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Resumo

Obijetivou-se, com este trabalho, tracar a trajetoria das idéias sobre planejamento urbano e
administragdo urbana difundidas pelo Banco Mundial (BM) através do componente
desenvolvimento institucional (DI) do projeto de desenvolvimento urbano PRODUR, Babhia.
Principais conclus@es: o DI tem se constituido em instrumento fundamental para difusdo das
idéias do BM sobre gestdo urbana e planejamento urbano. Até os anos de 1980, estes modelos
foram difundidos somente para as agéncias que implementavam os projetos urbanos do BM.
A partir dos anos 1980, o DI foi direcionado também para realizar ajustes urbanos em sintonia
com o0s ajustes estruturais e setoriais neoliberais e para implementar o modelo gerencial de
gestdo com vistas a colocar as politicas publicas a servico do mercado. Nesta década, 0 BM
passou a liderar campanha mundial para disseminar o DI. A partir da década de 1990, o BM
comecou a difundir o modelo de gestdo denominado de governance urbana e, a partir de
2000, passou a considerar as cidades como maquinas do crescimento econémico. A analise do
PRODUR confirmou que as instituicdes que o BM tem construido nas cidades da periferia por
intermédio do DI visam reduzir os espacos da politica, da participacdo democréatica, do
exercicio da cidadania, submetendo-os aos designios da economia de mercado.



1. Introducéo

O processo contemporaneo de mundializagdo da economia tem consagrado novos
papéis para as cidades e para os governos locais. Em movimento que iniciou-se na década de
1980 nos Estados Unidos e que logo expandiu-se para a Europa e para o resto do mundo,
modelos, métodos, técnicas, praticas e idéias sobre planejamento urbano e gestdo urbana tém
sido transplantados da iniciativa privada para o setor publico. Sdo exemplos o modelo
gerencial de administracdo publica e o planejamento estratégico de cidades, ambos
amplamente difundidos por consultores internacionais, instituicdes multilaterais, destacando-
se 0 Banco Mundial, ONGs, academia etc.

Estes modelos, mais do que transplantar para o setor publico a racionalidade técnica da
iniciativa privada e do mercado com vistas a superar a “irracionalidade” e a imprevisibilidade
das decisdes politicas, implicam na apropriacdo da cidade por interesses empresariais
globalizados e locais e dependem, em grande medida, da eliminagéo da politica, do conflito e
das condi¢es de exercicio da cidadania (VAINER. 2000, p. 89). Eles tém como pressuposto a
“despolitizacdo” ou a “tecnificagdo” da politica. Ao invés de cidades democraticas,
idealizadas e construidas pelos citadinos, o0 modelo prop@e a cidade-empresa, cidade-negécio,
cidade-mercadoria (VAINER, 2003, p. 29) ou mesmo cidade-maquina, como dispde
documento recente do Banco Mundial: a cidade deve ser vista “como maquina do crescimento
econdmico” (WORLD BANK, 2000c, p. 125). Tornar as cidades competitivas e produtivas no
mercado mundial de cidades é uma das principais metas dos ide6logos desse modelo. Como

destacou Vainer:

A cidade-empresa-mercadoria-negdcio é, pois, necessariamente, uma cidade de onde
deve ser banida todo conflito, toda discussdo. A cidade deve estar unida para
competir. E aqui deve-se entender que um outro e decisivo elemento dessa nova
utopia urbana é a total e absoluta unicidade de todos os citadinos: o chamado
patriotismo de cidade deve se impor. O consenso deve se instalar, pois o debate € 0
conflito ameacam a tdo desejada competitividade urbana. Os citadinos sao
convocados a se unir em torno de um projeto Unico, unitario. Uma cidade dividida,
dizem os apostolos da competitividade, estd condenada a ser derrotada na
competicdo (VAINER, 2003, p. 29-30).

O discurso hegeménico sobre planejamento urbano e gestdo urbana — centrado na idéia
de competitividade e produtividade, como visto — tem se caracterizado por defender a criacdo
nas cidades de um ambiente favoravel ao pleno funcionamento do mercado, ou market-
friendly, o que significa necessariamente “flexibilizar” as estruturas normativas, privatizar,
promover concessdes de servigos publicos para a iniciativa privada, formar parcerias publico-

privadas, além de ter na presenca marcante de empresarios locais — stakeholders — a definicao



de politicas publicas municipais. Ou seja, tornar a cidade market-friendly significa colocar a
politica cada vez mais a servi¢o do mercado.

Longe de constituir-se apenas em um modelo, uma idealizacéo, este projeto de cidade
e de governo local esta sendo implementado em varias partes do mundo, sendo 0 BM um de
seus principais idedlogos e agente difusor. O BM tem se constituido em um dos principais
agentes de um “sistema de governo” internacional, que Orenstein (2005, p. 176-178)
denomina de “governance® sem governo” para o nivel global. Para Orenstein, o fato de este
sistema ndo ser formado por uma estrutura hierarquizada de Estados nacionais, nem ter um
“governo” formal com autoridade para executar politicas, ndo impede que tenha crescente
influéncia sobre instituigdes nacionais. Para o autor, uma caracteristica marcante dos agentes
participantes desse sistema — chamados de “atores politicos globais” — funda-se na
elaboracdo/difusdo de “politicas globais”, ou seja, politicas com abrangéncia mundial. Este
seria 0 caso dos Projetos de Desenvolvimento Municipal, criados pelo BM, no inicio da
década de 1980, no contexto dos ajustes estruturais e setoriais neoliberais para promover nas
cidades os chamados *“ajustes urbanos”. Dois componentes estruturam o0s PDMs:
desenvolvimento institucional — DI — e infra-estrutura. O DI é considerado o principal
componente do projeto e tem sido fundamentalmente por intermédio dele que o BM difunde
seu ideério reformista e realiza “ajustes urbanos”. Estes “ajustes” tém como principais
caracteristicas: implementacdo do modelo gerencial de gestdo urbana, realizacdo de reforma
fiscal visando alcancar superavit primario das contas publicas municipais, “flexibilizacdo” do
arcabouco normativo local e privatizacoes.

