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RESUMO

Este trabalho analisa os Termos de Referéncia para licitagdo dos Planos Diretores Urbanos
(PDUs) do Programa de Desenvolvimento Urbano e Infra-estrutura da Bahia - PRODUR,
financiado pelo Banco Mundial, enfocando as diretrizes da institui¢do financeira para o
planejamento e o desenvolvimento urbano e sua presenca nos Termos de Referéncia. Aborda
aspectos da trajetoria do pensamento do Banco Mundial e sua relagdo com a politica urbana
no Brasil, identificando as variacdes de abordagens e prioridades especificas de cada
momento. A pesquisa constatou que os Termos de Referéncia retratam com grande fidelidade
as diretrizes da atual agenda urbana do Banco Mundial, onde se destacam palavras de ordem
como desenvolvimento sustentdvel, consensos participativos e fortalecimento da gestao local.
Foram também analisados cinco PDUs produzidos no ambito do PRODUR, que revelaram
grande absor¢do das indicagdes dos Termos de Referéncia, embora com diferentes graus de
implementagdo. A analise empreendida no trabalho corrobora a percepgao de que as diretrizes
emanadas do BM impregnam o ambiente técnico-institucional do Estado brasileiro, com
influéncia crescente e decisiva na formulagdo das politicas publicas nacionais.

Palavras-chave: Banco Mundial; PRODUR; Politicas publicas do Estado da Bahia;
Planejamento Urbano.



ABSTRACT

This study discusses the Terms of Reference that guided the process of producing Urban
Plans under the Urban Development Program (PRODUR) carried by Bahia State, Brazil,
supported by World Bank. It focuses the bank’s policies and their evidence at the program.
Aspects of the World Bank’s conceptions about development are discussed, underlying the
changes in approaches and priorities along time. The research revealed that the Terms of
Reference have a high degree of allegiance to WB'’s issues, especially in what sustained
development is concerned, participative consensus and strengthening of local government.
Five of the Urban Plans produced at PRODUR were also analyzed within this study,
revealing high levels of adherence to the Terms of Reference, although showing different
degrees at implementing it’s indications. The evidences found in the study are compliant with
the sense that the directives issued by BM pervade the technical-institutional environment of
Brazilian State, significantly and increasingly influencing the crafting of national policies.

Key-words: World Bank, PRODUR, Bahia State Urban Policies, Urban Planning.
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1. INTRODUCAO

Este estudo enfoca os Planos Diretores Urbanos do Programa de Administragdo
Municipal e Desenvolvimento de Infra-Estrutura Urbana - PRODUR, implementado entre os
anos de 1997 e 2004 no estado da Bahia, analisando alguns desses Planos na perspectiva de
correlacionar seus fundamentos e propostas as politicas governamentais, face as diretrizes das
organizacoes de financiamento e regulacao internacional. Com isto, espera-se contribuir para
o entendimento do PRODUR, obtendo uma idéia inicial dos seus produtos na area do
planejamento urbano e abrindo caminho para estudos que possam avangar na avaliagdo do
impacto dos planos do programa e desse tipo de planejamento na realidade dos municipios

baianos.

Para tanto buscou-se inicialmente situar o cendrio em que se d4 a formulagdo das
diretrizes das Instituigdes de Financiamento Internacional — IFIs, apresentado j& na
Introdu¢do. Em seguida, o segundo Capitulo mostra em linhas gerais a trajetoria das
proposicdes da mais importante dessas institui¢des, o Banco Mundial' (BM), financiador do
PRODUR. Ilustra as diretrizes e praticas do BM e mostra a crescente importancia das cidades
no discurso e nas praticas do Banco, acrescentando uma visdo critica dessas proposicdes, em

especial com relagdo a realidade brasileira.

O terceiro Capitulo apresenta as grandes linhas das Politicas Publicas adotadas pelo
Estado brasileiro e o quadro urbano da Bahia por ocasido da vigéncia do programa.
Finalmente, o quarto Capitulo apresenta 0 PRODUR, suas caracteristicas e componentes,
analisando a visdo do Banco Mundial em relagdo as cidades refletida nos Termos de

Referéncia para contratacdo dos Planos Diretores Urbanos e em alguns planos selecionados.

O processo de producdo deste trabalho contemplou inicialmente a andlise dos

Termos de Referéncia e dos Planos Diretores Urbanos, apds o que foram efetuados os

"' Em inglés, World Bank, ou como também ¢ conhecido, BIRD — Bank for International Reconstruction and
Development. Neste trabalho sera adotada a sigla BM para designar o Banco Mundial, correspondente em
portugués da designagdo inglesa hoje adotada pela propria instituigéo.
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levantamentos de dados e dos aportes criticos a respeito do Banco Mundial. Em decorréncia,
algumas inferéncias e consideragdes relativas ao papel e influéncia do Banco no programa

analisado encontram-se diluidos ao longo do texto.

Lancado em abril de 1997 pelo Governo do Estado da Bahia, com vigéncia até
setembro 2004, o PRODUR - Programa de Administragdo Municipal e Desenvolvimento de
Infra-Estrutura Urbana, foi implementado pela Secretaria do Planejamento da Bahia —
SEPLAN?, tendo como orgdo coordenador a Companhia de Acdo Regional - CAR. O
programa foi objeto do contrato de financiamento n° 4140 do Banco Mundial, agente
financiador internacional que se destaca por sua intensa atividade de difusdo de idéias e

inducdo de praticas em relagdo ao desenvolvimento econdmico.

O PRODUR se constituiu no maior programa de a¢do municipal do governo da
Bahia dos ultimos anos, ndo apenas pelo expressivo montante do investimento, mas também
pela diversidade do elenco de acdes e, sobretudo, pela abrangéncia politico-territorial,
incluindo duzentos e trés municipios nas diversas modalidades e componentes, ¢ a analise

aqui empreendida tem foco no seu componente Planos Diretores Urbanos (PDUs).

O alcance populacional e territorial das intervencdes previstas no PRODUR, dos
quais cerca de cem foram contemplados com Planos Diretores Urbanos, ddo uma medida da
sua importancia. Com o propodsito manifesto de promover a elevacio da qualidade de vida da
populacdo das cidades, o PRODUR incluiu componentes de desenvolvimento institucional e
capacitacdo das administracdes municipais, além de melhoria da infra-estrutura urbana e

recuperagdo de areas carentes.

Na busca de identificar em que medida as caracteristicas e proposicdes do PRODUR
apresentam vinculagdo com as orientagdes do Banco Mundial (BM), sera necessario conhecer
um pouco a respeito da origem e trajetdria dessa entidade. Assim, para uma melhor
compreensao das diretrizes do Banco Mundial e, por conseguinte,do rebatimento destas nas
orientagcdes dos PDUs do PRODUR, apresentaremos alguns elementos do contexto historico-
economico no qual foi gestada e os marcos do pensamento daquela institui¢do. Isto nos
remete ao periodo do desfecho da segunda grande conflagracdo do século passado, época em
que se estruturam as bases de um novo cenario politico-institucional internacional e a partir da

qual se consolida um novo patamar da dindmica da acumulagao.

? Conhecida como Secretaria do Planejamento e Tecnologia — SEPLANTEC até dezembro de 2002, quando teve
sua denominagd@o ¢ competéncias alteradas pela Lei N° 8.538 de 20 de dezembro de 2002 (D.O.E. de 21/12/02).
A CAR permaneceu subordinada a nova estrutura da SEPLAN até o inicio de 2007, quando passou a integrar a
estrutura da Secretaria de Desenvolvimento Regional, criada pelo governo recém empossado.
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AS ENTIDADES DE REGULACAO INTERNACIONAL NO DESENVOLVIMENTO DA
PRODUCAO CAPITALISTA

“A reunificag@o do centro do sistema capitalista constitui, possivelmente, a mais
importante consequéncia do segundo conflito mundial.” (FURTADO, 2001; p. 35).

A ordem internacional no pés Segunda Grande Guerra

A estrutura politico-economica mundial estabelecida ao final da Segunda Guerra
Mundial comegou a ser delineada anos antes. Seu marco inicial teria ocorrido, na visao de
analistas como Almeida (2004), a partir do acordo conhecido como a “Carta do Atlantico”,
firmado entre a Grad Bretanha e os EUA em 14 de agosto de 1941 - antes, portanto, da
declaracao de guerra dos Estados Unidos as poténcias do Eixo, que sé ocorreu apds o ataque

japonés a Pearl Harbour no Havai, a 7 de dezembro daquele ano.

Nesse acordo foram alinhados os principios que essas nag¢des vislumbravam como
essenciais para uma nova “ordem” internacional, com énfase para a defesa de um “acesso
igualitdrio” de todas as economias ao comércio € as matérias primas, assim como a
“eliminacao de todas as formas de tratamento discriminatério no comércio internacional.”

(ALMEIDA, op. cit.; p.112 e 113)

Esse primeiro esbo¢o de panorama futuro, tragado por apenas dois atores da cena
internacional, espelha uma postura de autosuficiéncia em relagdo as demais nagdes, fruto de
uma Otica em que os dois paises signatdrios nao haviam contabilizado todo o custo
econdmico, social e politico da guerra. No transcurso do conflito, essa estratégia tornou-se
mais abrangente, passando a incluir um conjunto bem maior de atores, desde as etapas de

negociagdo e pactuagdo de compromissos, ainda que sob a lideranca incontestavel dos EUA.

Mesmo tendo ao final da guerra seus efeitos superados, a profunda crise dos anos
1930, envolvendo todos os setores da producdo, desencadeada a partir do crash dos mercados
financeiros norte-americanos de 1929, ainda reverberava na mente dos dirigentes. As licdes
dessa crise indicavam a necessidade de agdes preventivas e proativas, ndo apenas no nivel

doméstico, mas também no plano internacional.

