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Um Estudo Sobre as Relacoes Entre os Atores na Producao de Uma
Agenda Urbana.

Resumo

O processo de formagéao da politica publica € extremamente complexo e envolve
diversos elementos que interagem de forma diferente, sendo alterado ao longo do
tempo. Sdo inumeros os atores envolvidos, que muitas vezes sao fortemente
motivados por valores e interesses distintos, além de apresentarem percepgao
diferenciada de dada situagdo. Esse trabalho analisa o processo de interacdo entre
atores internacionais e domésticos, no processo de negociagdo, e sobre os
mecanismos de influéncia na inovagdo das agendas urbanas e na formagado de
consensos. Este estudo adotou uma abordagem de pesquisa qualitativa, utilizando
dados primarios provenientes de entrevistas semi-estruturadas; realizadas com
diversos atores envolvidos no processo de difusdo da agenda urbana — na escala
local em Recife. Além de profissionais que trabalham no Banco Mundial e no BID em
Washington-DC. A andlise qualitativa dos dados permitiu estabelecer relagbes entre
a influéncia das agéncias multilaterais de desenvolvimento na difusdo de politicas na
escala local.

Politica Publica e Difusao de Idéias

Inimeros estudos que relacionam a politica publica e seu desenvolvimento
tém sugerido que diversos atores internacionais, incluindo as agéncias multilaterais,
utiizam certos mecanismos de difusdo para influenciar as reformas institucionais
domésticas necessarias para a consolidacao da economia mundializada de mercado
nos paises em desenvolvimento (MELO e COSTA, 1995; IKENBERRY, 1990;
LASTRES et al, 2002; STOREY, 2000; ZANETA, 2001; TRUE and MINTROM, 2001;
HALL and PETERS, 2003). No entanto, muito pouco se sabe quanto ao processo de
interacdo entre atores internacionais e nacionais no processo de negociacdo, em
qgue as reformas acontecem, e sobre os mecanismos de influéncia na inovagéo das

agendas.

Esta pesquisa contribui para a ampliacdo do debate sobre a difusdo de
inovagdes de idéias e de conhecimento, a partir das analises referentes ao processo
de difusdo entre: 1) as agéncias multilaterais de desenvolvimento e os governos, 2)
o governo federal e os atores locais, e 3) numa perspectiva mais horizontal; na

interacao entre os atores nas diversas escalas, a partir de um estudo empirico.



Sem duvida, a pergunta que justifica este estudo é relativa aos motivos que
levam o Banco Mundial e o BID a promover inovacdes, e por que os atores
envolvidos participam de tais processos. Mais especificamente, este estudo traz
detalhes de como é difundida uma agenda urbana, para ampliar o conhecimento

sobre como e por que uma nova idéia é adotada.

O processo pelo qual as informagdes sdo trocadas caracteriza-se como um
aspecto fundamental na disseminagao e consequiente assimilacao de idéias. Dessa
forma, as barreiras geradas pela inoperancia dos governos aparecem como principal
fator do baixo desempenho dos mercados e, por isso, justificando a circunstancia
das reformasl.

Um outro aspecto fundamental € a caracterizacao da liberacdo dos mercados
para melhoria do desempenho econémico dos paises e a conseqliente melhoria da
qualidade de vida no mundo (BREWER and YOUNG, 2000). As melhorias de
desempenho econdémico e desenvolvimento, nesse contexto, estariam atreladas as
orientagdes ideologicas neoliberais que influenciam a forma de como as politicas sao
formuladas, implementadas e avaliadas; assim como de quais reformas seriam
necessarias para promover o desenvolvimento econdmico e a performance macro-

econdmica.

A agenda urbana passa a enfatizar a agenda da ativagdo e consolidagéo da
economia de mercado, em substituicAo ao modelo orientado por projetos urbanos de
larga escala, promovidos pelo setor publico (ZETTER, 2004). As inter-relagdes entre
os interesses de atores locais, do Estado e de instituicbes internacionais tém
determinado as politicas com base na economia urbana, nas necessidades urbanas

(agenda urbana) e nas politicas, e € neste contexto que este estudo se insere.

As Idéias, o Conhecimento e as Decisoes
Nesta secdo sao abordados os fatores que determinam as tomadas de
decisdes, a partir da compreensado das idéias e da geracdao do conhecimento. As
idéias sdo embutidas de valores determinados por individuos ou grupo de individuos,
e ajudam a explicar o produto das politicas por serem determinantes importantes das
politicas publicas. Entretanto, as idéias sao filtradas e transformadas em

conhecimento, que pode determinar as tomadas de decisdo. As idéias por si ndo

' Para um estudo aprofundado sobre as reformas administrativas no Brasil, ver REZENDE (2004). No
campo das reformas institucionais ver MELO (1999), e DRAIBE (1999).



representam os determinantes das decisdes, uma vez que estas estao relacionadas
também com os interesses que motivam as pessoas ou instituicdes, sendo ambos

relevantes para explicar as causas das tomadas de deciséo.