No Brasil, tudo indica, o0 modelo comecou a ser implementado em 1983, por
intermédio do projeto de desenvolvimento municipal Parand Market Town Improvement
Project, financiado pelo Banco Mundial — BM. Nesta mesma década de 1980, o BM
financiou projetos semelhantes para Santa Catarina, Rio Grande do Sul e novamente para o
Parana e, nos anos de 1990, para Minas Gerais (SOMMA), Cearda (PROURB) e Bahia
(PRODUR). Na atual década de 2000, oito projetos classificados pelo BM como de
desenvolvimento urbano e saneamento estdo em andamento no Brasil, todos eles enfatizam o
componente DI. Nestes mais de 20 anos, outras cidades — participantes ou ndo dos projetos do
BM - aderiram em maior ou menor grau ao modelo de gestdo urbana empresarial e ao
chamado planejamento estratégico de cidades. Estima-se o montante em cerca de 1.200
cidades.

Pouco tem-se documentado sobre a implantacdo e expansdo dos PDMs no Brasil,

principalmente no que diz respeito ao papel do BM no financiamento e em sua difusdo. Este



artigo visa contribuir para preencher esta lacuna ao analisar o Projeto de Desenvolvimento
Municipal PRODUR - Programa de Administragdo Municipal e Desenvolvimento de Infra-
Estrutura Urbana, financiado em 1997, para o Governo do Estado da Bahia. Mais
especificamente, o artigo discute o processo de difusdo de idéias sobre gestdo urbana e
planejamento urbano, protagonizado pelo BM, por intermédio do componente
desenvolvimento institucional — DI do PRODUR.

As orientacOes, estratégias, politicas difundidas pelo BM nédo sdo transplantadas
mecanicamente para qualquer sociedade. Na realidade, sdo “ressignificadas” localmente
(AZEVEDO, 2001, p. xv), de acordo com as relagdes de poder que se estabelecem no campo
de formulacdo das politicas publicas. Conhecer os limites e as possibilidades das inter-
relacdes entre BM e governos (nacional, estaduais, municipais) podera ajudar a construir um
espaco local de negociacdes que ofereca alternativas as suas politicas. Ndo € mais possivel se
pensar em fazer politica urbana no pais sem levar em consideragdo o papel do BM. O BM
demorou quase trinta anos para iniciar suas operag¢des urbanas, mas, quando isto ocorreu, logo
se tornou um dos principais agentes e, isto ndo pode ser desconsiderado. Nao ha sinais de que
ele deixara de elaborar estratégias e politicas para as cidades. Pelo contrario, cada vez mais,
ele tem se dedicado as cidades, na busca da constru¢do de um ambiente amigavel ao mercado
ou market-friendly.

2. O Banco Mundial: “banco do conhecimento”.

As idéias sempre tiveram tratamento privilegiado por parte do BM. Elas tém sido seu
principal produto. Kapur (2006, p. 159) argumenta que, se 0 BM fosse apenas um agente
financeiro, seu staff poderia se limitar a um décimo do quadro atual. Os empréstimos para
projetos seriam o combustivel para movimentar ou para colocar as idéias em préatica
(KAPUR, 2006). A principal funcdo de cada empréstimo do BM € servir como um “cavalo de
Troia ideoldgico” (KAPUR; LEWIS; WEBB, 1997, p. 14). Isto é, os empréstimos do BM se
constituem em um pacote contendo recursos financeiros e idéias, sendo que, desde a década
de 1980, o acesso aos recursos financeiros esta condicionado a adocdo de suas idéias pelo
pais-cliente.

Nas duas primeiras décadas de opera¢Bes (1950-1960), as fontes das idéias eram o
conhecimento e a experiéncia de seu corpo técnico e 0 mecanismo de difusao era o projeto. A
partir da década de 1970, o interesse do BM pelo que os paises da periferia deveriam
“conhecer” ou ja “conheciam” tornou-se mais evidente (KAPUR, 2006, p. 159). Tendo em

vista a importancia cada vez maior que passou a dar ao seu papel como difusor internacional



de ideias, em 1996, ele comecou a se autodenominar “banco do conhecimento”. Esta mudanga
em direcdo ao “banco do conhecimento” impulsionou definitivamente suas estratégias de
formulacéo e de difuséo de idéias (WORLD BANK, 2006c).

3. O Banco Mundial, Desenvolvimento Institucional (DI) e Difuséo de Idéias.

O DI é o principal instrumento usado pelo BM para difundir suas idéias e exercer
influéncia sobre paises-clientes. A nocdo de DI comecou a ser delineada no pds-guerra, por
iniciativa da USAID, com o objetivo de promover mudangas sociais planejadas de forma
duradoura nos paises da periferia. A anélise da trajetoria do DI nas opera¢es do BM indica
trés periodos distintos. O primeiro, que se iniciou na década de 1950 com as primeiras
operacbes de empréstimos e tinha como referéncia as authorities norte-americanas®. O
segundo periodo, que se iniciou nos anos de 1960, com a adogdo do chamado “modelo de
Pittsburgh” 2, e se prolongou até os anos de 1970, e o terceiro, que se iniciou nos anos de
1980, quando o BM elaborou as proprias estruturas conceituais sobre DI e passou a considera-
lo instrumento-chave para suas operacoes.

As operacdes urbanas do BM tiveram inicio em 1972 e estdo diretamente relacionadas
com as estratégias de “combate & pobreza” lancadas na administracdo McNamara® (1968-
1981). O BM prop0s dois projetos para a populacdo pobre: slum upgrading e site and
services. O primeiro era um programa de urbanizacdo de favelas e o segundo um programa
que visava ofertar a populacdo pobre pequenos lotes com infra-estrutura bésica, alem de
empréstimo para compra de material de constru¢do. A responsabilidade pela construcdo da
moradia era do préprio morador, em regime de autoconstrucdo ou de mutirdo. Esses modelos
ganharam repercussdo rapidamente, pois rompiam com uma légica dominante de projetos
habitacionais para populacdo de baixa renda, que vigorou no periodo 1950-1972,
caracterizada principalmente pelo provimento de habitacdo pelo Estado e pelo padrdo de
construcdo mais elevado do que o proposto pelo BM (ZANETTA, 2004, p. 18; PUGH, 1994,
p. 163). A opcao pelos “baixos padrdes”, ressalta Arantes (1994, p. 41), era também uma
sinalizacdo de mudanca, de rompimento com as praticas e padrbes precedentes como forma
de mostrar a periferia capitalista que as propostas do Estado do Bem-Estar eram utdpicas e
que, a partir daquele momento, a realidade seria outra.