A recuperacdo do equilibrio econdmico ao longo da década de 1930, com retomada

do crescimento no bojo do célebre “New Deal” do presidente norte-americano Roosevelt, se
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deveu a adogdo de politicas keynesianas, com forte componente de investimento publico na
economia, gerando dinamismo e ocupagdo da for¢ca de trabalho. Nessa mesma logica, o
proprio Keynes®, juntamente com o Assessor-chefe do Secretirio do Tesouro norte-
americano, Harry Dexter White, desenha um sistema de instituicdes € mecanismos de
regulagdo das transacdes comerciais € monetdrias visando a promog¢ao da estabilidade e
desenvolvimento mundial para o periodo pos-guerra, adotado em sua quase totalidade’ na

Conferéncia de Bretton Woods.

No acordo firmado na comunidade de Bretton Woods, estado de New Hampshire,
Estados Unidos, em julho de 1944, por gestores de 45 paises’, dentre os quais o Brasil, foram
estabelecidos os fundamentos de uma nova ordem internacional, baseada numa

estratégia global de acumulagdo do capital num mundo em que as barreiras ao
comércio e ao investimento seriam consistentemente reduzidas e a subserviéncia
colonial, substituida por um sistema aberto de crescimento, de avango e de

cooperacdo no ambito de um sistema capitalista mundial descolonizado.
(ALMEIDA, 2004)

O cendrio internacional almejado buscaria minimizar os riscos de grandes crises
econOmicas generalizadas e superar antigas fontes de tensdo compreendidas como
potencialmente indutoras dos sangrentos conflitos ainda em curso. As caracteristicas desse
quadro e dos seus principais instrumentos regulatorios foram tragados mediante arranjos
diplomaticos intensificados na fase final da guerra, cujo desfecho ja se afigurava favoravel
aos aliados. Para os propdsitos deste trabalho, as principais referéncias desses arranjos sdo a
Conferéncia de Bretton Woods, no estado de New Hampshire, e a de Dumbarton Oaks,

ocorridas respectivamente em julho e agosto de 1944, nos Estados Unidos.

O encontro de Dumbarton Oaks estabeleceu as bases para uma edigdo reformulada
da “Alianga das Nagdes”, tentativa frustrada de criagdo, apos a Primeira Guerra Mundial, de
um foro politico internacional que evitasse novos conflitos generalizados. Concebida com a

perspectiva de superar as limitacdes da organizagdo anterior, essa iniciativa se converteria, em

3 John Maynard Keynes (depois Lord do Império Britdnico), economista inglés autor de teorias favoraveis ao
investimento publico como forma de evitar crises e sustentacdo do pleno emprego, fundamentos da politica do
New Deal de Roosevelt.

* Embora tenham sido mantidos os fundamentos da proposta de Keynes, sua indicagdo de “uma moeda contabil
de referéncia internacional (o bancor)” (ALMEIDA, 2004; p.147), ndo foi adotada na ocasido. O tema voltou a
ser discutido no bojo da crise financeira e econdomica mundial acirrada a partir do ltimo trimestre de 2008.

> Em: pagina internet do Banco Mundial, visitada em maio de 2008:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/EXTARCHIVES/0,.contentMDK:20035657~
menuPK:56307~pagePK:36726~piPK:437378~theSitePK:29506,00.html
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abril de 1945, na cidade de Sao Francisco, Califérnia, na Organizacdo das Nacdes Unidas -

ONU.

O clima politico ao final da guerra, ainda sob o impulso inercial do esfor¢o conjunto
dos aliados, favoreceu uma perspectiva internacionalista que levou a inclusdo da Unido
Soviética nas tratativas para implementagao das medidas definidas em Bretton Woods. Com o
acirramento da Guerra Fria, a Unido Soviética se retirou das negociacdes e procurou
estruturar o bloco que liderava com seus proprios mecanismos de regulagdo politico-
comercial, cujos maiores destaques sao o Pacto de Varsévia e o COMINTERN,

permanecendo, contudo, no front estritamente politico da ONU.

Enquanto os encontros de Dumbarton Oaks e Sao Francisco estabeleceram o arranjo
geo-politico das relagdes internacionais, a Conferéncia de Bretton Woods langou as bases de
uma verdadeira “reorganizacdo econdmica em escala planetaria”(ALMEIDA, op. cit.; p. 114),
da qual “os EUA e a Gra Bretanha foram os principais, se nao os exclusivos, arquitetos”

(ibidem; p.147).

Bretton Woods estabeleceu os pilares que estruturaram as interagdes internacionais
desde entdo e até hoje permanecem, instrumentados em trés frentes de atuagdo: o
ordenamento monetario, com o Fundo Monetario Internacional - FMI; o financiamento da
reconstrugdo e promocdo do desenvolvimento, por meio do Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento - BIRD, ou simplesmente Banco Mundial - BM; e a
regulagdo das transagdes internacionais, para a qual foram criadas ao longo do tempo diversas
entidades - a Organizagdo Internacional do Comércio (OIC), o Tratado Geral de Comércio
(GATT), e, a partir da Rodada do Uruguai em 1995, a Organizagdo Mundial do Comércio -
OMC.

Maiores promotores da “mutagio multilateralista™®, os EUA “praticamente

obrigavam os paises beneficidrios de acordos land-lease a se comprometerem a participar,
com eles, de uma agdo coordenada tendente a eliminagao de todas as formas de discriminagao
no comércio internacional e a redugdo das tarifas e outras barreiras comerciais” (ibidem;

p.115).

® Expressio utilizada por Almeida (2004), em contraponto & pratica de acordos bilaterais entre nagdes, que
predominou no periodo anterior & Segunda Guerra Mundial, ou de imposi¢des unilaterais, como o traumatico
Tratado de Versailles imposto @& Alemanha derrotada da Primeira Grande Guerra e que se tornou um forte
pretexto para a reestruturagdo do aparato e disposi¢@o bélica desse pais, galvanizada pelo nacional-socialismo de
Hitler.
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Convertidas em agéncias especializadas da ONU, embora com status especial
diferenciado das entidades do sistema, o FMI ¢ o BM articulavam o chamado Sistema
Financeiro Internacional, que propunha um “esquema de paridades fixas (mas ajustdveis)
baseadas no padrao ouro-dolar” (ibidem; p.145), bem como interferia nas politicas
econOmicas das instituigdes nacionais (Bancos Centrais). “O Brasil participou da Conferéncia
de Bretton Woods, tornando-se membro fundador do FMI e do BIRD” (ibidem; p.147),
mantendo a paridade fixa que ja vigorava no pais desde 1939, persistindo até 1953, a despeito

da erosao inflacionaria.

O FMI foi criado “para assegurar a estabilidade das taxas de cambio, prever socorro
temporario a seus membros em caso de desequilibrio da balanga de pagamentos e facilitar o
pagamento das transacdes correntes internacionais” (ibidem; p.147). Um dos seus
mecanismos mais destacados, relativos a ordem monetaria, foi “o esquema de paridades
cambiais fixas (mas ajustaveis), baseadas no padrao ouro-dolar” (ibidem; p.145). Ao Banco
Mundial coube a tarefa de lidar com a por¢ao material da produ¢do do capital, promovendo a

reconstrucdo ¢ o desenvolvimento, como sera detalhado mais adiante.

A terceira frente do ordenamento internacional gestado em Bretton Woods foi a que
trata do comércio internacional, essencial ao crescimento econdomico global. Num primeiro
momento, foram criadas entidades como GATT e a OIC, buscando superar a pratica anterior a
Segunda Guerra de rodadas bilaterais, de dificil coordenagdo num sistema integrado e mais

sujeita provocar tensoes e conflitos.

A partir de 1994 a chamada “Rodada do Uruguai” cria a OMC, que completa, “ao
lado das instituigdes ja existentes voltadas para a moeda e finangas, - FMI e BM - o tripé
organizacional concebido pelas liderancas aliadas em pleno conflito mundial para administrar

a ordem econdmico internacional do pos-guerra.” (ibidem; p.129)

Além de assegurar uma maior coeréncia entre as politicas conduzidas nos terrenos
comercial, monetario e financeiro a institui¢do da OMC visou aprimorar os mecanismos das
rodadas multilaterais em favor de um “foro permanente” baseado num quadro juridico

uniforme.

Os acordos de Bretton Woods, em sua primeira fase, ndo fizeram distingdo entre
paises avangados e paises em desenvolvimento, evidenciando que, “na primeira fase de suas
atividades, o FMI desconhece a questao do desenvolvimento e sua pratica corrente reflete os

problemas prioritarios da estabilizacdo econdmica nos paises europeus.” (ibidem; p.155).
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As diretrizes induzidas pelas nagdes lideres dos aliados vitoriosos para o cenario
econdmico mundial revelaram-se de grande eficacia, promovendo um ciclo virtuoso e

~ . . . 7
prolongado de expansao, conhecido como os “trintas anos gloriosos”.

A partir da Segunda Guerra Mundial, as economias capitalistas desenvolvidas
viveram um periodo de intenso dinamismo. Nesses anos gloriosos as taxas de
crescimento do produto e da produtividade foram muito elevados. Os niveis de
desemprego foram bastante baixos - configurando na pratica situagdes de pleno
emprego - ¢ a inflagdo, por fim, pelo menos até meados dos anos 60, manteve-se sob
perfeito controle. Em sintese, uma verdadeira idade de ouro do capitalismo.
(ALBAN, 1999; p.19)

A pujanga do crescimento desse periodo foi alavancada por macicos investimentos
no soerguimento dos paises da Asia e sobretudo da Europa, cuja reconstru¢io constituiu
vertente estratégica do Plano Marshall, nos quais o BM teve papel destacado, em
cumprimento a uma das principais missoes para a qual foi desenhado, conforme expresso em
seu proprio nome original: Banco Internacional para Reconstru¢cdo e Desenvolvimento.
“Mesmo apds o término da guerra, uma elevada demanda for¢ada serd mantida, ao menos por
toda a década de 1940, através do esforco de reconstrugdo financiado pelo Plano Marshall.”

