (Swyngedouw,
Moulaert, Rodriguez, 2002), ou a “glocalizacédo” da cidade, o que significa a formulacéo de
resposta a desafios globais a partir de uma perspectiva cultural e de iniciativas locais. Apesar
da abrangéncia do termo, a glocalizagdo também pode significar a resposta local a desafios
econdmicos regionais ou nacionais, pois poucas cidades podem aventurar-se a participar, de
maneira proeminente, dos processos avancados de reproducéo capitalista global (Sassen,
1998).

A abordagem do desenvolvimento local nos municipios tem preconizado a atuacdo dos
governos locais por meio de Projetos de Desenvolvimento Urbano (PDU), em oposi¢do aos
projetos setoriais ou compreensivos (abrangentes), tipicos do planejamento urbano tradicional
desenvolvimentista. Os PDU buscariam a formacéo de sinergias entre as externalidades
positivas das a¢des de investimento em uma determinada area da cidade. Os PDUs podem ser
caracterizados por: serem organizados sob a forma de parcerias publico-privadas; incluirem
uma gestdo privada de fundos publicos; conterem um forte componente de promocéo
imobiliéria; serem concebidos como projetos-emblema (Flagship) ou de forte promogéo via
marketing e serem delimitados territorialmente (Swyngedouw, Moulaert, Rodriguez, 2002:
201).

Os projetos de revitalizacdo urbana da América Latina sdo tipicos exemplos dos PDUs
adaptados as condicdes econdmicas e politicas das cidades do continente. Representam,

outrossim, uma resposta as avaliaces negativas dos projetos de intervengdo em areas



historicas realizados entre os anos 1970 e 1980, os quais estavam centrados em politicas de
alta cultura e informados pela abordagem do restauro das edificacdes de valor patrimonial
(valores historicos e artisticos principalmente), conforme preconizavam as Cartas
Patrimoniais, como as de Veneza, Washington, Amsterda e, em especial para o contexto
latino-americano, as de Quito e Petropolis (IPHAN, sd). Varios estudos recentes buscam
sistematizar e sintetizar as experiéncias do ponto de vista da teoria (Carrion, 2001) e da
pratica, com vista a organizar abordagens para a realizacao de projetos (Arizaga, 2003)

A revitalizac&o de areas historicas dominou os novos PDUs na America Latina, mas a
partir do ano 2000 a experiéncia acumulada nesses projetos foi utilizada para a revitalizacéo
de areas urbanas degradadas ou em declinio econdmico, mesmo que ndo possuam interesse do

ponto de vista do patrimdnio cultural.

Os objetivos dos projetos de revitalizacao

Os projetos de revitalizacdo objetivaram um redesenho da economia urbana para
assumir caracteristicas supra locais, buscando maximizar a utilizacéo dos recursos locais
existentes como meio de aporte de recursos financeiros externos. Busca-se uma melhoria
geral tbnica dos recursos ambientais (construidos e naturais) como maneira de elevar a
produtividade local e a imagem urbana. Esta Gltima é dada pela especificidade cultural local e
manifesta-se nos recursos patrimoniais construidos, principalmente nos que apresentam valor
historico e artistico. Por fim, o planejamento urbano passa a ser uma atividade de gestédo que
ultrapassa a escala municipal e se torna metropolitana, regional, nacional, ou mesmo global, e
que visa a redefinicdo dos papéis e dos modos de cooperacao entre atores publicos e privados,
tais como: empresarios, ONGs, associacdes de moradores e outras formas de organizacdo da
sociedade civil.

No centro dessa agenda, cabe destacar, ainda, a questao da ‘participacdo’ e da “presenca
dominante” dos atores privados, especialmente aqueles articulados com associagdes
financeiras (Balbo, 2003: 85), no processo decisério do planejamento urbano, e com o seu

tratamento segundo um processo de gestdo de conflitos.

O financiamento dos projetos de revitalizacéo

O financiamento local dos projetos de revitalizacdo urbana é uma tarefa que requer a
formacéo de estruturas institucionais e organizacionais complexa, de alto custo financeiro,
gue poucas municipalidades estdo capacitadas a enfrentar no curto e médio prazo. Na

América Latina, somente as municipalidades com uma longa tradi¢do de planejamento urbano
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tém podido enfrentar os desafios requeridos pelos PDUs de revitalizagéo, tais como: as
capitais nacionais, as grandes cidades e as cidades médias de paises de produto bruto elevado,
do Brasil e do México, por exemplo.