Mesmo estando longe de resolver o problema de habitacdo para as populacdes de baixa
renda, os projetos urbanos influenciaram significativamente tanto as politicas e instituicdes

publicas de muitos paises quanto os trabalhos de agéncias internacionais em todo o mundo.



Em varios paises, 0s programas site and services e slum upgrading, por exemplo, tornaram-se
politicas governamentais (WORLD BANK, 1995, p. 19-22).

O BM comegou a se interessar pelos governos locais a partir da Conferéncia Habitat I,
quando passou a promover reformas institucionais nos governos locais incutindo-lhes sua
agenda urbana, pautada essencialmente na questédo fiscal, com vistas a aumentar a arrecadagéo
dos tributos municipais e, com isso, as receitas locais. Com este objetivo, as ac¢des de DI
foram direcionadas principalmente para a elaboracdo de orcamentos, aprendizado de técnicas
de contabilidade, elaboracéo de cadastros técnicos municipais visando aumentar as receitas de
impostos e taxas sobre propriedade imobiliaria. A realizacdo de reformas institucionais passou
a ser condigdo sine qua non para 0s governos receberem empréstimos urbanos (WORLD
BANK, 1995, p. 21). E notéria a difusio da linguagem associada aos projetos urbanos.
Expressdes tais como site and services, slum upgrading, shelter projects, affordability,
replicability, cost recovery e low-cost design se popularizaram entre especialistas em
desenvolvimento urbano.

Nos anos de 1980, os empréstimos de ajustes estruturais e setoriais de orientacdo
neoliberal provocaram mudanca radical no padrdo de empréstimos. Os empréstimos urbanos
baseados em projetos (project-based loans), que prevaleceram na década de 1970, deram
lugar aos empréstimos baseados em politica (policy-based loans). Os projetos do tipo site and
services, slum upgrading e de transportes cederam espaco para os chamados projetos urbanos
“programaticos” (KESSIDES, 1997, p. 9), cuja énfase maior era nas acles de
desenvolvimento institucional (ZANETTA, 2004, p. 22).

O modelo mais difundido entre os projetos urbanos “programaticos” foi o Projeto de
Desenvolvimento Municipal — PDM. Os projetos urbanos passaram a ter como principal
tarefa ndo mais financiar infra-estruturas, mas promover amplas reformas nos governos
locais. O interesse do BM pelos governos locais agugcou-se nos anos de 1980 com a crise da
divida dos paises clientes e 0s ajustes estruturais. Na visdo do BM, 0s governos locais ndo
poderiam ficar fora dos ajustes estruturais, sob pena de comprometer o ajuste fiscal nacional
(COHEN, 2001, p. 45). O ajuste urbano passou a ser na visao do BM, componente essencial
do ajuste estrutural nacional.

[...] uma melhor gestdo econdmica de longo prazo é necessaria para estabelecer os
pardmetros para o crescimento econdmico urbano. Ao mesmo tempo, as constantes
interrupgdes de curto prazo do crescimento macroecondmico tém importantes
consequéncias para as cidades. As politicas de ajustes estruturais no nivel macro séo
planejadas para os prazos mais longos, a fim de criar um ambiente politico capaz

para as economias urbanas mais produtivas. Este ambiente aumentaria a eficiéncia
de empresas e de familias e, assim, apoiaria um amplo ajuste econdmico e a



retomada do crescimento. Para muitos paises, no entanto, estas mudancgas
politicas requerem um correspondente ajuste urbano para apoiar as metas de
ajuste econdmico nacional. Este processo resultaria em regimes regulatérios e
institucionais mais flexiveis no nivel da cidade para ajustar as novas realidades
macroecondmicas. Isso afetaria a producdo de bens e servigos e o amplo contexto
para investimentos, poupancas, mobilizacdo de recursos e a formacdo de capital em
areas urbanas (WORLD BANK, 1991c, p. 6; grifos nossos).

VAINER (2000, p. 77) — um dos principais criticos desse modelo de gestdo urbana
empresarial — afirma que os projetos de cidade norteados por esta forma de gestdo ndo se
resumem simplesmente em mudanca administrativa ou operacional em direcdo ao modelo
gerencial, mas na redefinicdo do conjunto da cidade e do poder local. Segundo esta
perspectiva, na cidade gerida segundo interesses empresariais é

[...] o setor privado que vai liderar as estratégias econdmicas locais, estabelecendo-
se parceria com o setor publico, que assegurara que 0s interesses do mercado estardo
adequadamente presentes, representados no processo de planejamento e de deciséo.
Isto quer dizer que os capitalistas e empresarios participardo diretamente dos

processos de decisdo referentes ao planejamento e execucdo de politicas publicas
(VAINER, 2000, p. 97-89).

A década de 1990 ficou marcada pela continuidade, ampliacéo e pelo aprofundamento
dos ajustes estruturais e setoriais, particularmente dos ajustes urbanos e das acbes de DI,
iniciadas na década de 1980. Os elementos fundamentais que caracterizaram as reformas da
década anterior tiveram continuidade: reformas para facilitar acesso ao mercado imobiliario,
reformas no sistema de regulacgdes, principalmente para o setor habitacional, investimentos do
setor publico em infra-estrutura, e reformas nas relagbes “intragovernamentais”, ou seja,
apoio a descentralizacdo. Para isso, 0 BM contou com a ajuda de agéncias bilaterais, com o
financiamento do PNUD e com o apoio de programas como 0 PGU, especialmente para as
acoes de DI (WORLD BANK, 1991c, p. 13). Estas reformas tiveram como objetivo criar nas
cidades um ambiente “amigavel ao mercado” (market-friendly) ou que “possibilitasse o
funcionamento dos mercados” (enabling markets to work) (ZANETTA, 2004, p. 25).