As idéias sdo analisadas neste trabalho como fator de geracdo do
conhecimento para auxiliar as agéncias multilaterais na identificacdo de problemas
gue devem ser solucionados e que, para tanto, necessitam de agdes de colaboragao
entre os atores para encontrarem uma solucdo (HAAS, 1990). Nesse processo, ha
uma explicita agcdo de articulacdo entre os interesses dos atores envolvidos, que

levam a atingir riscos minimos para o sucesso.

A concepcao de que os individuos determinam suas decisdes, baseadas
numa perspectiva de maximizagdo de seus ganhos, pode minimizar o papel das
idéias (GOLDSTEIN and KEOHANE, 1993), uma vez que essas nao seriam

medidas.

As idéias sdo a matéria-prima que dao origem ao conhecimento (SOWELL,
1980), mas que, por existirem em abundancia, tornam o processo de producédo do
conhecimento mais dificil, pois envolve escolhas e tomadas de decisdes na selecao

dessas, incluindo a autenticacao das idéias.

Apesar de todos os problemas que estdo associados a taxonomia,
dependendo de quem classifica o qué, e como algo é classificado, podendo néo
corresponder a uma realidade aproximada da coisa, Sowell (1980) classifica as
idéias quanto ao processo de autenticagdo destas, incluindo as que séao
sistematicamente preparadas para autenticacao (teorias), as que néo derivam de
nenhum processo sistematico (visées), as que nao sobrevivem a processos de
autenticacao (ilusées), as que se eximem de processos de autenticagdes (mitos), as
que ja passaram por processos de autenticacdo (fatos), as que nao serao

autenticadas (falsidades).

Os processos de autenticagdo das idéias, objetivando a producédo do
conhecimento, sdo variados e podem envolver procedimentos sistematicos de
verificagdo por meio de testes da estrutura logica da teoria para sua consisténcia
interna, ou a partir da observacdo de fatos no mundo real para testar sua

consisténcia externa.



Por outro lado, a autenticacao das idéias pode partir de decisdes baseadas no
consenso, nas emogbes ou nas tradicbes. E nestas bases pode significar a
aprovacao de um determinado grupo em um determinado tempo, ou ainda a
provacdo de um determinado grupo que se vé como guardido de uma verdade
particular, sendo tal grupo pertencente a uma elite que detém uma verdade que
realmente interessa (SOWELL, 1980).

Além deste aspecto, ha motivacbes econbmicas para a producdo e
acumulagao do conhecimento; uma vez que ha uma minimizagao das necessidades
na duplicacdo de producdo de conhecimento que pode orientar a tomada de
decisoes.

Agendas e Formacao da Politica Publica
O termo agenda usado neste trabalho refere-se a uma lista de temas ou
objetivos que influenciam as tomadas de decisdo, € que levardo a definicdo de
politicas publicas. Os temas s&o determinados por atores tomadores de deciséo,
tanto pertencentes aos governos, quanto a grupos de atores externos, como 0s
atores estudados neste trabalho, os técnicos do Banco Mundial, BID, ou ONGs, etc.,

e que influenciardo nas agcdes governamentais da municipalidade de Recife.

A difusédo de inovagdes na agenda urbana tem impactado de forma suitil, e as
vezes de forma explicita, a formulacao de politicas urbanas nas cidades brasileiras.
Tal aspecto € de fundamental importancia para ser investigado e ampliar o
conhecimento acerca do processo de como as politicas sdo formuladas; quem séo
0s principais atores envolvidos (direta e indiretamente) e como as decisées para

implementacao de programas urbanos sio realizadas.

Segundo Radaelli (1995), os modelos analiticos que se baseiam no
conhecimento podem ser enquadrados em dois: 1) o conhecimento € enddégeno ao
policy process, e 2) o conhecimento € apenas um argumento a mais no jogo de

interesses.

Esta pesquisa fundamenta-se na abordagem que destaca o papel crucial das
idéias e do conhecimento para a compreensao da formacao da agenda. Ao mesmo
tempo, tal abordagem centrada nas idéias e no conhecimento enfatiza os estudos

dedicados aos processos de difusdo e transferéncia de politicas publicas, sob a



égide da policy process, e as maneiras pelas quais o0s problemas sao

conceitualizados e levados para 0s governos para serem solucionados.

O processo de formacado da politica publica € extremamente complexo e
envolve diversos elementos que interagem de forma diferente, sendo alterado ao
longo do tempo. S&o inumeros os atores envolvidos, que muitas vezes sao
fortemente motivados por valores e interesses distintos, além de apresentarem

percepcao diferenciada de dada situagao.