O financiamento dos projetos de revitalizacdo pode requerer a agdo sobre multiplas
fontes de recursos. Apesar dos esforcos de arregimentacdo de recursos locais, 0s projetos de
revitalizacdo dependem, em grande parte, de recursos externos, sejam de fontes nacionais, ou
sejam internacionais.

Na Ameérica Latina, a partir dos anos 1980, os fundos nacionais para o desenvolvimento
urbano tornaram-se escassos e, principalmente, os fundos estatais de poupanca forcada dos
trabalhadores. A crise fiscal e financeira dos Estados Nacionais ainda ndo chegou a uma
concluséo que favoreca a elevacao do volume do estoque dos novos fundos de poupanca
forcada e os instrumentos para promover a reforma urbana do continente. Uma linha nova de
financiamento utilizada pelos governos centrais é criar fundos de promocéo de atividades
culturais, incluindo a conservacgéo do patrimdnio imobiliario urbano, a partir de deducgdes de
impostos de empresas privadas e semi-publicas, cujos volumes a serem aplicados ficam
sujeitos as flutuacdes da atividade econdmica.

Os NPUs foram formulados segundo sistemas alternativos de financiamento, adaptados
aos contextos de desenvolvimento de cada localidade e, especialmente, calcados em
coligacGes de atores econdmicos e institucionais que procuraram articular e mobilizar
recursos nacionais e externos, dentre eles, especialmente, os das agéncias multilaterais de
fomento.

O propdsito principal dessas coligagdes era maximizar a eficiéncia dos financiamentos
dos projetos, perseguindo uma estratégia que:

e Aumenta a eficiéncia dos investimentos privados locais;

e Aumenta a eficacia social do financiamento publico; e

e Diminuem os custos financeiros dos empréstimos externos (nacionais e
internacionais).

A linha-chave dessa estratégia estava na potenciacdo dos financiamentos externos, que
deveriam compensar a tendéncia historica de baixo investimento privado no mercado
imobiliario das &reas urbanas patrimoniais e melhorar o desempenho das formas tradicionais
de intervencao publica.

O investimento privado direto do setor imobiliario nas areas urbanas historicas tem sido
baixo. Poucas cidades da América Latina conseguiram recuperar seus centros historicos por

meio da acdo privada, com excec¢do, por exemplo, de Cartagena de las Indias, na Coldmbia, e
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Tiradentes, no Brasil. Rojas (1999) realizou um estudo que procura entender os padrées de
financiamento e investimento privado na revitalizacdo e conclui que esse depende, na maioria
dos casos, de uma forma de financiamento e investimento publico e de uma associacéo das
acOes publico-privadas (parcerias). Esse autor, também, prop6e um modelo de interpretagdo
do processo de conducdo da parceria publico-privada que leva a uma maior participacao do
setor privado no financiamento e investimento nos projetos de revitalizacdo sem, contudo,
indicar que se existe a possibilidade de criar uma dindmica de investimento privada autbnoma

para esse mercado imobiliario.

As leis de incentivo & cultura

Uma forma indireta de investimento privado que vem ganhando importancia para a
revitalizacdo urbana € a da aplicacdo de parcela devida dos impostos (especialmente o de
renda) em projetos culturais. Essa aplicacdo é garantida por leis de incentivo a cultura, por
exemplo, a Lei Rouanet no Brasil. Nesse esquema, um produtor cultural organiza um projeto
para a recuperacédo de edificios ou de area publica e submete-o ao julgamento de uma
comissdo do governo central. Sendo o projeto aprovado, o produtor podera negociar com
empresas privadas ou publicas a aplicagdo de uma parcela do imposto devido para o
desenvolvimento do projeto.