Em movimento que comecgou no inicio dos anos 1980, esta agenda consagrou
definitivamente o “empresariamento urbano” ou “empreendedorismo urbano” como modelo
de gestdo a ser difundido para as cidades da periferia capitalista. Harvey procura mostrar as
implicacdes deste modelo para as cidades.

O empresariamento urbano implica em algum grau de competicdo interurbano [...] e
na medida em que a competicdo interurbana se torna mais forte, ela certamente ira
operar como um ‘poder coercitivo externo’ sobre cada uma das cidades para alinha-
las mais fortemente a disciplina e a Idgica do desenvolvimento capitalista. Ela
poderd, inclusive, forcar a reproducdo repetitiva e em série de certos padrdes de

empreendimentos (tal como a reproducdo em série de ‘centros de comércio
internacional ‘ou de novos centros culturais e de entretenimento, de



empreendimentos imobiliarios a beira d’agua, de shopping centers pés-modernos e
similares) (HARVEY, 1996, p. 56).

Ainda na década de 1990, o modelo de gestdo empresarial urbano passa a ter uma
nova versdo, que ficou conhecida como governance urbana. O principal instrumento que o
BM adota para colocar em pratica a governance urbana é o “planejamento estratégico de
cidades (ARANTES, 2004, p. 61). O BM tomou como exemplo de boa pratica de governance
urbana a reforma realizada na Nova Zelandia, nos anos de 1980. Nesta reforma, 0 governo
local foi radicalmente reestruturado com a criagdo de 86 jurisdi¢Ges regionais e distritais, nas
quais as fungOes de governance e de gestdo foram separadas. Um aspecto importante da
reforma foi a criacdo do cargo de Gerente da Cidade (City Manager) com a responsabilidade
de empregar e gerenciar o staff do governo local, implantar contabilidade rigorosa, consultar
obrigatoriamente a comunidade, disponibilizar publicamente planos de gastos anuais e
promover auditoria anual independente (GRIFFIN, 2001, p. 62). Com a separacdo entre as
funcbes, o Prefeito e os Councilors exerceriam as funcdes de governance e o Gerente da
Cidade seria responsavel pela prestacao de servicos (GRIFFIN, 2001, p. 63).

Na entrada do século XXI, cerca de 30 anos apds terem iniciadas as operacGes
urbanas, o BM passa a ver as cidades como maquinas do crescimento econémico (WORLD
BANK, 2000c, p. 125). As cidades passam a estar, segundo o BM, “na linha de frente do
desenvolvimento” (WORLD BANK, 2000b, p. 1). Para dar concretude a este novo discurso
sobre o papel das cidades, 0 BM lanca dois documentos: o policy paper Cities in Transition:
World Bank Urban and Local Government Strategy, considerado o documento oficial que
define a agenda de 2000, e o World Development Report 1999/2000, Entering the 21st.
Century, ambos publicados em 2000. Estes documentos véo reforcar o discurso da
governance urbana. Tratar as cidades como maquinas do crescimento econdmico, quer dizer
concebé-las como mercadorias, que podem trazer riquezas e poder para seus habitantes. Nesta
cidade-maquina, o governo local é considerado peca fundamental na engrenagem, pois vai
caber a ele controlar a “velocidade da maquina” ou a taxa de crescimento da economia
urbana. Para alcancar taxas elevadas de crescimento, o governo local deve ter um papel
“proativo”, “empreendedorista”, de lideranca, ser um “corretor”
“vendé-la™®, ou pecas dela, no mercado de cidades (WORLD BANK, 2000c, p. 136-137).

da cidade-méaquina para



4. O Banco Mundial, o desenvolvimento institucional e 0o PRODUR - a trajetoria
das ideias sobre planejamento urbano e gestéo urbana.

O PRODUR é um projeto do tipo PDM financiado pelo BM ao Governo da Bahia. O
Projeto se iniciou em marco de 1997 e terminou em setembro de 2004, durando, portanto, sete
anos’. O 6rgdo publico estadual designado para implementar o projeto foi a Companhia de
Desenvolvimento e Acdo Regional — CAR, a quem coube a responsabilidade por todos os
aspectos de implementacdo do projeto, incluindo avaliacbes de capacidade financeira e
institucional das prefeituras, elaboracdo de diagndsticos institucionais, estudos de viabilidade
econdmica e financeira de projetos, enfim, todos os aspectos relativos a gestdo, operagdo e
monitoramento do projeto (WORLD BANK, 1997a, p. 20). Para implementar o PRODUR, a
CAR passou por um processo de reestruturacdo® com a criagdo de trés departamentos:
Departamento de Desenvolvimento Rural — DDR, Departamento de Desenvolvimento Urbano
— DDU e Departamento de A¢do Municipal - DAM.

Para administrar os recursos financeiros do PRODUR foi criado o Fundo Estadual de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURBANO, constituido com recursos or¢camentarios do
Governo do Estado, do BM, recursos provenientes do pagamento dos empréstimos pelas
prefeituras, de receitas decorrentes do retorno das aplicacdes do préprio fundo, atualizacéo
monetaria, juros, comissdes e multas e receitas decorrentes de aplicacdo no mercado
financeiro.’?

O PRODUR estabeleceu os seguintes critérios para elegibilidade dos municipios:
possuir populacdo urbana superior a 15 mil habitantes, ou ser considerada “cidade estratégica”
pelo Governo do Estado, ou apresentar capacidade de endividamento superior a R$ 1 milhdo e
atender aos seguintes critérios financeiros: comprovar capacidade de endividamento conforme
Resolucdo do Senado Federal™, apresentar superavit primario de, no minimo, 15% do total de
suas receitas ou comprovar que o estoque da divida € menor ou igual a suas receitas totais
(WORLD BANK, 1997a). Preenchidos estes critérios, a participacdo no programa ainda
estava condicionada a assinatura de um Termo de Adesdo, em que 0 municipio formalizava o
seu compromisso de respeitar os principios e as determina¢Ges do PRODUR. Na prética, a
assinatura deste documento significava o comprometimento do municipio de que iria
participar das acdes de desenvolvimento institucional (WORLD BANK, 19973, p. 25). Como
atestou o Staff Appraisal Report do BM: “A chave para entrar no PRODUR ¢ participar do
DI” (WORLD BANK, 1997a, p. 15).