Esta secdo aborda questbes referentes as politicas publicas, buscando
esclarecer onde e sob quais circunstancias a difusdo se insere na sub-area da
Ciéncia Politica e apresenta algumas abordagens que analisam a formacado de
agendas. Busca-se, também, elucidar como a questdo urbana se insere nesse

panorama em que as politicas publicas tém mudado de perfil.

No campo da politica publica, entende-se por agenda como um conjunto de
idéias e principios a serem discutidos e abordados, e que servem para direcionar as
politicas formuladas e implementadas pelos 6rgaos responsaveis. Esta é a nocao
adotada nesta pesquisa, mas que pode ser alterada em outros estudos, caso seja

julgado necessario, nao se pretendendo criar ou rotular tal conceito.

Apesar de abordar o conjunto de idéias que formam as agendas no caso
especifico deste trabalho, o objeto central da andlise trata da agenda de idéias e
inovagdes para areas urbanas brasileiras. A agenda estudada tem sido articulada
entre diversos atores locais e internacionais e, portanto, deve ser assim investigada
para evitar o erro de creditar sucessos e insucessos aos parceiros locais ou, até
mesmo, para ndo encobrir influéncias em diversos niveis de intervengéo estatal, de

empresas privadas, agéncias multilaterais etc.

O termo politica publica pode representar um conjunto de a¢des tomadas pelo
poder publico para enfrentar um determinado problema. Entretanto, como aponta
Birkland, ndo ha um consenso quanto a definicdo do termo (BIRKLAND, 2001),
podendo referir-se a agbes do governo e as intengdes em determinar tais agdes.
Politica publica trata de questdes quanto ao estabelecimento de como os recursos
sao divididos e/ou acessados, e isto envolve um jogo politico de tomada de decisdes
de como atingir o interesse publico, influenciando na vida dos cidadaos. Ainda

segundo Birkland, a politica € feita em nome do interesse publico, geralmente



iniciada pelo governo, interpretada e implementada por diversos atores (publicos,
privados e mistos). E finalmente conclui que a politica é tudo aquilo que o governo

intenciona fazer ou deixar de fazer.

Um problema deriva da afirmacdo de que a politica lida com o interesse
publico, pois este pode ser questionado. A politica publica atinge todos os cidadaos,
embora ndo ao mesmo tempo, nem da mesma maneira e intensidade. Nem
tampouco é percebida por todos como uma interferéncia. Por exemplo, alguns
grupos se preocupam mais com questdes referentes ao meio ambiente; ao acesso
indiscriminado a universidade publica; ao direito a moradia de interesse social; a
seguridade da posse da terra urbana para habitacdo; entre outras questdes. Na
maioria das vezes, é quando essas questdes nos afetam diretamente que nos
envolvemos mais intensamente nos processos de politica publica. Por fim, o
interesse publico pode ser questionado, pois admite uma pseudo-homogeneidade do
publico, que contradiz severamente com o0 crescente movimento para a
individualizacdo dos interesses; que pée em questédo a estabilidade do processo de
politica publica.

Uma questdo fundamental insere-se nesse contexto quanto a estabilidade no
processo de decisdo e as pressées que interagem entre as forgcas que levam as
mudangas de agenda, e a limitagbes institucionais atuando sobre tais mudangas. Na
realidade, os casos estudados neste trabalho mostram que ao mesmo tempo em
que os atores envolvidos nos processos de negociacao, coopcao e barganha, muitas
vezes retardam as mudancas nas agendas. Também, algumas vezes, aceleram o

processo.

Esta pesquisa adota a vertente analitica que busca reconciliar idéias e
interesses, e explica os padrées de mudangas nas politicas publicas num contexto
de interdependéncia e incerteza; e por isso, apresenta uma breve revisdo das

principais abordagens tedricas sobre o processo de politica, que se seguem.

Estagios heuristicos
Em termos gerais, a abordagem de analise sobre o processo de definicdo de
politica publica foi definida na década de 1970, desenvolvida por Jones (1970) e
Anderson (1975) dividindo o processo numa sequéncia de estagios heuristicos que
incluem o reconhecimento de problemas, a definicdo da agenda, a definicdo das

alternativas a serem escolhidas (formulacdo da politica), o processo de



transformacdo das alternativas em forma de lei (adogdo oficial da politica), o
processo de implementacdo da politica, e sua avaliacdo (KINGDON, 1995;
BIRKLAND, 2001).

Cada estagio pode acontecer de forma a atingir niveis diferenciados de
sucesso, quase que independentemente de cada um desses processos, uma vez
que a definicdo de uma agenda pode nao se transformar em lei, ou mesmo a lei

pode nao ser implementada a contento.

O processo de definicdo de uma politica obedeceria a uma logica referente a
duas questdes: definicdo de problemas e estabelecimento de agendas. O termo
agenda tem diversos significados, podendo ser referente a um assunto a ser tratado
numa reunido, ou até mesmo referir-se a um plano de agdes que objetiva organizar
os atos de um determinado individuo ou grupo de individuos. As vezes, a palavra
agenda pode significar um conjunto de propostas relacionadas entre si, para serem
transformadas em legislacdo. Segundo Birkland, a definicdo de uma agenda refere-
se a um processo pelo qual alguns problemas e suas alternativas de solugao
ganham ou perdem atencdo publica, ou de um determinado grupo no poder
(BIRKLAND, 2001).