(ibidem; p. 82)

O ciclo de crescimento econdmico e pleno emprego, que aparentemente confirmava
as teorias keynesianas, passa a apresentar sinais de exaustdo a partir de meados dos anos
1960. Tem inico um periodo de estagnagdo com altas taxas de desemprego acompanhado de
inflacdo elevada - a chamada estagflagdo, pondo em cheque o paradigma keynesiano que
havia regido com sucesso a gestdo da economia desde o pds-guerra.

Esse fracasso empirico da teoria keynesiana, reforcado por novas pressdes
inflacionarias geradas pelos dois choques do petroleo nos anos 70, abre espaco para
o ressurgimento e crescimento de visdes tedricas mais conservadoras. Essas visdes,
que vdo do monetarismo de Firedman as expectativas racionais de Lucas e outros,
buscando dar combate a inflagdo, levam as economias da Europa e¢ dos Estados

Unidos a um longo periodo recessivo, que se estende até o comego dos anos 80.
(ibidem; p.19)

As entidades de Bretton Woods - GATT/OIC, FMI e BM -, entretanto, embora
tenham sido criadas naquele mesmo espirito, ndo sucumbem juntamente com as politicas que
inspiraram a sua criagdo. Ao contrario, tendo ocupado lugares de destaque na mediagdo dos

processos de regulacdo da economia em escala mundial, souberam inserir-se perfeitamente na

nova ordem monetarista que se instalava.

7 Les trente glorieuses, de Jean Fourastier, referido em Sachs, 2004; p. 28.
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Cumprindo o papel que lhes fora designado desde a origem e sob a coordenagdo do
FMI, cujo foco de atuagdo ¢ exatamente o controle monetario, as entidades de Bretton Woods
adotam intensivamente o receituario monetarista em voga. O FMI passou a difundir o “ajuste
estrutural”, com incentivo ao corte dos gastos publicos, numa perspectiva inversa a do
keynesianismo, além de rigido controle da inflagdo através da redugdo do meio circulante,
com fortes reflexos na producgdo e no emprego. As operagdes do BM no periodo de 1975 até o
final dos anos 1980 formatam os investimentos segundo essa ldgica, condicionando os
empréstimos a adogao das medidas de ajuste estrutural preconizadas pelo FMI, conforme sera

visto em maior detalhe no segundo Capitulo.

Os efeitos dessas medidas se fazem sentir, a0 menos nos paises mais desenvolvidos,
de forma parcial, com a redug¢do da inflagdo, porém sem uma retomada expressiva do
crescimento, nem o desaparecimento do desemprego que, ao contrario, “se expande nos 80,
mesmo com o inicio do processo de retomada do crescimento” (ibidem; p.19). A situagdo se
agrava no final dessa década, manifestando sua intensidade através de uma série de crises que
abalaram os mercados mundiais, a exemplo da Maléasia (1988), do México (1989), dos

sucessivos planos de estabilizagdo brasileiros (cruzeiro novo, cruzado, real).

Mesmo nos paises centrais como os EUA o desemprego atingiu niveis sem
precedentes e, na Europa do inico dos anos 90, o problema do desemprego veio acompanhado
de outras questdes ligadas a tensOes étnicas e politicas - o problema dos imigrantes e os
conflitos separatistas de paises do antigo bloco soviético. A visao neoliberal ndo se preocupa

com o desemprego, pois, segundo os seus defensores,

salvo por problemas expectacionais temporarios, todo desemprego ¢ voluntario ou
decorrente de intervengdes indevidas. (...) E a partir dessa perspectiva que se
compreendem as estratégias neoliberais de redugdo do Estado adotadas, entre outros,
por Reagan nos Estados Unidos e Tatcher na Inglaterra. (ibidem; p.20).

Para a expansao e persisténcia da retomada da perspectiva liberal, concorrera o vacuo
ideoldégico e de referenciais praticos, insuflado pela euforia dos ‘“fundamentalistas do

mercado” com desmantelamento do bloco soviético, acelerado em finais dos anos 1980.

Apesar da importancia das politicas intervencionistas no sucesso das economias
asiaticas, o0 mesmo, paradoxalmente, nido foi percebido pelo mundo ocidental como
decorrente de uma postura desenvolvimentista. Ao contrario, devido ao relativo
fracasso das estratégias socialistas e do intervencionismo latino-americano,
entendeu-se o sucesso asidtico como uma prova cabal da superioridade do
liberalismo. O liberalismo, no caso, consistia em economias internacionalmente
abertas ao fluxo de capitais € em mercados de trabalhos flexiveis (ibidem; p.215 —
‘mercados de trabalhos’ no plural no original).
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Como a realidade revelou, embora tenha havido nos anos 1990 uma retomada
discreta do crescimento, sobretudo na Asia e em alguns paises da Europa, a questdo do
desemprego ndo conseguiu ser equacionada pelas medidas neoliberais. Nos paises em
desenvolvimento, onde as crises atingiram propor¢des muitas vezes tragicas, as estratégias de

recuperac¢do se deram em geral pela via oposta as recomendacdes neoliberais.

Neo-keynesianos vém a saida na retomada das diretrizes originais do sistema
instaurado no pds Segunda Guerra: “Comeca-se a defender um novo sistema de regulagao
internacional, algo como um novo Bretton Woods, incluindo, quem sabe, uma espécie de
Banco Central supranacional, para lidar com os excessos € os riscos desse imenso mercado
financeiro mundial.” (ibidem; p.11). As crises recorrentes nos ciclos de acumulagdo sdo vistas
por criticos do sistema como inerentes a propria natureza e estrutura do modo de producao
capitalista, sendo, portanto, inevitaveis. Outros, como veremos a seguir, tentam identificar
aspectos objetivos que esclarecam razdes das disfungdes e possiveis “remédios” para a

superacao dos problemas.

Para além do alcance das politicas de ajuste e regulagdo econOmica através de
artificios monetaristas, seria preciso buscar questdes de fundo no cerne do proprio sistema
produtivo. Hoje ¢ possivel compreender que um dos fatores cruciais da crise, iniciada em
meados dos anos sessenta nos paises industrializados do ocidente, relaciona-se com o
esgotamento do sistema de produ¢do baseado na “acumulacdo fordista”, em transi¢do para a

chamada “acumulagao flexivel”.

Quadro 1.01 - Paradigma tecnoldgico e regimes no Modo de Producdo Capitalista

fase periodo de| paradigma forca-motriz regime de regime de
referéncia | tecnologico predominante produgao acumulacao
maquina a vapor - manufatureiro: formacao do capital
1a 1769 - acionamento Unico; | baixa industrial;
Revolucao 1910 mecanica equipamentos departamenta- disseminagcdo massiva
industrial unifuncionais lizagdo e de bens
especializacao
motor elétrico - taylorista: alta fordismo;
a ; i L
2 y 1886 - eletro- aqor)anjenlto eraNrtamenta produ_t|v.|dad~e pela
Revolugao A distribuido; lizagao e especializagao
. ; 1990 mecanica - e~
industrial equipamentos especializacao
unifuncionais
multiplas fontes toyotista: equipes acumulacdo flexivel;
3a . motrizes e de polivalentes, produtividade pelo
o 1970 - micro- - - . )
Revolugao atual cletrbnica energia - unidades | controles atendimento ao perfil
industrial multifuncionais distribuidos, da demanda
qualidade total

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados de Alban (1999) e outros.
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O Quadro 1.01 acima indica sinteticamente correlagdes historicas entre plataformas
tecnoldgicas e processo produtivo, numa breve ilustracdo dos marcos do desenvolvimento dos
processos técnico-gerenciais do modo de producdo, que nos ajudard a melhor perceber alguns
posicionamentos das entidades de regulag¢do internacional, em especial o BM, diante das

crises.

Enquanto o fordismo enrijece a linha de produgdo produzindo grandes quantidades
de um tnico tipo de bem, exige uma especializa¢do funcional e planeja a médio e longo prazo
para obter ganhos de produtividade em larga escala, o toyotismo faz exatamente o inverso:
flexibiliza as linhas de producdo para permitir sua reconfiguracdo a qualquer momento e
assim produzir diversificadamente; requer polivaléncia dos seus trabalhadores (que também
operam como agentes de controle da qualidade); e produzem em escalas varidveis, sob

demanda.

Mesmo sem adotar posi¢des “shumpeterianas”, Alban (1999) reconhece a relagao
entre o progresso técnico dos meios de produgdo e o crescimento da produtividade. Salienta
que, tanto na primeira revolucdo industrial (paradigma da mecaniza¢do) quanto na segunda
(paradigma da eletromecéanica), houve uma relagdo direta entre mudanga de patamar

tecnolodgico, ganho de produtividade e crescimento econdémico proporcional.

No atual estagio de desenvolvimento das forgas produtivas, conhecido como terceira
revolucdo industrial, sob o paradigma da automag¢do micro-informatizada, hd um
descompasso entre os ganhos de produtividade obtidos em decorréncia das imensas
possibilidades da informatiza¢do e o efetivo crescimento do conjunto da economia. Para o
autor, os elementos causais desse descompasso estdo vinculados ao paradigma da acumulagdo

flexivel, que sobrepujou o fordismo como referéncia de produtividade e competitividade.