As leis culturais vém ganhando importancia e estdo sendo reproduzidas nos estados
(provincias) e municipios pois sdo, na verdade, uma renuncia fiscal que aparece como ac¢éo
beneficente de empresas privadas. Varios sdo os exemplos dessas leis, cabendo ressaltar:

e A lei da deducdo de até 25% do imposto de renda das pessoas fisicas ou juridicas que
facam doacdes e subvencdes para projetos especificos (podem ser os de revitaliza¢éo e
conservacao urbana) do Equador;

e A Leida Cultura no Brasil, que permite o abatimento de uma parcela do imposto de
renda das empresas para aplicacdo em projetos culturais, dentre os quais os de
revitalizacéo de edificacOes de interesse patrimonial nas areas urbanas historicas;

e A Lei “Hobin Hood”, no Estado de Minas Gerais (Brasil), que permite a reinversao do
Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servi¢cos (ICMS) arrecadados numa
localidade, em projetos de conservacao e revitalizagdo do patriménio histérico das
municipalidades que tenham projetos de conservacao do patriménio historico urbano;

e Leis estaduais e municipais com 0s mesmos propdésitos da Lei de Cultura de ambito
nacional, como as existentes no Estado de Pernambuco e na cidade do Recife (Brasil).
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Para se ajustar a esse contexto, grandes empresas, especialmente bancos, servicos
publicos, empresas de energia e petroleo, por exemplo, criam programas de incentivo a
cultura, os quais que utilizam os mecanismos de rendncia fiscal das leis de incentivo que
favorecem a sua imagem institucional “de agente econdmico moderno, que esta inserido na
sociedade e considera os seus valores” (Brasil, 2005). No caso do Brasil, o volume de
recursos para projetos culturais vem crescendo na Unido, nos Estados e nos Municipios
(Silva, 2002) e constituem, atualmente, as parcelas mais importantes de financiamento da

conservacao do patrimonio cultural em municipios de pequeno e medio porte.

Os subsidios e os instrumentos urbanisticos

Mesmo com todo o aporte do setor privado, o financiamento da revitalizacdo urbana na
América Latina continua a depender das tradicionais formas de intervencao estatal local, quais
sejam: a aquisicdo direta de imoveis pela desapropriacdo; a regulacéo urbanistica e das
edificaces historicas e artisticas; os incentivos fiscais e subsidios; as transferéncias dos
direitos de propriedade e, por fim, o0 aprimoramento da consciéncia social sobre a conservacdo
das areas urbanas por meio da educacédo (Rojas, 2002: 7-9).

Os esforcos de revitalizacdo urbana na América Latina devem-se & agdo decisiva dos
governos locais na montagem de parcerias publico-privadas e, especialmente, no
financiamento, com recursos préprios, dos projetos por um longo periodo. Projetos como os
dos centros historicos de Séo Luis do Maranh&o e de Salvador da Bahia (o Pelourinho) foram
realizados e mantidos por mais de vinte e dez anos, respectivamente, com recursos dos
Governos Estaduais. Entretanto, foram os governos municipais 0s principais promotores dos
projetos de revitalizagdo, realizando esfor¢os enormes de financiamento com recursos
proprios e, sobretudo, articulando recursos de transferéncias nacionais e regionais e
empréstimos internacionais. Os casos do Recife, Quito, Montevidéu e Buenos Aires sao
significativos do financiamento municipal.

Cabe ainda ressaltar as iniciativas municipais para criar fundos especificos para novos
projetos de revitalizagdo, ou a operacionalizacdo dos ja implantados. Contudo, 0 sucesso
dessas iniciativas ainda esta por acontecer, por que esses fundos ndo foram ainda
regulamentados como, por exemplo, o de Olinda no Brasil, ou ndo conseguiram criar 0s
instrumentos de captagdo de recursos para sua operagéo.

Nas duas Ultimas décadas, os tradicionais instrumentos de financiamento dos governos
locais vém sendo complementados por outros dos governos estaduais (provinciais) e
nacionais, como. por exemplo:
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Fundos nacionais e regionais

e O Fundo para a Protecdo da Cidade de Sdo Domingos, na Republica Dominicana;

e O Fundo de Salvamento, do Equador, formado por uma parcela do imposto de renda, e
destinado a recuperacdo de edificacOes e de areas urbanas de interesse patrimonial
nacional de grande importancia para o projeto de revitalizagdo de Quito;

e A destinacdo de uma parcela do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), no Brasil,
para criacdo de um programa de geracdo de renda e emprego na construcao civil para a
revitalizacdo de areas urbanas centrais e centros historicos do pais e gerenciados pela
Caixa Econémica Federal (Brasil, 2003);

e O fundo de US$ 45 milhGes para a reabilitagdo do centro historico da cidade do
Mexico, criado pelo Governo de Distrito Federal e administrado pelo Fideicomiso del

Centro Histérico de la Ciudad de México;

Subsidios e isenc¢des fiscais

e Aisencdo de partes dos impostos municipais sobre 0s servi¢os para empresas de
tecnologia da informacdo e comunicacao (TIC) do municipio do Recife (Brasil) para a
locacéo das unidades produtivas no centro historico da cidade;

e Isencdo de parte dos impostos municipais sobre a propriedade imobiliaria urbana para
edificacOes que sejam restauradas no todo ou em parte.