Entretanto, apesar de bastante elucidativa por simplificar um processo
complexo e ter sido amplamente utilizado até a década de 1980, principalmente
entre pesquisadores nos Estados Unidos (KINGDON, 1995; NELSON, 1984)
produzindo excelentes trabalhos; ao mesmo tempo, tal simplificagdo nesta
abordagem foi bastante criticada por entender o processo de forma linear e
sequiencial, em forma de estagios de desenvolvimento a serem atingidos
(SABATIER, 1991; SABATIER and JENKINS-SMITH, 1999).

A definigdo de uma politica na forma dos estagios heuristicos simplificaria o
multiplo processo de definicbes e escolhas entre diversas politicas, e as
negociagoes existentes nesse processo nos diversos niveis governamentais, e entre
os atores fora da escala governamental, como por exemplo, as agéncias

multilaterais investigadas neste trabalho.

Escolha racional institucional
A abordagem tedrica da escola do pensamento sobre escolha racional
institucional é a mais utilizada nos Estados Unidos e na Alemanha, e centra esforgos



em analisar como as regras institucionais alteram o comportamento de individuos
racionais; motivados por interesses materiais pessoais (SABATIER, 1999). Os
estudos centrados nesta abordagem intentam compreender como as instituicées
afetam os incentivos confrontando os individuos e os seus comportamentos
resultantes na busca dos incentivos (KISER and OSTROM, 1982).

O termo instituicdo tem aparecido em diversos estudos com diferentes
significados (OSTROM, 1999), podendo incluir uma entidade organizacional (partido
politico, uma empresa, uma familia etc.) ou um conjunto de regras, normas e
estratégias. As regras seriam um conjunto de prescricbes que sdo mutuamente
compreendidas e impostas por agentes que sdo responsaveis pela monitoragao de
condutas e imposicado de sancdes. As normas seriam prescricbes que tendem a ser
aplicadas pelos proprios participantes a partir de imposicoes internas e externas.
Estratégias seriam os planos regulamentados que os individuos tomam dentro de
uma estrutura de incentivos, produzidos por regras, normas e expectativas quanto
ao comportamento esperado dos participantes em situacbes que afetam as

condicdes fisicas e materiais.

Uma vez que as instituicdes sdao um conjunto de conceitos compartilhados por
um determinado grupo, os estudos que adentram nesta perspectiva enfrentam o
problema de definicao imprecisa e de afericdes destas, além de lidar com conceitos
que ndo estdo escritos claramente; pertencentes a varios campos disciplinares, e
necessitando do envolvimento de analises de multiplos niveis.

Multiple streams

A abordagem enquadrada como multiple streams foi desenvolvida por John
Kingdom em 1984 e tem sido amplamente utilizada por inUmeros autores. Os
processos de mudanga e formacado de uma agenda podem ser analisados sob a
Otica da abordagem dos multiple streams, usualmente aplicados aos processos de
formagéo de agenda (KINGDON, 1995; ZAHARIADIS, 1999). Tal abordagem de uma
agenda analisa os processos de sua definicdo e de determinacdo de politicas
alternativas; objetivando o processo de formacédo de politica publica diante de
condi¢gdes de ambiguidade, quando as teorias calcadas no comportamento racional

sao de utilidade limitada; sendo fundamental a questdo temporal, uma vez que a



adocao de uma dada alternativa de politica é vista como dependente da ocorréncia

simultanea de determinados eventos e da atuacao de certos atores.

Basicamente, esta abordagem analisa a politica publica sob trés perspectivas:
um conjunto de dados sobre um determinado problema; um conjunto de atores que
tentam resolver os problemas através de uma politica, e finalmente, a questao das
eleicdes e dos politicos. Se os atores obtém sucesso nesse processo, entdo a
politica seria alterada e acomodada. Mais uma vez, argumenta-se que essa
abordagem € bastante complexa e dificil de ser precisada. O processo de difusédo de
uma idéia, que gera conhecimento e interefere na produgéo de uma politica, parece
ser muito maleavel, e tem sido amplamente utilizada nos estudos sobre o tema.

Vale salientar que, ao estudarmos o fenbmeno da difusdo, pode-se explorar o
impacto das idéias, sem necessariamente renegar a importancia do auto-interesse
(ZAHARIADIS, 1999, p. 78).

O processo de difusdo das idéias envolve uma diversidade de atores,
incluindo ndo somente os politicos, burocratas e grupos de interesse (abordagem
mais tradicional), mas também, as instituicées financeiras internacionais, e os atores
nao-governamentais de atuacao transnacional; formando uma rede de atores ampla,

principalmente apos o processo de aceleracao da globalizacdo da economia.