4.1 A engenharia institucional do PRODUR: os agentes e a trajetoria das idéias.

Objetiva-se nesta sessdo tracar a trajetoria das idéias sobre planejamento urbano e
gestdo urbana difundidas pelo BM por intermédio do componente DI. As acdes de DI
abrangeram trés areas: “modernizacdo” administrativa, planejamento urbano e capacitacdo de
recursos humanos. Para efeito deste artigo, a analise que se segue, sem deixar de abordar a
“modernizacdo” administrativa, se concentrou principalmente no processo de elaboragdo dos
planos diretores urbanos, uma vez que foram neles, como se observou, que incrustaram-se 0S
principais elementos da agenda urbana do BM.

No processo de circulagdo de idéias no PRODUR destacaram-se cinco agentes: BM,
CAR, consultores contratados pela CAR, Prefeituras e empresas de consultoria. Procurou-se
no fluxograma abaixo (Figura 1) sintetizar como se realizou a interacdo entre esses agentes e,
conseqiientemente, como circularam entre eles as idéias, tanto no processo de elaboracdo dos

planos diretores quanto no de modernizagdo administrativa.

Banco
Mundial CAR
A 4
y
CMA CPD
ECMA ECPD Legenda

CAR- Companhia de Desenvolvimento e
Acdo Regional

CMA- Consultor da CAR para
Modernizacdo Administrativa

CPD - Consultor da CAR para Plano

Diretor

ECMA - Empresa de Consultoria para
Modernizacdo Administrativa

ECPD - Empresa de Consultoria para
Plano Diretor

Pref. - Prefeitura

Pref.

Figura 1 - interacdo entre agentes e circulacéo de idéias no PRODUR

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das informac8es colhidas na pesquisa.



Como pode ser observado na Figura 1, entre 0s agentes que participaram do
PRODUR, o BM se relacionou oficialmente apenas com a CAR, que serviu como veiculo de
difusdo tanto dos assuntos e procedimentos relativos a administracdo do PRODUR, quanto da
agenda urbana. A CAR reorganizava as informacdes e as repassava aos demais participantes,
assumindo plenamente a “propriedade” do Projeto. Ela agia como se fosse o préprio BM na
conducdo das atividades. Mesmo né&o se relacionando diretamente com os agentes, o BM, ou
melhor, sua doutrina, estava presente em cada detalhe do Projeto, seja através dos documentos
distribuidos, dos cursos, seminarios e palestras ministrados, na propaganda oficial do Governo
do Estado, ou no comportamento dos técnicos da CAR e de seus consultores. Como afirmou a
Coordenadora do PRODUR™: “o Banco ndo se envolve diretamente, ele acredita na
dedicacéo do proprio estado para resolucéo dos problemas.”

Para as areas onde a CAR néo contava com especialistas, contratou consultores, como
os de planejamento urbano e de modernizacdo administrativa. Todos os servicos relativos ao
PRODUR (projetos e obras de infra-estrutura e projetos na area de DI) foram terceirizados
para empresas de consultoria. O papel exercido pelo consultor'? de planos diretores da CAR
na difusdo de idéias foi fundamental. Professor da Universidade Federal da Bahia (UFBa),
com doutorado na area de planejamento urbano, ele contribuiu para respaldar e legitimar o
processo, principalmente em relagdo as “novidades” introduzidas no modelo de plano diretor
proposto, que se espelhava no modelo de planejamento estratégico de cidades.

O consultor, sem fugir as regras instituidas, imprimiu ritmo proprio aos trabalhos ao
estabelecer intercambio direto com as diversas empresas de consultoria para que as inovagoes
de cada uma fossem incorporadas nos diversos planos diretores que estavam em construgéo.
Isto foi a chave para que houvesse certa uniformizagdo no formato dos planos diretores. Para
as empresas de consultoria foi muito conveniente utilizar as boas préaticas de outras empresas.
Pressionadas pelo tempo e pelo orgcamento, e, muitas vezes, responsaveis pela elaboracéo de
planos diretores de varias cidades simultaneamente, estas empresas viam nas recomendacfes
do consultor uma espécie de “autorizacao” para replicar o modelo de plano diretor nas demais
cidades™.

As empresas de consultoria tinham o compromisso de envolver técnicos das
Prefeituras no processo de formulacdo do plano diretor. Este envolvimento seria outra
oportunidade para esses técnicos terem contato direto com a abordagem conceitual sobre
plano diretor expressa no TR. No entanto, muitas vezes, a participacdo dos técnicos se limitou

a questdes burocraticas, por exemplo, convocar a populacao local para participar das reunides



plblicas e acompanhar os técnicos das empresas nas visitas a cidade™*. Com isso, o transito de
idéias até as prefeituras, por intermédio das empresas de consultoria, teria sido limitado.

Ha excecbes. No caso, por exemplo, da Prefeitura de Vitoria da Conquista, com
experiéncia de duas gestbes progressistas seguidas, houve envolvimento significativo da
populacdo e dos técnicos da Prefeitura no processo de elaboracdo do plano diretor. A
Prefeitura aproveitou as reunides da Conferéncia das Cidades que estavam se realizando na
época e a experiéncia de orgcamento participativo para envolver a populacéo local. Além disso,
foi formado um Grupo de Elaboracdo e Acompanhamento do Plano de Diretor — GEAP com
cerca de 60 entidades, composto por empresarios locais de varios ramos de negdécios, e uma
presenca importante de engenheiros, arquitetos e gedgrafos da Universidade local®.