Além dos classicos mecanismos de isencdo e subsidios, 0s governos centrais latino-
americanos promoveram nos Ultimos anos a aprovacao de leis de reforma urbana, como no
caso do Brasil, do Estatuto da Cidade, que permite aos municipios adotarem instrumentos
urbanisticos que facilitam a relocacéo de recursos urbanos ociosos (especialmente terra e
edificacOes subutilizadas ou vazias) para projetos de desenvolvimento urbano, como os de
revitalizacdo. Esses instrumentos ja sao utilizados em paises desenvolvidos como, por
exemplo: o imposto predial progressivo, a outorga onerosa, a transferéncia do direito de
construir, o consorcio imobiliario urbano dentre outros (Jordan, Simioni, 2003: 52). Tais
instrumentos abrem para 0s municipios a possibilidade de criarem fontes de arrecadagdo
propria, além dos impostos sobre a propriedade e os servicos urbanos. Por exemplo, o
Municipio de Sdo Paulo utilizou dois instrumentos para viabilizar um grande projeto de
renovacao urbana de um bairro de classe média: a operacdo urbana associada a criagdo de um

titulo financeiro imobiliario, 0o CEPAC (Certificado de Potencial Adicional de Construgéo),
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referentes a outorga de potencial construtivo adicional e de alteracdo dos parametros de uso e
ocupacdo do solo (Campos-Pereira, 2002: 184).

Recente estudo da CEPAL considera esses instrumentos como elementos fundamentais
para o financiamento da revitalizacéo de areas urbanas histdricas do continente (Jordan e
Simioni, 2003), apesar da sua pouca aplicacdo. A eficacia dos mesmos depende de uma
mudanca no padrao do investimento imobiliaria do setor privado e, especialmente, de

restricdes fortes dos indices de utilizacdo dos terrenos urbanos.

As agéncias multilaterais de fomento

Apesar dos esforgos e iniciativas pablicas e privadas para financiar a revitalizacéo, os
recursos externos continuam a ser os elementos-chave para o sucesso dos NPUs nessa area.
As coalizdes politicas, especialmente aquelas que levam a formacéo das parcerias publico-
privadas, sdo vitais para 0 acesso aos recursos dos fundos das instituicdes multilaterais de
fomento, como o BID e o Banco Mundial, e as agéncias nacionais de promocéo do
desenvolvimento de paises com grandes interesses na América Latina, especialmente as da
Espanha e da Italia, e outras como a da Suécia, do Canadéa e da Franca.

Os anos 1990 foram um periodo de mudanca dos padrdes de comportamento das
agéncias internacionais de fomento do desenvolvimento. No caso da América Latina, 0
padrédo foi modificado em duas frentes basicas: a primeira, com a promocéo de reformas
institucionais e econémicas dos Estados Nacionais, no sentido de se promover uma estrutura
liberal, privatista e desregulamentada dos mercados nacionais, e a segunda, com a elaboragéo
de projetos de desenvolvimento locais, isto &, projetos em que as agéncias de fomento
financiavam diretamente, ou com aval dos governos centrais, propostas de governos regionais
e municipais. Desde a primeira metade dos anos 1990, os projetos de revitalizagdo surgem
como emblematicos dessa nova fase das agéncias multilaterais e nacionais, em especial do
BID.

Na década de 1990, o Banco Mundial (BM) fez varias incursdes no financiamento da
revitalizacdo de areas urbanas de interesse do patriménio cultural (World Bank, 1999: 36).
Em geral, esses projetos eram componentes de grandes planos de protecdo ambiental
(Schiffer, 2002: 5). O foco do BM estava em projetos de reducédo da pobreza e que
favorecessem o turismo cultural em cidades histéricas dos paises em desenvolvimento. Os
principais projetos do BM foram realizados no Norte da Africa e no Oriente Médio, como, por
exemplo, o do centro histdrico da cidade de Fez, no Marrocos. Entretanto, a partir de uma
analise da atuacdo da instituicdo no campo da protecdo cultural (Parker, 2000), o BM
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praticamente abandonou os projetos de conservacao do patriménio cultural, incluindo os de
revitalizacdo, concentrando-se no tradicional campo do desenvolvimento
econdmico/institucional e da infra-estrutura social (World Bank, 2002).