Advocacy coalition
A abordagem da advocacy coalition apresentada por Sabatier (1987) num
trabalho sobre a relacao entre conhecimento, aprendizagem na politica e mudancgas
na politica, foi uma alternativa aos estudos sobre os processos de politica seqlencial
dos estagios heuristicos de Jones (1977); em busca por uma abordagem que
caracterizaria os processos de definicdo de uma politica, num processo de cima para

baixo e outro que emergisse.

Segundo esta abordagem, inicialmente, existiriam cinco premissas basicas: 1)
um conhecimento mais detalhado sobre os custos e beneficios das alternativas de
politicas (KINGDON, 1995); 2) devendo haver um periodo de tempo estimado em
dez anos para avaliarmos as mudancas de uma politica; 3) tendo como unidade de
analise um subsistema formado por atores dos setores publico e privado, que
estejam ativamente envolvidos com o problema no dominio de uma determinada

politica; 4) acrescentar atores ndo ligados ao panorama da politica, como por



exemplo a midia; pesquisadores, entre outros envolvidos com a geracdo e
disseminacao de idéias (KINGDOM, 1995, HALL, 1993). Seria necessario analisar
as inovacgles politicas nos niveis subnacionais, primeiramente, e nesses as
inovagdes seriam iniciadas; para ser expandidas por programas em ambito nacional.
Entretanto, tratados internacionais trouxeram dimensdes adicionais nesse processo;
interferindo nos niveis nacionais e locais; e, finalmente 5) as politicas e os
programas incorporam teorias implicitas, ao definirem como pretendem atingir seus
objetivos, incluindo um sistema de valores implicitos.

Tal abordagem metodolégica tem sido revisada, e incorpora que as
transferéncias de valores pré-existentes de um determinado grupo para o restantes
dos atores tem minimizado os impactos dos interesses individuais no processo de
mudanca e adoc¢ao de uma politica, sendo de relevante importancia a construcédo de
um conjunto de valores em comum entre os atores interessados (SABATIER and
JENKINS-SMITH, 1999).

Difusao da Politica

Pode-se destacar, ainda, alguns estudos sobre as comunidades epistémicas
(HAAS, 1992) no processo da difusdo de inovagdes, assim como na perspectiva
adotada por GOLDSTEIN e KEOHANE (1993), que utilizam o principio de que as
idéias podem explicar os resultados da politica, uma vez que aquelas sao
importantes determinantes das politicas dos governos. Este trabalho adota a
abordagem dos estudos que dao énfase para as questdes relativas aos processos
de difusdo e transferéncia de politicas publicas.

Sao diversos os trabalhos que investigam as questbes referentes ao campo
da difusdo de inovagdes em ciéncias sociais, relacionando este fenbmeno como
resultado de um processo da globalizagdo da economia (BURGESS et al, 1997;
CASTELLS, 1996; CHOSSUDOVSKY, 1998; HARVEY, 1989a; MELO, 2003; TRUE
and MINTROM, 2001) e do papel das instituicbes internacionais nesse processo.

A difusao é discutida em varias areas, dentre elas a Sociologia, a Geografia, a
Economia, Relagdes Internacionais, Ciéncia Politica, entre outras. Essas disciplinas,
ao estudarem a difusdo, abordam questdes referentes a algum tipo de inovacao
(ROGERS, 1995). As abordagens aqui estudadas encontram-se na Ciéncia Politica
(BERRY and BERRY, 1999) e nas Relagbes Internacionais (IKENBERRY, 1990);
enfocando questdes referentes a politica publica.



Estudos tém apontado para a problematica da difusdo das reformas
neoliberais, internacionalmente; ressaltando que alguns sédo voltados a explicacoes
de consequéncia ideoldgica, apontando para a necessidade de que haja estudos
que aprofundem as andlises ligadas a questdes intrinsecamente relacionadas as
interacdes entre os atores, para explicar a difusdo de inovagdes no campo da
politica publica (MELO e COSTA, 1995).

Nesse sentido, Rezende elabora que, para melhor compreender o fenémeno
da difus@o de inovagcdes no campo da politica publica, seria mais relevante a analise
de atores estratégicos envolvidos no processo da difusdo do que a persisténcia na
fundamentacdo ideoldgica da reproducdo de um modelo de coercdo neoliberal
(REZENDE, 1996).

A Relacao entre os Atores Domésticos e Internacionais
Esta secdo apresenta uma analise das relacdes entre os atores domésticos e
internacionais, para apontar algumas situagées que levam os atores a negociarem
estratégias e definicbes de agendas; com o propésito de atingir o maximo
aproveitamento das potencialidades de cada oportunidade, oferecida por uma

agenda de desenvolvimento.