O envolvimento de diferentes segmentos da populacdo local e a tradicdo de gestdo
democratica possibilitou um intercdmbio maior com a empresa de consultoria, mas néo evitou
que o plano diretor, de forte viés fisico-territorial e com énfase na gestdo participativa, criasse
também um Comité de Acompanhamento e de Impulsdo de Projetos Estratégicos e
contemplasse projetos “estratégicos”*®. Tanto o grupo de acompanhamento e elaboragdo do
plano diretor quanto o de acompanhamento e impulsdo dos projetos estratégicos foram
“sugestdes” do Termo de Referéncia. Apesar de ndo explicito claramente, sdo instancias de
deciséo sobre os destinos da cidade, com participagdo marcante dos stakeholders locais. Estes
foruns se constituiam em um dos principais elementos, sendo o principal, do que o BM
considerava boa “governance urbana”*’.

O PRODUR usou varios canais para difusdo da agenda urbana do BM, destacando-se:
cartilha, manuais operacionais, termos de referéncia, seminarios, cursos, internet e planos
diretores. Optou-se nesse artigo privilegiar a analise do termo de referéncia para plano diretor
e dos planos diretores, uma vez que séo estes documentos que incorporam de forma patente o

ideario urbano do BM.

4.2 Termo de Referéncia — TR — para plano diretor.

O Termo de Referéncia (TR) para planos diretores € o documento do PRODUR, no
qual as ideias sobre planejamento urbano e gestdo urbana difundidas pelo BM manifestam-se
de forma mais evidente. Feito pelo consultor contratado pela CAR, objetiva orientar as
empresas de consultoria na elaboragdo da Proposta Técnica para participar do processo de
licitacdo, e, conseqiientemente, na construcdo do plano diretor (COMPANHIA, 20023, p. 6-
7). O TR foi o principal instrumento no ambito do DI, para difusdo dos modelos de

planejamento urbano e de gestdo urbana propostos pelo BM. O modelo de plano diretor



proposto no TR tinha dois estagios interligados. O primeiro visava a elaboracdo de um Plano
Estratégico, e, o segundo, de um Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal. A
metodologia sugerida para elaboracdo do plano estratégico era a conhecida SWOT, proposta
também no Local Economic Development, manual do BM para elaboracdo de planos de
desenvolvimento local.

O modelo de gestédo urbana proposto, mesmo nao explicitado abertamente a expressao
“governance urbana”, abrange alguns de seus principais elementos, quais sejam, “participacao
coordenada de todos os agentes econémicos e atores sociais”, concentracdo nos problemas
“relevantes” da cidade, busca de “dialogo”, de “negociacdo”, de consenso, “flexibilizagéo de
decisdes”, consultas “seletivas” e de “qualidade” para tragar o “cendrio” da cidade e formacéo
de parcerias publico-privadas (COMPANHIA, 20023, p. 8).

Quanto aos projetos estratégicos, 0 TR ndo deixa ddvida sobre 0s seus propositos
empresariais.

[...] projetos de empreendimentos ou negdcios urbanos, cujo escopo e viabilidade
devem ser indicados através do dialogo e negociagdo entre agentes econdmicos,
atores sociais, representantes institucionais e a Consultora. [...] Eles deverdo estar
em conformidade com 0s cenarios institucionais e socioecondmicos, de modo que
criem condicfes para 0 marketing urbano, favorecam a imagem da cidade, [...]

para articular a alavancagem do desenvolvimento local com a reestruturacéo
urbana e o combate a pobreza (COMPANHIA, 2002a, p. 14; grifos nossos).

4.3 Planos diretores como instrumento de difusdo de idéias.

Entre os instrumentos utilizados pelo PRODUR para difundir as idéias sobre
planejamento urbano e gestdo urbana para as cidades, destaca-se o plano diretor. Mesmo
possuindo uma estrutura basica Unica, eles variaram de municipio para municipio, em razao
de diversos fatores, destacando-se: grau de interesse do governo local, participacdo da
populacdo e dos técnicos das prefeituras, a base de informagfes de cada municipio e do
envolvimento das empresas de consultoria com os trabalhos. Para efeito desta pesquisa,
procurou-se analisar os planos diretores elaborados para os municipios de Itapetinga, Itabuna
e Vitoria da Conquista com o objetivo de, primeiramente, identificar em que medida estes
planos possuiam tracos do planejamento estratégico de cidades e de gestdo empreendedora ou
governance, conforme modelos difundidos pelo BM e, em um segundo momento, caso se
encontrassem tracos, apresentar 0s projetos estratégicos e os modelos de gestdo propostos
para cada municipio.

Os resultados desta pesquisa podem ser encontrados na Tabela 1, que representa uma sintese
dos elementos analisados nos trés planos diretores. Tabela 1 — Planos Diretores: concretizagio das

idéias sobre planejamento urbano e gestao urbana
| MUNICIPIOS | PROJETOS | GESTAO URBANA |




ESTRATEGICOS

Itapetinga 1) Consolidagdo da expansdo | Define como agdes prioritarias do governo local a
popular — Ala Leste implementacédo dos projetos estratégicos.
(Regido 2) Renovagdo urbana — Centro —
Sudoeste) revitalizacdo da éarea central e
implantacdo do Parque Urbano
60.722 hab. do Rio Catolé
3) Desenvolvimento da
Final: 2004 economia pecuaria local
4) Programas organizacionais
Itabuna 1) ITABUNA COMPETITIVA | Reestruturagdo da maquina governamental do

(Regido Litoral
Sul)

a) Bom, Bonito e Barato

b) Todos ao Centro

c) Comércio do Povo

d) Central de Abastecimento

2) CIDADE LIDER

municipio, através de medidas estruturantes do seu
aparato técnico, politico e administrativo, com impacto
no perfil das suas receitas e despesas, que objetivem a
eficiéncia na arrecadacdo, fiscalizacdo e cobranca dos
tributos de sua competéncia, e eficicia na alocacdo dos
recursos mobilizados, para a prestacdo de servigos