A retirada do BM veio fortalecer ainda mais a importancia do Banco Inter-Americano
de Desenvolvimento (BID) na formacdo de NPUs de revitalizacdo de areas urbanas histéricas
da América Latina. Esse banco reconheceu, de forma pioneira, que os projetos de
revitalizacdo eram: uma nova fronteira para a aplicacdo de capitais imobiliarios privados; um
campo de projetos para a melhora da eficécia social do investimento pablico urbano e,
também, para aliviar a pobreza urbana. O desenho da racionalidade da aplicacdo dos fundos
do BID na revitalizacao identifica trés areas de atuacéo possiveis para a instituicdo. A
primeira é a da conservacdo do patriménio urbano com a participacao do setor privado para
gerar projetos sustentaveis de longo prazo. A segunda ¢ a da utilizacdo dos projetos como
promotores da reabilitacdo de areas urbanas degradadas. A terceira é a da promocéo da
formacéo de incentivos e de instrumentos de regulacdo que favorecam a transferéncia de
grande parte dos esforcos da conservacao do patriménio urbano para o setor privado e
organizacOes da sociedade civil (Rojas, Moura Castro, 1998: 17).

Desde o projeto pioneiro de revitalizacdo do centro histérico de Quito, em 1994, o BID
passou a ter uma pauta de investimentos crescente na revitalizacdo das cidades latino-
americanas (BID, 2001). A experiéncia adquirida nesse campo pela instituicdo permitiu a
abertura de uma nova frente de empréstimos para a revitalizacdo de areas urbanas degradas ou
economicamente e socialmente deprimidas (BID, 2005), que ndo sejam, necessariamente, de
interesse do patrimonio cultural, como foi o caso recente do financiamento do Programa de
Renovacdo do Centro de Séo Paulo, Brasil (BID, 2004). O BID tem trabalhado, também, para
a formacao de programas de revitalizacdo urbana em escala nacional ou regional, como o
Programa Monumenta do Brasil, que inclui vinte e seis cidades de todas as regides do pais.

Os impactos dos projetos financiados pelo BID sao variados, ndo se restringindo a um
aporte financeiro para viabilizar os empreendimentos. A estrutura operativa e de avaliacdo dos
projetos utilizada pelo Banco leva a um direcionamento dos objetivos e das formas de gestdo
dos projetos. Pelo lado dos objetivos, existe uma tendéncia dos instrumentos de avaliagdo
recomendados pelo BID, principalmente os de avaliacdo econémica dos projetos, de
utilizarem parametros de eficiéncia e eficacia social que privilegiam critérios restritos de
sustentabilidade econémica, em vez da sustentabilidade integral. Um exemplo desse tipo de
critério é o utilizado pelo Programa Monumenta no Brasil, que entende “... por

sustentabilidade a geracdo permanente de receita suficiente para garantir o equilibrio
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financeiro das atividades e manter conservados todos os iméveis da Area de Projeto (...),
inclusive monumentos cujas receitas sejam insuficientes para sua conservacao”.

Pelo lado da gestdo, os empréstimos do BID estdo, em geral, condicionados a formacéo
de institui¢Oes de gestéo locais que favoregam praticas administrativas mais proximas das
empresas privadas, ou que permitam uma maior atuacao e influéncia dos atores privados na
conducdo e operacdo dos projetos. Nos anos 1990, o BID promoveu a formacéo de
instituicBes que tivessem uma relativa independéncia em relacdo aos governos locais como,
por exemplo, companhias privadas ou mistas de gestdo urbana, como a Empresa do Centro
Historico de Quito (Ortega, 2001) e a Corporacdo de Desenvolvimento de Santiago do Chile
(Carrasco, Lira 2001). O BID promove, igualmente, a formacéo de parceria publico-privada
para a gestdo dos projetos em arranjos institucionais mais flexiveis, que incluem instituicdes
do “terceiro setor”, tais como as organizagdes ndo-governamentais e 0s organismos da
sociedade civil, nas chamadas aliancas tripartites (Fox, 2005). O Banco identifica que esse
tipo de gestdo potencializa a capacidade de financiamento e a eficacia da implementacéo dos
projetos de revitalizacdo devidos a existéncia de uma mutua determinacao entre os sistemas
de gestdo e os de financiamento. Quando a gestdo incorpora, em uma estrutura participativa e
de formacdo de decisGes pactuadas, os atores com capacidade de comando econémico e
politico sobre as areas de revitalizacdo urbana, existe maior transparéncia na forma de
utilizacdo e apropriacao dos recursos financeiros; possibilidade de abertura de novas fontes de
financiamento e, especialmente, continuidade do financiamento em todas as fases do projeto,

e mesmo apos a sua implementacdo (Fox, 2005: 20).