A andlise qualitativa dos dados sugere que comumente se identifica a
necessidade de assisténcia externa, quase que permanente por parte das agéncias
(por meio de consultores ou técnicos das proprias agéncias) para implementar e
monitorar as estratégias. Este processo parece apontar para uma rotina de relagbes
ciclicas entre agéncias e municipios; que é ajustada e renovada de forma
continuada, devido a énfase dada ao sucesso das estratégias.

“O fato de nds trabalharmos uma bacia hidrografica, esse uso me parece

extremamente inovador e extremamente importante como replicador... nés

tinhamos como perspectiva... que a propria metodologia poderia ser aplicada
em nos, como Capibaribe, como Jaboatao...

Fica muito dificil selecionar ou apontar determinado ator (quem iniciou a idéia)
... nem partiu s6 da FIDEM e nem do Banco, ou seja, acho que ela resultou do
coletivo, FIDEM, prefeituras com o apoio do Banco, com a participagcdo do
Banco...” (Sra. Amélia Reinaldo, Coordenadora do Projeto Recife-Olinda,
Gabinete do Governo do Estado de Pernambuco. Ex-Presidente da agéncia



FIDEM? de 2000-2003. Entrevista realizada em Recife no dia 21 de setembro
de 2006).

Ao mesmo tempo, os atores domeésticos apontam a relevancia de trabalhar
em conjunto com as agéncias multilaterais; uma vez que isso determina uma
agenda, determinando os participantes dos programas; cria-se uma agenda de
discussao e de trabalho:

“..Entdo, o que que é essa relagdo com as agéncias internacionais? Mal ou
bem, elas obrigam a gente a ter uma agenda de trabalho. Entdo a desculpa
desse empréstimo, vamos colocar dessa maneira, fez com que a gente
consolidasse um grupo governamental com todos 0s agentes hoje que tém
interface com a politica de habitacdo. Banco Central, Caixa, Fazenda,
Secretaria do Tesouro, nos mesmos do Ministério das Cidades, Casa Civil. E
a gente se reune toda sexta-feira para discutir diretrizes. O fato da gente
pegar um empréstimo e definir uma matriz de agbes programaticas, uma
dessas acbes era trazer um aproximagcdo relacionada a questdo do
financiamento habitacional...” (Sra. Junia Santa Rosa, Diretora da
Cooperagcao Técnica e Desenvolvimento Institucional, da Secretaria de
Habitacao do Ministério das Cidades. Entrevista realizada em Recife no dia 01
de setembro de 2006).

Entretanto, pode-se observar que ao investir em programas de
desenvolvimento institucional e capacitacdo dos técnicos domésticos, o Banco
Mundial estaria qualificando o quadro de especialistas locais; a0 mesmo tempo em
que transferiria conhecimento relevante para o diadlogo entre os atores domésticos e
internacionais, minimizando situagdes conflitantes de pensamento entre os atores

envolvidos.

“.. Entdo a nossa relagdo com a Mila Freire, que € a pessoa responsavel, foi
uma relagcdo muito tranqdila. Com tranqdilidade. Posso te dizer assim: nao é
uma coisa tdo do Banco com relacao a alguns principios que eles defendem.
Pelo contrario. Claro que os consultores deles falaram desse empréstimo ja
na nossa audig¢do. Eles trouxeram consultores, eles vém com os critérios e
principios de novo: ‘pode ser isso, pode ser aquilo’. Mas nds tivemos um
dialogo com eles absolutamente de igual pra igual. ‘Ndo, isso a gente nao
concorda, isso tem que ser de outro jeito.” E eles: ‘Entdo ta bom, entéao’...
Essa ingeréncia, até o presente momento, ela ndo acontece. NOs temos
embate, nos temos divergéncias do ponto de vista de algumas condigcbes, ou
também nds temos total convergéncia. O fortalecimento dessa parte
institucional, por exemplo, ele... sem duvida... ‘precisamos apoiar municipio,
precisamos fazer isso’. Ha uma convergéncia”. (Sra. Junia Santa Rosa,
Diretora da Cooperagdo Técnica e Desenvolvimento Institucional, da

2 A Fundagdo de Desenvolvimento Municipal de Pernambuco (FIDEM) foi substituida pela Agéncia de
Planejamento e Pesquisa de Pernambuco (CONDEPE/FIDEM) em maio de 2003, estando vinculada
a Secretaria de Planejamento de Pernambuco.



Secretaria de Habitacdo do Ministério das Cidades. Entrevista realizada em
Recife no dia 01 de setembro de 2006).

Uma outra abordagem da analise seria o suporte dado pelas agéncias para as
cidades desenvolverem suas estratégias; facilitando, dessa forma, o processo de
participacao pelos quais os participantes parceiros (stakeholders) locais definem sua
visdo da propria cidade. Nesse processo, as agéncias e municipios analisam seus
programas de desenvolvimento urbano de forma conjunta e identificam prioridades;

objetivando acbes a serem tomadas.