O ciclo de dificuldades e crises no mercado financeiro, agudizado em finais dos anos
1990 com “tragica expansao do desemprego” e degradagdo dos salarios, crise de pagamentos,
bolha especulativa (Nasdac, imobilidrios, etc.), ¢ portador de uma complexidade que nao
consegue ser equacionada nem por medidas neoliberais/monetaristas nem pela perspectiva
keynesiana, cujos modelos ndo contemplam os fatores mais representativos da questio.
Segundo Alban (op. cit), a atual crise é mais grave que a do crash de 1929. Enquanto este se
constituiu num “fendomeno agudo e pontual”, as dificuldades de hoje tem carater cronico,

estrutural e profundo, gerando “baixo crescimento sem empregos”.
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Para Alban (ibidem), razdes de ordem estrutural conferem uma perspectiva
duradoura a crise do sistema produtivo no estagio atual de acumulagdo flexivel, em razao “da
taxa de crescimento da produtividade da mao de obra, mais a taxa de crescimento dessa
propria mao de obra, estar superando, na imensa maioria dos paises, as respectivas taxas de
crescimento econdmico.” Assim, ndo seria a reducao da demanda de mao de obra, ou a sua
substitui¢do por equipamentos automatizados, o responsavel pelo crescente desemprego. Os
ganhos de produtividade da propria mao de obra, junto com o seu crescimento quantitativo ¢

que explicariam esse fendmeno, num quadro de crescimento lento das atividades econdmicas.

Analisando esse mesmo fendmeno de uma perspectiva marxista, o gedgrafo David
Harvey assinala que o modo de produgdo capitalista evoluiu para um estdgio de
superacumulagdo, “condicdo em que podem existir simultaneamente trabalho ocioso e capital
ocioso sem nenhum modo aparente de se unirem para a realizagdo de tarefas socialmente
uteis” (HARVEY, 1989; p. 170). Tal fendmeno estaria na raiz das recorrentes crises de
desvaloriza¢do do capital com altas taxas de desemprego, demandando crescentes niveis de

articulagdo e regulagdo para o seu equacionamento.

Em que pesem as diferencas entre as abordagens desses dois autores, para os limites
deste trabalho, interessa destacar que o nivel de complexidade do sistema econdmico em
escala global pressupde um alto grau de coordenacdo entre os agentes - grandes empresas,
organizagdes nacionais € supra-nacionais, ao lado de uma forte superestrutura politica atuando
“em nivel muito alto, com a missdo principal de desobstruir o terreno ali onde os residuos dos

antigos estados nacionais persistiam em criar barreiras entre os paises.” (FURTADO, op. cit.;
p. 35).

No plano da prépria dindmica evolutiva empresarial, tal concertagdo® se efetiva
como decorréncia natural e necessaria da expansao das grandes corporagdes multinacionais,
cujo fortalecimento passa pela articulagdo e cooperacao entre as congéneres de tal forma que

. -~ . . 9
superam a capacidade de cordenagdo dos Estados nacionais’.

Tal condigdo ressalta o papel de coordenagdo e articulacdo da coeréncia do sistema
econdmico global exercido pelas entidades supra-nacionais dedicadas ao financiamento e

regulacdo comercial. Esse papel, no caso do Banco Mundial, tem sido fortalecido ao longo do

¥ Amplamente utilizado em documentos do BM, o termo concerta¢do exprime a articulagio entre agentes

institucionais e atores sociais relevantes para a tomada de decisdo em processos relacionados ao
desenvolvimento (local, regional, setorial, etc.)
? Ver também Furtado, opus cit., cap 3 : “As grandes empresas nas novas relagdes centro-periferia”, pags 43 a 65.
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tempo, a julgar ndo apenas pelo crescimento da sua carteira de operagdes, mas sobretudo

pelas repercussdes ideoldgicas e praticas da sua atuagdo no sistema global.

A atual disposicdo das relagcdes comerciais internacionais reguladas pelas entidades
de Bretton Woods, torna possivel uma pax americana na qual a conquista territorial pela via
militar j& ndo ¢ mais essencial para assegurar o funcionamento do sistema internacional
conforme os interesses dominantes. Isto ndo implica na redu¢do da importancia do papel de
poténcia politico-militar hegemonica (os Estados Unidos), sempre pronta intervir como uma
forca reguladora dessa “ordem” onde se faga necessario, operando inclusive em articulagao
com forgas militares aliadas em operagdes conjuntas. Tampouco pressupoe o total abandono
das unidades politicas nacionais, embora todo o aparato ideoldgico que originou o estado-

nacdo no século XIX, sobretudo a idéia de soberania, esteja em cheque.

As mudangas de atuacdo dos governos em relacao a cartilha neoliberal parecem ter,
em alguma medida, surtido efeito na recuperagdo do equilibrio econdomico de paises em
desenvolvimento, como no caso emblematico da Argentina. As Instituicdes de Financiamento
Internacional (IFIs) tém sintonizado suas diretrizes em relacdo a esse novo referencial,
admitindo niveis convenientes de regulagdo estatal, embora permanegam trabalhando no

sentido de assegurar a primazia do mercado na condugdo do desenvolvimento.

Sempre atento a essas varidveis, o Banco Mundial a partir dos anos 1990 vem
aprimorando uma ‘“agenda urbana” que prioriza as cidades como espago privilegiado para
otimizagao dos investimentos destinados a consolidacdo do modo de producdo, promovendo o
fortalecimento da gestdo local e a bandeira da inclusdo da pobreza. Essa prioridade atribuida
as cidades ¢ constantemente reafirmada nos documentos e em eventos promovidos pela
instituigdo. O PRODUR surge na esteira dessa tendéncia, com a convergéncia entre a

iniciativa do Governo da Bahia e a linha programatica do Banco Mundial.

A mudanca de paradigma influenciando a producio contemporinea das cidades

A mudanga no paradigma dominante de processo produtivo, acima assinalada, na
qual a rigidez da linha de producdo fordista perde em produtividade para a flexibilidade

toyotista, tem repercussoes importantes nas cidades:

Uma “maior liberdade no tamanho dos equipamentos se reflete, ¢ claro, no tamanho

econdmico das plantas. Menores equipamentos possibilitam também menores plantas, sem
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que isso resulte em perdas de produtividade.” (ALBAN, op. cit.; p. 206). Por conseguinte, “o
tempo em que os ganhos de produtividade e as inovagdes de produto exigiam novas e maiores
plantas, e, por extensdo, novas e maiores cidades, ficou de fato para trds. J4 ndo se precisa

destruir para criar, basta adaptar.” (ibidem; p. 208)

Como evidéncia dessas constatagdes, temos o sucateamento de grandes extensoes
urbanas onde a producdo fordista se estabeleceu com éxito até a segunda metade do Século
XX. Ocupadas com parques industriais obsoletos e sob forte pressdo dos custos imobiliarios e
dos movimentos sociais ¢ ambientalistas, essas dreas constituem um grande problema para as
administracdes locais, como no caso de Paris e suas friches, Turim, Londres e mesmo Sao

Paulo.

Muitos dos centros urbanos mais importantes dos paises centrais, em especial do
continente europeu, foram palco de grandes investimentos em renovac¢do urbana a partir dos
anos 1990, visando, na maioria dos casos, a recuperagao dessas areas degradadas. O que
constitui, no fundo, uma estratégia “keynesiana” de dinamizagao dessas economias, ao tempo

em que requalifica esses espacos para novas demandas e fungdes urbanas.

A automagao flexivel tem grande potencial de impacto na taxa de desemprego de
setores importantes como bancos, servicos escriturais € contabeis, alguns tipos de varejo e
servicos correlatos, que passam a funcionar baseados em auto-servigos diretamente operados
pelo cliente, sem necessidade de assisténcia de um funcionério, ou cuja produtividade se torna

extremamente amplificada pela informatizagao.

Por outro lado, esses recursos tém possibilitado a criacdo e desenvolvimento de
novas fungdes e ocupagdes, com impacto nos espagos e atividades urbanas. Sdo exemplos os
servigos de atendimento telefonico para compras, informagdes, reclamagdes € um numero
cada vez maior de atividades mediados pela tecnologia, tipificados nos call centers e servigos
de telemarketing; e na industria de desenvolvimento de softwares comerciais e para
aplicacdes especificas, com perfil cada vez mais complexo e sofisticado, exigindo novas

especializagdes de perfil funcional e produtivo.

Muitas dessas fungoes sdo fortemente baseadas em redes de telecomunicagdes, o que
reduz a necessidade de deslocamento fisico do trabalhador ao local de trabalho, reduzindo a
demanda de transporte. Ao mesmo tempo, a maior disponibilidade de tempo livre e o maior

controle sobre o proprio periodo tempo de trabalho tem provocado maiores demandas de
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transporte para fins diferentes daqueles ligados ao trabalho, assim como tem gerado maior

demanda de servigos de lazer.

Para a maior parte das cidades brasileiras, cujo PIB ¢ fortemente apoiado em
atividades tercidrias, os efeitos dessa mudanga de paradigma se fazem sentir de forma
indireta, através do impacto das mudancas no perfil dos servigos € em sua redistribui¢do
espacial. A construcdo civil, por exemplo, sofre impactos negativos pela redugcdo da demanda
de areas produtivas industriais, porém ¢ refor¢ada pelo acréscimo da demanda em instalagdes
comerciais e de servigos, além da requalificacdao de espacos antigos e da expansao do mercado

residencial.

A cidade fordista tem necessidade de grandes areas para a producdo, pois o fator de
escala ¢ essencial para a obtengdo de ganhos de produtividade em sistemas rigidos de
producao; isto deixou em muitas cidades industriais um saldo de grandes areas degradadas
quando da mudanca de paradigma, levando ao desmantelamento de algumas dessas estruturas
urbanas ou demandando enormes investimentos publicos para a recuperagdo desses espagos.
No paradigma da produgdo/acumulagdo flexivel ndo ha tanta demanda por area destinada as
unidades produtivas, pois, devido ao baixo custo da flexibilidade, as empresas podem obter

ganhos de produtividade trabalhando sob demanda para nichos de mercado.

Ao lado de uma menor demanda por é4rea fisica para implantagdo de unidades, a
flexibilizagdo introduziu uma enorme adaptabilidade aos processos produtivos, reduzindo o
custo proporcional das instalagdes fixas. Isto propiciou uma mobilidade sem precedentes de
plantas industriais e instalagdes de servico em escala mundial, mesmo em se tratando de

unidades de grande porte como as montadoras de automoveis.