3. Conclusoes

As teorias econémicas tradicionais oferecem uma base fragil para explicar as mudangas
dos padr@es de financiamento da revitalizacdo urbana na América Latina ap6s os anos 1990.
Essas teorias falham em ndo explicar como uma componente enddgena ao processo, isto é,
baseada na utilizacdo dos recursos locais, pode alterar a capacidade do sistema local em
alavancar recursos para o financiamento de projetos de revitalizacao.

A formulagéo alternativa da teoria do desenvolvimento local, especialmente a vertente
que enfatiza a importancia da componente politica na definicdo do processo de
desenvolvimento, aproxima-se mais de uma explicacdo da mudanca do padréo de
financiamento atual. Essa teoria foca sua analise nas componentes enddgenas, especialmente

na formacao de coalizdes de interesses politico-econémicos locais capazes de alterar a
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capacidade local de mobilizacdo de fontes de financiamento para os projetos de revitalizagéo,
sejam eles enddgenos ou exogenos.

Na América Latina, especialmente a partir especialmente dos anos 1990, observa-se a
busca de alternativas para o esgotamento do modelo desenvolvimentista finalizado nos anos
1980. Ocorre um processo generalizado de descentralizacdo das atribui¢6es dos governos
centrais, atribuindo aos governos locais parcelas consideraveis das responsabilidades pela
formulacédo e implantacdo de politicas de desenvolvimento urbano. Os governos municipais
tornam-se os atores centrais na formulacdo e conducao de projetos urbanos de
desenvolvimento (PDUs) baseados em parcerias publico-privadas, com esquemas de
financiamento complexos, utilizando de modo inovador recursos locais articulados com
recursos externos. Dentre esses projetos, os de revitalizacdo urbana foram os pioneiros e 0s
utilizados para estabelecer uma nova pratica de projetos de desenvolvimento local.

Apesar do sucesso do esforgo de criar uma base local de financiamento dos PDUs de
revitalizacdo urbana, grande parte dos projetos continuou a depender da injecdo de recursos
externos, especialmente dos governos centrais e das agéncias multilaterais de fomento do
desenvolvimento. Os esquemas de financiamento local mostraram-se insuficientes para fazer
face a todas as necessidades de financiamento dos NPUs de revitalizacdo. 1sso quer dizer que
as estruturas institucionais e os arranjos politicos organizados para arregimentar recursos
ainda ndo sdo suficientemente eficazes para articular a formacao de fundos, especialmente
financeiros, na magnitude requerida pelos projetos.

A articulacdo entre as iniciativas locais e os financiamentos externos passou a depender
da formacéo de novos sistemas de gestdo dos projetos de revitalizacéo, que visavam a
formacéo de estruturas decisdrias mais independentes dos governos locais, tendo como
referéncia os padrdes de desempenho de empresas privadas. Mesmo projetos menos
independentes de fontes de recursos externos passaram a ser organizados, e geridos, segundos
o0s parametros de eficiéncia de empresas privadas e de eficacia social, determinados segundo
os acordos das parcerias publico-privadas.

O BID foi um dos agentes que determinaram a dindmica e os objetivos dos novos
projetos de revitalizacdo urbana na AL. Também foi um dos responsaveis pela criagdo de uma
“cultura da gestdo de NPU”.

Enfim, esta claro que foi formada uma relacdo de mutua determinacéo entre gestao e
financiamento. Isso quer dizer que os sistemas de financiamento dos projetos de revitalizagdo
dependem dos esquemas de gestdo, especialmente da composi¢do dos organismos decisérias

que controlam a aplicacdo dos recursos, isto &, da composicédo e do papel dos atores
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produtivos privados, especialmente os do mercado imobiliario. Por outro lado, a gestéo é
determinada pelo tipo de oferta de financiamento que se apresenta as coligacdes de atores

locais para a formatacédo de projetos de revitalizacao.
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