203.816 hab. a) Projeto Méos a Obra urbanos.
b) Projeto Saude e Educacédo Propde quatro programas para a administracdo publica:
c) Universidade Forte 1) Programa Saldo Positivo — adocdo de medidas de
politica fiscal, que possibilitem maior eficiéncia na
Final: 2001 3) CIDADE CIDADAO arrecadacdo de suas receitas proprias.
a) Projetos Grandes Parques 2) Programa Gasto Minimo - reducdo dos custos
b) Projeto Orla Bela administrativos, através da racionalizagdo da estrutura
¢) Projeto Aguas Limpas administrativa do municipio.
d) Melhores Ruas 3) Programa Administrar com Qualidade — ac¢bes que
e) Projeto Habitar Melhor visam permitir que o poder publico migre de um
ambiente de administracdo burocratica para uma
administracdo gerencial, renovando os métodos de
gestdo, introduzindo novos recursos tecnoldgicos, que
conduza a uma acdo publica mais eficiente.
4) Programa Agentes do Desenvolvimento — criacdo de
instancias de participacdo e negociacdo de politicas
publicas que possibilitem a construcdo de um “projeto
de futuro para a cidade”. estas instancias, constituidas
mediante  parcerias, devem  definir  projetos
estruturadores que ampliem a infra-estrutura urbana e a
oferta de servicos, potencializando a cidade na atracéo
de investimentos produtivos, favorecendo a geracdo de
emprego e renda, a arrecadagdo dos tributos municipais
e possibilitando o desenvolvimento auto-sustentado da
economia local.
Vitoria da | 1) Novo aeroporto Gestdo democratica por meio da participacdo da
Conquista 2) Centro de convencdes e feiras | populacdo e de associacdes representativas dos varios
3) Centro de logistica segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
(Regido 4) Cidade universitaria acompanhamento de planos, programas e projetos de
Sudoeste) 5) Transformacdo do sub-trecho | desenvolvimento urbano. Cooperacdo entre 0s
urbano da BR-116 em avenida | governos, a iniciativa privada e os demais setores da
285.927 hab. urbana sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento
6) Consolidacdo do eixo | ao interesse social.
industrial, comercial e de | Planejamento do desenvolvimento da cidade, da
Final: 2004 servicos sul distribuicdo espacial da populagdo e das atividades

7) Apa das lagoas e vales de
Vitéria da Conquista

8) Habitacdo de interesse social
no cinturdo Panorama/Santa
Cruz

econdmicas, de modo a evitar e corrigir as distorces
do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente. Recuperacdo dos investimentos do
poder publico resultado da valorizacdo de imoveis
urbanos.

Fonte: o autor, a partir da analise dos planos diretores de Itapetinga, Itabuna e Vitoria da Conquista.




Como pode ser observado, os trés planos diretores apresentaram propostas de projetos
estratégicos e de gestdo urbana. O plano diretor de Itapetinga parece que foi o que menos
assimilou a nocdo de estratégia e de gestdo empreendedora. O plano diretor que mais
assimilou as idéias difundidas pelo BM sobre planejamento urbano e gestdo urbana foi o de
Itabuna. A terminologia utilizada, os projetos estratégicos e 0 modelo de gestdo urbana
propostos estdo em perfeita sintonia com o discurso urbano do BM. O plano diretor de Vitéria
da Conquista, como discutido nesta secdo, provavelmente por ter sido elaborado na gestéo de
um governo progressista e com ampla participagdo popular, propde projetos estratégicos
procurando equilibrar projetos destinados ao desenvolvimento econdmico com projetos
voltados para as areas social e ambiental. O modelo de gestdo urbana proposto no plano
diretor de Vitdria da Conquista difere completamente daquele difundido nos documentos do
BM, caracterizado por se referenciar nos modelos de gestdo de empresas privadas.

Durante os sete anos do Projeto foram realizadas 372 obras de infra-estrutura em 203
dos 417 municipios baianos e 451 projetos de DI em 174 municipios™. Isto significa que as
acoes de DI atingiram cerca de 40% dos municipios da Bahia. Foram realizados 96 planos
diretores urbanos ou planos estratégicos de cidades, o que corresponde a 23% dos municipios
da Bahia. Cada prefeitura treinou em média 10 funcionarios nos diferentes cursos ministrados
pelo Projeto, perfazendo um total de 1.991 pessoas.

O quadro a seguir detalha os projetos de DI realizados no ambito do PRODUR.

Tabela 2 — Desenvolvimento Institucional: resultados finais

Desenvolvimento Institucional Quantidade
Plano diretor de informética 110
Planos diretores urbanos 96
Cadastros municipais 78
Projetos de tecnologia da informacéo 66
Planos de reforma administrativa 43
Caodigos tributarios 30
Planos de gestdo de residuos solidos 23
Estudos sobre coleta de impostos 1
Outros estudos gerais 4
Total 451
NUmero de participantes dos cursos 1991

Fonte: (WORLD BANK, 2005; COMPANHIA, 2004).

Esta Tabela evidencia a énfase dada as acGes de DI para o ajuste fiscal. A
informatizacdo da area financeira das prefeituras era o primeiro passo para controle dos gastos
publicos e informagdes. A atualizacdo/elaboracdo de cadastros municipais e de codigos

tributarios, como instrumentos para elevar as receitas municipais, foi outro item que mereceu



atencdo especial. Os planos diretores, mais do que simples instrumentos para controle e
ordenamento do crescimento urbano, tinham um cardter estratégico, visando atrair
investimentos para as cidades que alavancassem a economia local gerando emprego e renda,

mas, sobretudo, receitas.

5. Concluséo

Os numeros finais do PRODUR apontam para a importancia de se prestar mais
atencdo nas politicas e estratégias do BM para as cidades brasileiras. Apenas um projeto foi
suficiente para abranger 203 dos 417 municipios da Bahia, 0 que corresponde a cerca de 50%
dos municipios. Os dados apontam também que 174 municipios (40%) participaram do DI,
com projetos claramente direcionados para a realizagao de reformas institucionais com vistas
a realizacao de ajuste fiscal local. Destes 174 municipios, 96 (23%) foram contemplados com
planos diretores/estratégicos. Estes dados apontam para um avanco significativo dos ajustes
urbanos neoliberais, difundidos pelo BM através dos planos estratégicos e do modelo de
governance urbana, nas cidades baianas.