Essa mobilidade ¢ estimulada, de um lado, pela busca das vantagens competitivas

dos lugares, ai incluidos os incentivos fiscais utilizados por muitos governos para atrair a

instalagdo de negocios em seus territorios. Por outro lado, os recursos ao dispor da articulagao

do capital globalmente, tanto nos aspectos administrativos quanto financeiros, facilitam a
coordenacdo das iniciativas e da gestdo.

Na atual fase, contudo, o que importa ndo ¢ tanto a concentragdo do poder em

instituigdes financeiras quanto a explosdo de novos instrumentos e mercados

financeiros, associada a ascensdo de sistemas altamente sofisticados de coordenagao

financeira em escala global. Esse sistema financeiro foi o que permitiu boa parte da
flexibilidade geografica e temporal da acumulacio capitalista. (HARVEY, 1989)

A flexibilidade geografica identificada por Harvey, associada a gigantesca e

crescente concentracdo de fungdes de comando dos mercados e operagdes financeiras em
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poucas cidades globais configura a fei¢do do mundo atual. A economia global se organiza a
partir dos centros de decisdo, comando e controle, que sdo os pontos nodais no cume da
hierarquia urbana num sistema integrado globalmente: Nova York, Londres e Toéquio
(SASSEN, 2003). Seu papel estratégico lhes ¢ conferido pela combinacao da dispersdo
espacial dos servigos avangados, centros de produgdo e mercados, e de sua capacidade de
integragdo global. “A cidade global ndo ¢ um lugar, mas sim um processo onde o que importa

¢ a faculdade de adaptacao das redes.

Longe de serem ameacgadas pelo seu gigantismo, as grandes cidades tiram proveito
das vantagens da concentragdo das infra-estruturas, dos servicos especializados que atraem
uma populagdo de formacdo muito sofisticada, os quais abrem a possibilidade da fixagdo de
servigos ainda mais avangados etc. Os efeitos da maior parte dessas decisdes e atos podem
afetar a prosperidade ou a decadéncia de regides inteiras, de cidades e da vida das pessoas

mais distanciadas.

Entretanto, apesar do seu poder de mando sobre o sistema, os grandes centros ndo
sdo os Unicos a terem relevancia para a continuidade do desenvolvimento das forgas
produtivas. Embora cada vez maiores ¢ mais dominantes, constituem exce¢ao em relagdo ao
universo das cidades que abrigam a maior parte da populagdo e das atividades no planeta. O
papel das pequenas e médias comunidades na producdo e como fator de estabilidade do
sistema vém sendo crescentemente reconhecido, inclusive pelo BM que, como referido acima,
passou a se interessar muito pelas cidades como espaco essencial ao desenvolvimento do

capital.

Alvo dos programas do BM desde 1982, a China materializou uma notéavel
transformagdo do seu perfil de producdo com a adogdo das estratégias de competitividade
urbana e regional, responsaveis por tornar o sul desse pais numa das zonas crescimento mais
acelerado da historia. Uma das caracteristicas do atual ciclo de desenvolvimento
internacional, por sinal, € o crescimento relativo da presenga de paises em desenvolvimento
como o Brasil, o México, a India e, principalmente, a China. Pilotando um contingente
populacional que constitui o maior mercado potencial do planeta - embora com poder de
compra historicamente deprimido - e exibindo uma taxa de crescimento entre 7 € 9% ao ano
ao longo de mais de uma década, a China de hoje ¢ uma protagonista capaz de formar (ou

desmontar) tendéncias na economia mundial.

Grande comprador de produtos primarios como o ago e o petroleo, fornecedor sem

rival de produtos industriais de consumo de massa (brinquedos, produtos plasticos, utensilios
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metalicos, em geral de baixo valor agregado ¢ empregando mao de obra de baixissimo custo,
a economia chinesa ¢ um poderoso propulsor de negocios em ambas as vias do comércio
internacional. A inser¢do da China no mercado mundial constituiu uma opgao estratégica do
seu governo, privilegiando o crescimento da economia antes de qualquer outro aspecto -

social-distributivo, ambiental e no campo dos direitos individuais e coletivos.

Desenvolvimento urbano na Bahia

Na Babhia, as cidades contempladas no PRODUR, tém as caracteristicas do urbano
em uma dupla periferia, satélites das metropoles periféricas, em sua maior parte sem ainda ter
alcancado uma inser¢do no paradigma fordista-taylorista e enfrentando o grande desafio da
integracao da maior parte da populacdo a um minimo de “cidadania social” - acesso a servigos
e bens essenciais ainda fora do alcance da maioria. Dentre os fatores envolvidos, destacam-se:
. grande peso do perfil do politico na acao publica (vulnerabilidade politica da populacao,

sujeita ao jogo dos prestidigitadores comunicacionais € do voluntarismo na acao, por falta
de uma maior cultura institucional e publica);

. cultura juris-politica que confere maior énfase a normatizacdo que a implementagdo de
politicas (vide as dificuldades para implementacao de instrumentos do Estatuto da Cidade),
com grandes dificuldades para o cumprimento das metas de desenvolvimento social;

. reposicionamento dos perfis de atividades, com énfase na terciarizagdo voltada para o
mercado local sem base manufatureira correspondente (necessidade de exportar os capitais
para importar as mercadorias, sem geracdo de emprego); ou para mercados regionais
(cidades de servicos);

. novos territorios de producdo ainda em fase inicial - processos incompletos de consolidacao
das redes urbanas;

. novos sistemas de integracdo comercial (suprimento de bens) em escalas supra-regionais,
transpondo as tradicionais redes urbanas regionais hierarquizadas;

. mobilidade e comunicacdo como diferenciais importantes: maior distribui¢do de demandas,
maior concentragao de servicos em menor niumero de cidades;

. reduzida presenga do Estado, auséncia de estratégias de redistributividade territorial
concertadas pelo estado (que s6 tem promovido com sucesso estratégias setoriais,
principalmente para a industrializacdo concentrada na RMS); reduzida iniciativa para a

identificacao e potencializagdo de nichos de oportunidades com capacitagao e incentivos.
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. excecdo ao anterior sao agéncias de capacitacao e promog¢do do desenvolvimento como o
SEBRAE, a Emater, que tém atuagcdo de destaque em pontos localizados, sobretudo
apoiando centros que ja contam com dinamismo proprio (Barreiras, Teixeira de Freitas,
polos turisticos);

. incipiéncia do capital social para assegurar a implementacdo e sustentabilidade dessas

estratégias.

O PRODUR alia o interesse do Governo da Bahia em investir de forma articulada na
maior por¢do do territorio estadual, com a perspectiva programatica do BM em relagdo ao
desenvolvimento e, em especial, do desenvolvimento urbano. Nao tendo tragado um projeto
de desenvolvimento com objetivos e estratégias claras para o conjunto do estado, o governo
alinhavou elementos relativamente desconexos da sua pauta de prioridades em um pacote que

foi por fim amalgamado segundo a agenda do BM.

Expoentes como Romulo Almeida, Milton Santos e outros, tracaram diretrizes para o
desenvolvimento econémico do estado em um momento de estagnagdo que chegou a ser
caracterizado como o “enigma baiano”, identificando como fator critico a fuga de capitais das
economias agro-exportadoras do estado, que contribuiram para o financiamento do
desenvolvimento do centro-sul através de entidades financeiras seculares - Banco da Bahia,
SulAmérica Seguros. Apesar disso, ndo houve grandes mudangas na economia do estado até a
implantagdo da Refinaria Landulfo Alves, nos anos 1950, iniciando um ciclo de
desenvolvimento regional de carater fortemente urbano-industrial que culminou com o pdlo

petroquimico-metalurgico que incluia a Caraiba metais e a Sibra.

Nos anos 1970 houve também vigorosas a¢des do governo estadual em planejamento
territorial (CIA, COPEC), porém, diferentemente do periodo do PRODUR, estes foram
concentrados na RMS e estiveram a servico de uma estratégia de desenvolvimento industrial
da regido. Os investimentos macigos em infra-estrutura e parques industriais, sobretudo na
petroquimica, foram possibilitados em grande parte devido a natureza autoritdria do regime
politico da época, que através do II PND impds uma estratégia de localizagdo de estruturas
produtivas fora do eixo Sudeste, visando uma desconcentragdo forcada que contrariava

importantes interesses dos capitais dessa regido.

Tirando partido dessa oportunidade, o Governo do Estado da Bahia fortaleceu a
vocacdo regional em relacdo as atividades ligadas ao petrdleo e derivados, que desde a década
de 1950 j& haviam desencadeado intensos processos de modificagdo da situagdo urbana de

Salvador e entorno com a extracao no Recdncavo, o refino em Mataripe e o terminal maritmo
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em Madre de Deus. Baseado em um modelo tripartite (capitais estatais, privados nacionais e
internacionais), com o controle governamental, o COPEC foi o maior investimento em
estrutura produtiva até entdo realizado, consolidando uma estrutura espacial com hierarquia e

desdobramentos econdmicos fortemente concentrados em Salvador.

O BM vinha numa crescente ampliacao do escopo dos seus projetos voltados para as
cidades, onde a dimensdo do planejamento ganha cada vez mais importancia. J& ndo basta,
entdo, corrigir suas deficiéncias através de programas de recuperacdo urbana, nem mesmo
apenas aprimorar a estrutura das cidades para oportunidades de negocios, trata-se agora de
introduzir, ao lado dessas acdes, a dimensao do futuro. Para isso, sera preciso firmar as bases
de processos mais consistentes e de longo prazo, através da elaboragdo de cendrios e
antecipagdo de medidas que assegurem a sua concretizagdo, tendo em vista o pleno

desenvolvimento das for¢as produtivas.