“O PROMETROPOLE estava dentro da linha de infra-estrutura financiada
pelo Banco, e quando nés chegamos no governo em 1999, havia um esbog¢o
do projeto, mas sem a definigcdo de linhas e de um modelo de gestdo. Entdo
noés incluimos, na negociacdo com o Banco, para o PROMETROPOLE se
inserir nas prioridades do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, do
CONDEPE. O nosso interesse era fortalecer a gestdo metropolitana
envolvendo as prefeituras. Entdo a principal inovagdo que nos introduzimos
no modelo foi incluir como co-executores as prefeituras de Recife e de Olinda.
Por que isso? Por que o nosso objetivo era fortalecer o Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano. E noés achavamos que o fortalecimento
dentro de um sistema federativo, ndo se faz um fortalecimento so teorico,
precisavamos que as prefeituras tivessem co-responsabilidade em alguns
programas. Entdo, por exemplo, na prefeitura de Recife e Olinda incluimos o
PROMETROPOLE, e o Estado mesmo sendo tomador do dinheiro, nés
convencemos o Banco, inicialmente houve uma certa relutancia por parte do
Banco, para que parte das acbes fossem executadas pelas prefeituras.
...Porque o Banco dizia assim: ‘nds ja estamos examinando a capacidade
técnica e administrativa do Estado, entdo seria um outro exame separado’. Se
olhasse Recife e Olinda, tinha as atividades técnicas para executar o
programa. Isso foi uma negociacdo longa, porque o Recife e Olinda
participavam praticamente como parceiros na definicdo de prioridades, mas
ndo na gestdo. Entdo nds fizemos um acordo e incluimos eles, ... inclusive
participando de um percentual, somado os dois, superior ao Estado. E ai teve
até algumas exigéncias do préprio governo, porque como eram governos de
oposicdo, nos estavamos passando para a oposicdo a maior parte dos
recursos de um projeto captado pelo governo do Estado...” (Sr. José Arlindo
Soares. Académico, ex-Secretario de Planejamento do Governo do Estado de
Pernambuco de 2000-2003. Entrevista realizada em Recife, no dia 12 de
janeiro de 2006).

Como pode ser evidenciado na passagem acima, nesse sentido, pode-se
dizer que o processo de negociagdo entre os atores internacionais e domésticos
pode acontecer para atender aos diversos interesses das partes envolvidas. Os
atores parecem estar dispostos a avaliar os riscos e as vantagens de cada
negociagdo, visando a atingir determinada meta em comum, que no caso em

questao se refere ao desenvolvimento institucional. As negocia¢cdes apontam para



os ajustes, havendo espaco de manobra, quanto ao nivel de governo referente ao
desenvolvimento institucional estadual, municipal e metropolitano, e inclusao desses

atores na agenda trazida para a mesa de negociagdes pela agéncia multilateral.

Aparentemente, os atores envolvidos no processo de negociacdo da agenda
e dos acertos no processo dessa definicdo tém que desenvolver habilidades
gerenciais para identificar as vantagens que podem ser aproveitadas, assim como
das obrigacbes que cada negociacao pode acarretar na mesa de negociacoes.
Entretanto, aponta-se que a construcdo das negociacbes € longa, envolve
capacidade de argumentagcdo, e pode resultar em ajustes nao previstos na fase
inicial do processo, sendo, de fato negociado ao longo do desenvolvimento dos

projetos.

A partir dessas perspectivas foram analisadas as relagdes entre os atores das
agéncias multilaterais, da academia e das instituicbes domésticas, sob a perspectiva

de quatro variaveis:
= Papel e responsabilidade na agenda de desenvolvimento;
= Perfis de intervencéo dos atores;
= Relagbes entre os atores;
» Formas de difusdo de paradigmas.

Através dessas quatro categorias foi possivel elaborar as seguintes
proposicoes:

DAS AGENCIAS:

1. As agéncias multilaterais se autodenominam difusoras de inovagées,

apesar de se declararem, também, atuam como interlocutoras do processo de

definicdo de agendas de desenvolvimento.

2. Os atores domésticos sdo co-responsaveis pela definicdo de agendas e

atuam com soberania na definicdo de suas politicas.
DOS ACADEMICOS:

3. As agéncias exercem papéis de propagacdo politica e econdémica no
processo de difusdo do conhecimento produzido pelos paises hegemédnicos.



4. Os atores domésticos atuam de forma relevante na formulacdo de politicas

locais.
DOS ATORES DOMESTICOS:

5. A formulagdo de agendas € negociada entre os atores internacionais e

domésticos, contendo conflitos e necessitando compatibilizar interesses diversos.

6. Os atores domeésticos sentem-se participantes do processo de intervengao

na politica local com poder de negociacao e barganha.