Estes numeros, somados aos de projetos semelhantes financiados pelo BM para o
Brasil, a partir da década de 1980, indicam que cerca de 1.200 cidades brasileiras ja
participaram diretamente dos projetos de desenvolvimento municipal do BM. Isto significa
que sdo 1.200 cidades onde o BM realizou ajustes urbanos de orientacdo neoliberal, que
adotaram, em maior ou menor grau, a gestdo gerencial ou governance urbana como modelo
de gestdo urbana, e o planejamento estratégico de cidades como modelo de planejamento
urbano, nos mesmos moldes do que foi verificado no PRODUR.

Considerando que estes modelos tém sido difundidos também por outras agéncias
multilaterais e bilaterais, consultores nacionais e internacionais, membros da academia,
governos, ONGs etc., pode-se inferir que o nimero de cidades brasileiras que adotam, total ou
parcialmente os modelos citados pode ser significativamente maior do que 0 mencionado.

Estes dados revelam que parte significativa das cidades brasileira tem, desde a década
de 1980, passado por transformacgdes em suas instituicGes locais com vistas a implantacéo de
modelos de gestdo e de planejamento voltados para a criagdo de um ambiente favoravel ao
pleno funcionamento da economia de mercado, ou como diria 0 BM: um ambiente market-
friendly.

Vale ressaltar que o projeto do BM de construcdo de instituicbes nas cidades da
periferia por intermédio do DI ndo visa apenas a implementacdo de “novos” modelos de

gestdo e de planejamento. Ele é mais ambicioso e tem como meta redefinir o papel do



governo local, institucionalizando novos comportamentos, novas culturas, maneiras de
pensar, de agir e de fazer politica, para subordina-lo progressivamente as exigéncias do
capitalismo internacional e local. O BM esta instaurando, por intermédio do DI, uma nova
I6gica institucional nas cidades para legitimar a apropriacdo dos espacos de decisdo de

politicas publicas por grupos empresariais privados (stakeholders).
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! N&o existe em portugués palavra que possua 0 mesmo significado de governance. E comum encontrar na
literatura publicada no Brasil o aportuguesamento do termo, tratando-o como “governanga”, ou, nas traducgdes,
substitui-lo por “governo” ou “governabilidade”. Na realidade, governance ndo significa nem uma coisa nem
outra. Optou-se, nesse trabalho, manter a mesma grafia utilizada na literatura inglesa. Alias, deve-se ressaltar que
a criacdo de neologismos e mesmo de uma linguagem propria sempre foi pratica do Banco Mundial, do FMI e de
outras agéncias das Na¢des Unidas. Via de regra, esta linguagem é complicada e dificil de ser decodificada pelos
“ndo iniciados”. Palavras simples como emprestar, tomar emprestado, divida, dinheiro, de uso corrente no
sistema financeiro, sdo evitadas e trocadas por “circunléquios”. Passou a ser uma pratica também das agéncias
internacionais acrescentar o sufixo “ade” as palavras. Por exemplo: “condicionalidade”, “capacidade”,
automaticidade”, “adicionalidade”, “modalidade”, “facilidade” etc. (SAMPSON, 1981, p. 117-118).

2 por exemplo, 0 Tennessee Valley Authority, criado em 18 de maio de 1933, no periodo do New Deal, pelo
presidente Roosevelt.

* Deve-se ressaltar que no processo de circulacdo de idéias, sempre ha mediacdes, de forma que elas no chegam
ao destino da mesma forma que sairam de sua origem. Sempre ocorrem adaptacdes.

* Robert McNamara foi Secretario de Defesa dos Estados Unidos durante a guerra do Vietnam.

> Traducdo livre de brokers.

® Traducdo livre de marketing.

” A previso inicial de duracéo do Projeto era de cinco anos.

® A reestruturacéo (ou criacio) de agéncias governamentais responséveis pela implementacdo dos projetos do
BM - as Unidades de Implementacdo de Projeto (UIP) — faz parte das politicas de institution building (ou
desenvolvimento institucional) do BM para os paises clientes desde os anos de 1950.

° Em 2000, o Fundo foi extinto por imposicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (art. 35), sendo seus
recursos transferidos para a Agéncia de Fomento do Estado da Bahia S. A. — DESENBAHIA, que passou
administra-los.



19 Toda vez que um municipio, um estado ou o Distrito Federal se propde a realizar uma operagéo de crédito,
seja com recursos nacionais ou internacionais é obrigatério, pela legislacdo em vigor, que se cumpram as
determinagdes constantes na Resolugdo do Senado Federal de n° 69, de 14 de dezembro de 1995.

! Informagdes prestadas pela Coordenadora do PRODUR, em entrevista ao autor.

12 Em entrevista com o consultor, ao perguntar-lhe se o Banco Mundial havia influenciado seu trabalho e em que
medida teria sido esta influéncia, ele respondeu que a CAR lhe havia dado “carta branca” e “liberdade total para
fazer”. No entanto, a analise do TR sobre planos diretores mostrara, como se vera no decorrer deste capitulo, que
sua doutrina retoma de maneira estrita 0s modelos de planos estratégicos de cidades difundidos pelo Banco
Mundial através do Local Economic Development ou da City Development Strategy.

13 Informacdes prestadas por consultores de empresas de consultoria que prestaram servicos as Prefeituras que
participaram do PRODUR, em entrevista ao autor.

1 Informacdes prestadas por técnicos da prefeitura de Itapetinga, em entrevista ao autor.

> No GEAP havia 18 participantes de nivel superior.

16 Estes projetos estdo listados no Quadro 3 deste capitulo.

17 Como no periodo desta pesquisa o plano diretor havia acabado de ser aprovado, néo foi possivel identificar em
que medida a forma de governo “governance urbana” ja estava institucionalizada como parte do sistema de
gestdo local.

'8 Informag@es prestadas pela Coordenadora do PRODUR, em entrevista ao autor.