O aprofundamento da dimensdao do planejamento ¢ acompanhado da ampliacdo do
ambito territorial dos programas, abrangendo niimero cada vez maior de cidades, bem como
da sua diversificagdo em um numero crescente de componentes e sub-programas, a exemplo

do PROURB-CE, programa do BM a ser abordado adiante, e do proprio PRODUR-BA.

2. 0 BANCO MUNDIAL E O DESENVOLVIMENTO

CARACTERIZACAO E ATIVIDADES DO GRUPO BANCO MUNDIAL

As entidades originarias da Conferéncia de Bretton Woods - o Fundo Monetério
Internacional (FMI), o Banco Mundial (BM) e as diversas congéneres da Organizagdao
Mundial do Comércio (OMC) - atuam complementarmente no sentido de assegurar condi¢des
apropriadas para o desenvolvimento e expansdo das forgas produtivas. Elas operam como
uma espécie de razdo articulada do capital, exercendo parcelas importantes das atividades de
coordenacgdo e integracao referidas por Furtado (2003) entre os diversos agentes econdmicos
em escala global, com destaque para o papel de mediagdo entre os interesses das “forcas

produtivas” e os Estados.
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Enquanto o FMI se encarrega de regular as questdes relativas a fluidez do capital,
induzindo politicas que promovam a adequada liquidez e o controle monetario dos diversos
ambientes da producdo, a OMC tem como missdo estruturar, através de acordos multilaterais
de comércio, o ambiente das transagdes internacionais, definindo padrdes gerais de
intercambio que otimizem os diversos espagos produtivos. O Banco Mundial, por sua vez,
tem por escopo operar diretamente na elaboracao das estratégias e promogao das condi¢des de

producdo, assegurando um ambiente favoravel ao desenvolvimento das forgas produtivas.

Banco Mundial (World Bank, em inglés) ¢ a designagdo genérica de um
conglomerado de instituigdes - o Grupo Banco Mundial - com atuacdo nas areas de
financiamento, consultoria e arbitragem. No nucleo dessa organizagdo estd o Banco
Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD), denominagdo tradicional que
vem sendo preterida pela propria instituigdo em favor da mais compacta Banco Mundial
(BM). Também fazem parte do grupo a Corporacdo Financeira Internacional (IFC — esta e as
demais siglas da organiza¢do apresentadas a seguir estdo no original em inglés) e a

Associagdo Internacional de Fomento (IDA).

Além dessas trés institui¢oes, sdo associadas: o Grupo Consultivo em Investigagao
Agricola Internacional; o Centro Internacional para a Resolugdo de Disputas em
Investimentos (ICSID); Grupo Consultivo de Ajuda a Populacdo mais Pobre; e Agéncia

Multilateral de Investimentos (MIGA).

Embora auténomas, as organizacdes regionais de financiamento internacional tém
suas estruturas e atuacdo espelhadas nas do Grupo Banco Mundial: o Banco Africano de
Desenvolvimento (BAFD); o Banco Asiatico de Desenvolvimento (BASD); o Banco Europeu
de Reconstrucao e Desenvolvimento (BERD); e o Banco Interamericano de Desenvolvimento

(BID), de forte presenca no Brasil e maior financiador externo do Estado da Bahia até 2006.

Das trés areas de atuacao estabelecidas a origem do BM - “auxiliar a reconstrucao e
desenvolvimento dos territorios dos membros, facilitando o investimento de capitais para fins
produtivos, inclusivamente para restaurar as economias destruidas ou desorganizadas pela
guerra, readaptar os meios de producdo as necessidades em tempos de paz e encorajar o
»10

desenvolvimento dos meios de produgdo e dos recursos nos paises menos desenvolvidos

apenas os dois ultimos permanecem preponderantes, ja que a primeira perdeu a razao de ser.

1% Acordo Relativo ao Banco Internacional para a Reconstrugio e Desenvolvimento - Estatuto do BM, Art. I:
Objetivos, item i) . Disponivel em www.fd.uc.pt/CI/CEE/OI/BIRD/BIRD-Estatutos.htm, visitado em junho de
2007.
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Ao longo dos seus mais de sessenta anos, o0 Banco Mundial participou de programas
num total de aproximadamente 1,13 trilhdes de dolares, financiando cerca de 60% desse
valor, como pode ser visto na Tabela 2.01. A América Latina e Caribe foi a regido que
contratou maior volume de recursos (US$265,8 bilhdes), dos quais 62% oriundos de
empréstimos do BM, o que demonstra sua especial atengdo a esse sub-continente. Os
programas relacionados ao desenvolvimento urbano e saneamento responderam por 8,19% do
total dos investimentos do banco, sendo mais significativos nas regides do Extremo Oriente e

Pacifico (11,80%) e do Oriente Médio e Magreb/Norte da Africa (11,75%).



Tabela 2.01 - Programas financiados pelo Banco Mundial por regides do mundo de 1947 a 2008 (valores em US$milhdes)

Des. Urbano e Saneamento P:;Eﬁ?f:f Demais areas de investimento Total por Regido
ia 0,
e fian?cI:?;do In\;l;c;t;:r\(:a(:\to SBelrlolr AU?E::S;L finZ:::?;do Inve\;‘tiilr?mznto fian?(I:(i)ardo BM/I;/:.- iao Inve;lt?rl:erntos
BM Regiao BM BM 9

Asia Sudeste 7.142,14 068518 73,74 4,28| 116.838,31 216.770,41|  123.980,45 54,75|  226.455,59
IE’;:%?: Oriente & 14.920,74| 29.911,05| 49,88 11,80| 123.164,82 223.501,15|  138.085,56 54,49|  253.412,20
ﬁgg?éi Medio e 5.838,76 8.767,58 66,59 11,75  38.441,05 65.848,66 44.279,81 59,34 74.616,24
Africa ndo 7.65084| 14.939.60| 5127 037| 93.874,83 144.48501|  101.534,67 63,69|  159.424,61
Magrebina
CE::ftf:‘l e Asia 5.722,99 8.537,21 67,03 584| 96.077,43 137.765,55|  101.800,42 69,58|  146.302,76
ér;r?gfa Latina e 13.496,51| 20.496,15| 6584 7.71| 151.403,68 245.280,56|  164.900,19 62,04| 26577671
Outros* - - - - 244,00 798,90 244,00 30,54 798,90
Totais 54.780,98| 92.33677| 59,33 819| 620.044,12| 1.03445024| 674.82510 50,89| 1.126.787,01

Fonte: Tabela elaborada pelo autor a partir dos dados de investimentos globais por projeto do Banco Mundial, disponivel no sitio internet da institui¢ao
* Este item corresponde, em sua menor porpor¢ao - cerca de 24% - a contratos para elaboragdo de estudos e consultorias de carater geral, em diversos casos desenvolvendo
analises de carater estratégico, podendo ser aplicados em qualquer parte do mundo. Os 76% restantes destinam-se a um empreendimento supranacional de transmisséo e
comercializagio de energia elétrica para a Asia Central e do Sul, envolvendo os governos do Afeganistdo, Paquistio, Kyrjiquistdo e Tadjiquistdo.
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2.1 AGENDAS DO BANCO MUNDIAL

Desde os seus primordios, o Banco Mundial se impde como uma das
instituicdes mais destacadas na estruturacdo do cenario do desenvolvimento capitalista
do pos-guerra. Nao se trata de mero agente operacional, mas de institui¢do pro-ativa,
com programas e iniciativas proprias, sintonizadas e reativas as necessidades da

dindmica macro-econdmica e as demandas conjunturais.

Esse perfil de flexibilidade de estratégias, preservando a sua missao original,
possibilitou ao BM ajustes e mudangas em suas diretrizes ao longo do tempo, o que
contribuiu para a sua permanéncia e fortalecimento. Nem mesmo o declinio do prestigio
das politicas keynesianas que lhe deram origem, abalou o peso da instituigdo que, ao

contrario, revigorou-se € intensificou sua atuagao.

O BM ndo apenas adaptou-se aos ventos dominantes do pensamento
econdmico, mas foi um ativo formulador de estratégias e, sobretudo, difusor de idéias e
modelos para os paises em desenvolvimento. As prioridades manifestas e postas em
pratica pelo BM em suas diversas agendas ao longo do tempo espelham a forte
correlagdo com os ciclos da economia e as tendéncias do pensamento dominante nas
instancias mais influentes na esfera econdomica, conforme veremos a seguir, 0 que nos
ajudard a identificar o rebatimento de idéias do Banco Mundial nos Planos Diretores do

PRODUR/Ba, objeto deste trabalho.

2.1.1 O Banco Mundial no século XX: ciclos econdomicos e paradigmas

O periodo que transcorre desde a criagdo do BM, em 1944, até os primeiros
anos da década de 1970, referidos como os “anos dourados do capitalismo”, teve a
marca da orientacdo keynesiana, privilegiando a recuperacdo das atividades econdmicas
e a elevagdo dos niveis de emprego. Essa prioridade se materializou em grandes
investimentos destinados a reconstru¢do das economias destruidas pela guerra, bem
como para criagdo ou fortalecimento da infra-estrutura e atividades basicas nos paises

periféricos.
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Os programas financiados pelo BM ao longo dessa fase inicial, nos paises do
entdo denominado “Terceiro Mundo” contemplaram, em sua quase totalidade, inversoes
em geracdo e transmissdo de energia, transportes, comunicagdes e as chamadas
industrias de base, a exemplo da siderurgia no Brasil. Tais investimentos visavam quase
sempre a escala nacional como espaco de intervengdo, buscando, desse modo, a

estruturacdo do conjunto da economia de cada pais.