Ao analisarmos as proposigdes acima, em constante comparagcdo com as
inomeras informacdes complementares, pode-se concluir que a difusdo do
conhecimento acontece de forma bastante rarefeita. Embora haja constantes
negociagbes entre os atores nos diversos niveis, o conhecimento ortodoxo e
dominante é reproduzido na escala local por coopg¢do devido, inclusive, a
maleabilidade de autoria das idéias. Ou seja, a difusdo acontece de forma téao
abrangente, por inUmeros atores, que a absorcao de idéias e conhecimento se faz
por relacbes de poder, muitas vezes invisiveis aos olhos dos proprios atores

envolvidos no processo da difuséo.

O processo de desmantelamento do Estado brasileiro no campo das politicas
de desenvolvimento — desenvolvimento nacional para o desenvolvimento urbano —
foi apresentado numa perspectiva paralela ao processo de redemocratizacdo e
abertura politica no Brasil. Esta abertura caracterizou-se por fortes pressbées da
sociedade civil para a descentralizagao politico-administrativa do Estado e que, ao
mesmo tempo, recebeu incentivo direto das agéncias internacionais de
desenvolvimento que enxergaram na descentralizacao, as acdes necessarias para o
fortalecimento da economia dos mercados. Novos atores contribuem nesse
processo, como € o caso das ONGs, e outros ganham notdria importancia, no caso a

municipalidade e outros atores ndo-nacionais.

Nesse processo, também, porém numa escala internacional, o Banco Mundial
passa gradativamente a assumir um papel de banco de conhecimento e monta sua
estrutura para aglutinar informagcdes e conhecimento para atuar como iniciador e
difusor de agendas de desenvolvimento para os paises em geral, substituindo as
agéncias nacionais e regionais de desenvolvimento. No caso do BID, esse assume

um papel de difusor de agendas através de projetos de desenvolvimento urbano



mais especificos e setorizados do que os programas do Banco Mundial. No entanto,
em ambos o0s casos sao enfatizados questdes fundamentais referentes ao
desenvolvimento institucional; que se materializa na necessidade e justificativa de
reformas institucionais; de governo para governanga; substituicdo de politicas
universais para setoriais e principalmente de novos atores sociais, quanto ao
interesse publico (pela énfase para a privatizacao, ou abertura de caminhos para a

privatizacdo dos servigos publicos).

Conclusao

A difusdo da agenda urbana consiste de medi¢des indiretas para capacitar o
setor privado para realizar o processo da materializacdo dos servicos urbanos e da
habitacdo. Ficando evidente pelas novas caracteristicas da politica urbana brasileira
e das agéncias: a mudanga de enfoque de governo para governanga; a focalizagdo
da delegacdo de poderes para os habitantes da cidade e de uma comunidade
especifica; a substituicdo de uma politica universal para grupos setoriais; a tentativa
de integrar num s6 projeto diversas areas de conhecimento de politica publica; além
de uma crescente tentativa de consolidar papéis e responsabilidades a diversos
atores da sociedade como reguladores da politica, outrora assumida pelo Estado.

Este trabalho revisou os principais documentos de divulgacdo da agenda
urbana de duas das principais agéncias internacionais de desenvolvimento (o BID e
o Banco Mundial) para delinear as relagdes entre suas agendas e a politica urbana
em Recife.

Em termos teodricos, ndo ha muita novidade nas formas de difusdo da politica
urbana; nem na definicdo de agendas. A novidade consiste em apontar o poder de
coercao das agéncias internacionais, que extrapolam o uso da forca, para utilizar
recursos mais sofisticados e dificeis de serem detectados, tais como promocao de
seminarios; cursos de capacitagdo; trocas de experiéncias entre os atores
envolvidos nos programas e projetos de desenvolvimento urbano. Além da
articulacdo destes métodos com as acbes fisicas necessarias para resolver os

problemas habitacionais.

Como se pode observar acima ha uma coincidéncia esperada entre a agenda
do BID e a politica urbana aplicada no Brasil através do HBB, e em especial no caso

estudado em Recife. Assim como é coincidente, também, a agenda urbana do



Banco Mundial e o PROMETROPOLE, pois os programas refletem as estratégias de

desenvolvimento que as agéncias elaboram para o Brasil.

O senso comum vigente aponta para um grau de independéncia dos governos
em orientar e direcionar suas agendas urbanas. Entretanto, como esse estudo
ilustra, tanto o Banco Mundial (pelo exemplo do PROMETROPOLE), como o BID
(através do HBB) tém utilizado estratégias de condugédo de negociagbes que servem
ao propésito de dar forma as mudangas consideradas necessarias para as reformas
do Estado, e de seus papéis segundo o neoliberalismo econdmico vigente e a

consolidagdo dos mercados.

Entretanto, pode-se observar, também, que o0 sucesso aparente dos
programas parece depender do grau de dominio e conhecimento sobre os
problemas locais e provaveis solu¢des por parte dos atores locais; que os coloca em

situacao favoravel para barganhar com as agéncias multilaterais.
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