Deve-se manter em mente que, nesse periodo, a tensdo bipolar instalada pela
“guerra fria” convertia as nagdes desse terceiro bloco em objeto de disputa acirrada
entre as poténcias adversarias. No lado ocidental da “cortina de ferro”, as iniciativas e
investimentos das entidades internacionais oriundas de Bretton Woods tinham um duplo
viés: o econdmico, estruturando os espagos de desenvolvimento do capital; e o geo-
politico, buscando estimular pela via financeira os paises ditos “subdesenvolvidos” a se
manterem sob a esfera de influéncia norte-americana.!' Referindo-se a4 marcante
presenca do estado nas economias capitalistas dessa época, por for¢a da orientagdo
keynesiana adotada, Ignacy Sachs afirma que “o capitalismo reformado constituiu,

p . o . ca. 12
também, uma alternativa ao ‘socialismo real’ do bloco soviético™.

Ao final dos anos sessenta do século passado, o “mundo ocidental”, € mesmo
alguns paises da cortina de ferro, como a entdo Tcheco-Eslovaquia, viu-se mergulhado
em profundas convulsdes. A turbuléncia gerada pela crise econdmica, que ja se
afigurava grave, veio acompanhada de contestagdes politicas, do maio de 1968 em Paris
a “Primavera de Praga”, passando pelos protestos contra a guerra do Vietna e pelos
direitos civis dos negros norte-americanos; e socio-culturais, com as conquistas de

género e de minorias até entdo discriminadas.

Sob a diregao de Robert Mc Namara (1968-1982), comandante-em-chefe das
forcas aliadas no Pacifico durante a Segunda Guerra Mundial e posteriormente
encarregado da “modernizacdo” do Japao, o Banco Mundial assume uma postura de
grande proatividade. Expandindo sua atuagdo, que dobra em nimero de programas

. . . . . . 1
apoiados, em valores e em diversidade de linhas de investimento 3 0 BM, nos “anos

" Quando essa estratégia se revelava insuficiente, ndo restavam davidas em promover a integragdo pela
via da intervengdo armada, seja direta (Coréia, Vietnd, etc.) ou pela via indireta dos golpes através das
Forgas Armadas locais (Brasil, Chile, Argentina, etc.).

12 Sachs, 2004; p. 35.

' Banco Mundial, sitio internet: http://www.obancomundial.org/index.php/content/view_folder, visitado
em fevereiro de 2007.
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McNamara”, alavancou sua posi¢do de destaque no enfrentamento das dificuldades de

uma época conturbada pela dura crise em que mergulhou a economia ocidental.

A partir do inico dos anos 1970 tornaram-se mais nitidos nas economias
industriais os sinais de esgotamento do modelo fordista de acumulagdo, tendo inicio
uma transi¢do ainda incompleta rumo a novos paradigmas produtivos. A profunda crise
que se instalou trouxe em seu bojo o questionamento dos pressupostos keynesianos até
entdo prevalentes, fortalecendo o ressurgimento de idéias liberais fundadas na teoria
econdmica neocldssica, dentre as quais se destacava o pensamento de monetaristas

como Milton Friedman e John Williamson.

Esse tipo de pensamento passou a constituir o eixo programatico de grande
parte das administragcdes dos paises ocidentais a partir dos anos 1980, na esteira da
lideranga dos EUA, sob a gestdo do presidente Ronald Reagan, e da Gra Bretanha da
primeira-ministra Margareth Tatcher. Um dos desdobramentos de maior visibilidade
desse processo foi o desmantelamento do welfare state (estado do bem-estar social)

vigente em varios paises da Europa.

Participes da contru¢do de uma nova perspectiva para a economia, as
Instituigdes de Financiamento Internacional promoveram ajustes nas suas estratégias e
perfis de atuacdo, de modo a adequar-se ao novo cendrio sem perder o foco em sua
finalidade primordial de assegurar condigdes adequadas para o desenvolvimento das
forcas produtivas em regime de mercado. Nao por acaso, numa época em que era
dominante o pensamento monetarista, o FMI assume grande destaque na formulagdo
das proposi¢cdes programaticas de ajustes das economias abaladas pela crise, via de
regra através de “choques”, medidas de alto impacto e custo social destinadas a

reestabelecer a curto prazo os grandes equilibrios econdmicos.

Tais agdes do FMI, cujo horizonte era em geral voltado para o curto prazo,
recebiam o apoio do BM por meio de agdes complementares de médio prazo - os
Programas de Ajustamento Estrutural (SAP, em inglés), muitas vezes acompanhados de
Programas Setoriais, visando a recuperacdo dos efeitos negativos das crises e a
retomada do crescimento. Familiares aos paises latinos e ao Brasil em especial, esses
programas de reajustamento, em sua obstinagdo por uma rapida recuperacdo dos
desequilibrios econdmicos, impuseram um estrito receitudrio liberal de politicas
orcamentdrias e monetarias restritivas, focado na compressao da demanda global, tendo

como decorréncias a estagnacao, o crescimento do desemprego e o aprofundamento de
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graves problemas sociais, particularmente sensiveis nas cidades, dos paises em

desenvolvimento.

Dentre os principais efeitos negativos dessas medidas, verificou-se o aumento
vertiginoso do custo dos géneros e servigos de primeira necessidade, com a
desvalorizagdo da moeda, a supressao de subsidios e/ou incentivos em nome da
chamada verdade dos precos. Os efeitos em cadeia da reducdo de empregos formais
amplificavam o problema, afetando um caudal de fornecedores de produtos e servigos,
sobretudo informais, a montante: “Um assalariado ‘moderno’ possibilita a

sobrevivéncia de 10 a 20 pessoas” (OSMONT, 1995; p.161-162).

As mudangas introduzidas na doutrina e nos projetos financiados pelo BM a
partir dessa época centravam-se no desengajamento do Estado, na desconcentracao dos
poderes tecnocraticos, isto ¢, na descentralizacdo politica, administrativa e

or¢amentaria.

Fortemente impactado pela crise mundial, como muitos dos paises emergentes,
o Brasil, adotando intensivamente as recomendacdes do FMI e do BM em suas
politicas, centradas na restri¢do do crédito e controle monetéario através de altas taxas
de juros. Com isto o pais sofreu os efeitos de uma persistente estagflagdo, mistura
perversa de forte retragdo das atividades produtivas com altos indices de desemprego,

acompanhada das maiores taxas de inflagdo do mundo aquela época.

A vaga de euforia com a détente, expressao que caracterizou o refluxo da
confrontagdo entre os EUA e a Unido Soviética, e o posterior desmantelamento do
Estado Soviético, abriram espago para a retomada de formulagdes liberais que, em

1989, foram consolidadas no chamado “Consenso de Washington™'*.

“O Consenso de Washington atuou como uma espécie de contra-reforma
direcionada contra o capitalismo reformado, que atingiu sua maturidade apds
a Segunda Guerra Mundial, inspirado nos escritos de Keynes e Beveridge e
nas experiéncias do New Deal americano.” (Sachs, 2004; p. 28).

As méximas do Consenso de Washington podem ser sintetizadas nas 10 regras

seguintes:

'* Conjunto de dez regras basicas formulado em novembro de 1989 por economistas do FMI, do Banco
Mundial e do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos, baseado em textos do economista John
Williamson, do International Institute for Economy, ¢ que se tornou a politica oficial do Fundo Monetario
Internacional em 1990, quando passou a ser "receitado” para promover o "ajustamento macroeconémico”
dos paises em desenvolvimento. Cf. Fukuyama (2004); sitio do Banco Mundial ¢ Wikipedia.
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. Disciplina fiscal

. Reducdo dos gastos publicos

. Reforma tributaria

. Juros de mercado

. Cambio de mercado

. Abertura comercial

. Investimento estrangeiro direto, com eliminagdo de restrigdes

. Privatizacdo das estatais

. Desregulamentag¢do (das restricdes econdmicas e leis trabalhistas)

. Direito a propriedade

O tempo incumbiu-se de mostrar que essa perspectiva, acidamente apelidada
por Sachs de “fundamentalismo de mercado”, trouxe imensos problemas que levaram a
crises profundas como as do México em 1994, da Malasia em 1997 e da Argentina em
2002-2003. A Malasia, quando da crise asidtica em 1997-98, sofreu uma forte crise
cambial - com sua moeda, o ringgit, caindo de 2,50 para 4,20 por dolar - e fez
exatamente o oposto do que recomenda o FMI nas mesmas circunstancias, obtendo

1
grande sucesso'".

Nas crises de fugas de capitais, que se transformam em crises cambiais, 0 FMI
recomenda a flutuacdo das taxas de cambio; a Malasia fixou-as. O FMI sugere uma
forte elevacdo dos juros; a Malésia reduziu-os. O FMI receita reducao dos gastos
publicos para reduzir a relacdo divida/PIB. A Malasia aumentou os gastos publicos e

impoOs uma trajetoria ascendente a sua relacdo divida/PIB.

Adotando o receituario do FMI/BIRD, a Argentina vivenciou em 2001/2002
um tragico o aprofundamento da crise econdmica, a ponto de transformar-se em
convulsdo politico-social que provocou muitas mortes ¢ a rotacdo de 4 presidentes em
10 dias. O governo de Nestor Kirshner inverteu a logica, suspendendo pagamentos

externos e a saida de divisas enquanto ajustava outros parametros da economia.

Na Russia, o movimento de abandono do planejamento central em favor de
mecanismos liberais de precos concorrenciais, de substituicdo da propriedade estatal

(coletiva) pela propriedade privada, gerou aumentos brutais das desigualdades e reducao

' CARVALHO, Carlos E. “Esquerda Conflitiva” e politica econdmica: notas sobre Argentina,
Bolivia e Venezuela. Texto para comunicagdo no Encontro Integracdo Latino-Americana, promovido
pelo Instituto de Estudos Sécio-econdmicos - INESC, em Brasilia, julho de 2008.
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da producdao econdmica. Estudos académicos e institucionais de ampla circulagdao
apontaram que a recuperacdo da Malasia, na crise 1997-98, foi mais rapida e menos
custosa em relacdo a recuperacdo bem mais lenta da Tailandia e a da Coréia, que

seguiram a risca o receituario do FMI.

O fracasso das orientagdes neoliberais nesses paises ¢ atribuido, por alguns,
ndo a deficiéncias intrinsecas do modelo, mas a sua aplicacdo incompleta, devido
sobretudo a incompeténcia do Estado. Um desses ¢ o economista Francis Fukuyama,
que aponta como causa do insucesso dessas orientagdes a “auséncia das pré-condigdes
politicas, institucionais e culturais adequadas e necessarias para que a liberalizacao

fosse efetiva” (Fukuyama, 2003, apud KRAYCHETE, op. cit.; p. 74).

Apesar do atual desprestigio dessa visdo, ha também quem denuncie'® uma
nova onda neoliberal em curso no continente a partir da crise mundial dos anos 1998-
2002, ndo mais concentrada nas privatizacdes, no pagamento da divida nem no
desmonte dos Estados. Trata-se de mas de algo mais complexo, uma “reprimarizagao”
do perfil de paises emergentes do continente sul-americano e outros, convertendo essas
regidoes em produtoras de commodities como a soja, biocombustiveis e celulose. A visita
do presidente norte-americano ao Brasil e ao Uruguai em marco de 2007, bem como a
ativa agenda do presidente Lula da Silva visando a ampliagdo de mercados para as

commodities brasileiras - com destaque para o dlcool combustivel - reforcam essa visdo.

Nao obstante o crescimento do espago ocupado por paises emergentes na
producao de insumos primdrios para exportacdo, o que da ensejo a interpretacao referida
de que ha uma “reprimarizacdo” em curso, acreditamos que esse processo nunca foi de
fato interrompido pelos esforcos de substituicdo de importacdes e de conquista de
mercados para os produtos industriais desses paises. O recrudescimento da participacao
das commodities na pauta de exportagdes se deve, ao nosso ver, aos ganhos de
produtividade do agronegodcio em ritmo relativamente mais acentuado que o de outros
setores, 0 que ndo implica necessariamente em uma énfase particular das agendas das

instituicdes multilaterais em favor de uma reprimarizagao.

Formulador de concep¢des que podem ser consideradas a esquerda do
mainstream do pensamento Banco Mundial, embora contribua para as formulag¢des

dessa institui¢do, Ignacy Sachs entende que:

'® Como o jornalista Raul Zibechi, em artigo intitulado “A segunda onda neoliberal”, em:
http://www.correiocidadania.com.br/ed540/pol3.htm
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0s unicos paises em desenvolvimento que se deram razoavelmente bem, na
década passada, foram precisamente aqueles que se recusaram a aplicar a la
lettre as prescrigdes contidas no Consenso de Washington. (SACHS, op. cit.;
p-28).

Mesmo defensores intransigentes do mercado e da livre concorréncia como o
economista Joseph Stiglitz, que ja esteve a frente da equipe econdmica do Banco
Mundial, desenvolveram criticas contundentes aos limites das concepgdes neoliberais.
Para esse autor, desenvolvimento ndo ¢ apenas o crescimento do PIB, se isto for
considerado independentemente dos contextos historico, geografico, social. Em sua
opinido, os modelos “programaticos” da visdo do Consenso de Washington encaram o
desenvolvimento como decorréncia de solugdes técnicas - politicas e planejamento
macro-econdmico - sem incorporar especificidades, necesidades e contextos socio-

culturais dos diferentes paises.

Para Stiglitz, a maioria dos pressupostos neoliberais adotados pelo FMI e 0o BM
nessa ¢poca refletem uma incompreensdo de fatores criticos. Um deles € a priorizacao
da propriedade em lugar da competi¢cdo (com implicacdes na eficiéncia sistémica) e,
mais ainda, em detrimento da redistributividade. Outro ¢ nao entender que propriedade
privada e mercado concorrencial (pregos corretos, liberalizagdo) nao sdao suficientes
para fazer o mercado funcionar corretamente. Pelo contrario, a liberalizagdo impde
maior necessidade de infra-estrutura institucional publica e privada, o que ¢ corolario do

papel do governo como ajustador do equilibrio.

Como contraponto, embora na verdade aponte uma perspectiva complementar
a anteriormente referida, De Soto defende um maior empenho dos Estados em relagdo a
propriedade fundidria dos pobres: “Os direitos de propriedade e, num sentido mais
amplo, o bom funcionamento das institui¢des legais resultam fundamentais para a

eficiéncia” (de Soto, The other path; apud FUKUYAMA, 2004; p. 41).

Stiglitz inclui em sua critica a ado¢do, pelo Consenso de Washington, de uma
“légica macro-econdmica autosuficiente”, com foco excessivamente centrado na
estabilizacdo de precos. Tal posicdo, no seu entendimento, adota um modelo de
representacdo do sistema econdmico para o qual o fim primordial da gestdo é o
desempenho de um conjunto de indicadores econdmicos, cumprindo desta forma
premissas fundamentais do papel do Estado. Tao estreita visdo, ainda segundo Stiglitz,

faz com que esses indicadores se mantenham, portanto, acima e em posi¢ao de maior
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importancia que qualquer plataforma de demandas sociais ou esforgo coletivo em prol

da eqiiidade.

Referéncia da ortodoxia em favor do livre mercado, Milton Friedman, que no
processo de desestatizacao dos paises pos soviéticos aconselhou “privatizar, privatizar e
privatizar”’, admite algum excesso, afirmando que “seguramente o Estado de Direito
seja mais importante que a privatizacdo” (entrevista com M. Friedman; apud
FUKUYAMA, op. cit.; p. 38). Ecoando essa assertiva, Fukuyama também reconhece
que ‘“a privatizagdo cria, inevitavelmente, assimetrias de grande magnitude na

informacao, cuja corre¢do cabe aos governos”.

Nao obstante, o autor mantém a sua percep¢ao original, segundo a qual

puede decirse que no habia nada de malo en el consenso de Washington en si
(...) El problema residi6 en un error conceptual basico cometido a la hora de
desglosar los diferentes elementos constitutivos de estatalidad y comprender
la relacion que guardaban con el desarollo econémico. (FUKUYAMA, op.
cit.; p. 21)

Os inimeros insucessos decorrentes da aplicacdo desse ideario fortaleceram as
resisténcias ao fundamentalismo liberal no seio das proprias IFIs, assinalando o declinio
dessa posicdo. Importante critico do Consenso de Washington, Ignacy Sachs indica o
momento simbolico dessa transic¢ao:

assim como a queda do muro de Berlim representou o fim do socialismo real
e com ele do estatismo e da economia de comando, abrindo o cenario para o
evangelho neoliberal, o colapso da Argentina representou o fim do Consenso

de Washington e da visdo neoliberal do fundamentalismo de mercado (se ndo
como ideologia, a0 menos como programa pratico). (SACHS, op. cit.; p. 29)

2.1.2 O BM no inicio do século XXI: agendas construindo paradigmas?

“estamos sentados em cima das ruinas de dois paradigmas.”
(ibidem)

O esgotamento dos dois grandes paradigmas de condugao macro-econdmica da
economia ocidental no poés guerra - o keynesiano e o (neo)liberal, identificado com o

Consenso de Washington - conduziu o BM a novas formulagdes relativas ao seu tema
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central, o desenvolvimento'’. Contextuando essa tendéncia, Kraychete (op. cit.; p.29)
assinala que as turbuléncias historicas e culturais na transicdo do século XX para o XXI
parecem configurar “mais que um movimento ciclico do capital”. Elas “instituem uma
nova ¢tica, um novo contrato social”, com a necessidade de novas politicas

incorporando o fator reducao da pobreza.

No entanto, embora muitos dos documentos divulgados pelo banco resultem de
elaboracdes efetuadas sob regime de contratos de consultorias, ndo parece existir um
unico pensador que possa ser tomado como o principal suporte do pensamento do
Banco Mundial, até porque had espaco para duvidas quanto ao grau e extensdo de

absorcao dessas proposi¢des pelo banco.

Em razdo disto, ndo constitui tarefa simples identificar de forma inequivoca o
que seria o programa do Banco Mundial para o desenvolvimento, uma vez que este ndo
se encontra consolidado em nenhum documento especifico, embora tenhamos explorado

diversos elementos indicativos de tendéncias e opg¢des preferenciais.

Devemos, entretanto, atentar para o fato de que nos encontramos diante de um
momento de relativa nebulosidade paradigmatica para a formulacao de politicas, tendo
em vista a incorporacao de diversas novas dimensdes na equacao do desenvolvimento.
As variaveis ambiental, da gestdo local, da participagdo e do reposicionamento do
Estado sdo agregagdes importantes para a formulagdo de um novo paradigma, ainda em

construcao.

Além disso, a generalidade ¢ muito conveniente para a implementagcdao das
estratégias de instituigdes de comando e coordenacdo em escala global como o Banco
Mundial. Por um lado, favorece a difusdo e aceitagdo, em larga escala, das suas
premissas e propostas, exibindo argumentos de maior facilidade de penetracdo em

funcdo da sua amplitude e imprecisdo. Por outro lado, tal amplitude possibilita

"7 A nogio de desenvolvimento é retomada nos anos posteriores 4 Segunda Guerra Mundial sob diferentes
variantes de elaboragdo conceitual, muitas delas apelando para um discurso de cobranga e “expiagdo de
desigualdades passadas entre os paises metropolitanos e suas antigas colonias” (SACHS, 2004; p.14). Na
otica dos organizadores da conferéncia de Bretton Woods, mais que um argumento ético, prevalecia a
logica do fomento a expansdo das atividades econdmicas, integrando novos territorios ao circuito
produtivo. Numa perspectiva endogenista, a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe -
CEPAL - propunha estratégias para superagdo do sub-desenvolvimento através da industrializagdo
induzida (substitui¢do de importagdes) e do fortalecimento dos mercados internos. Criada no ambito da
Organizacdo das Nag¢des Unidas - ONU em 1948, a CEPAL contou com a contribuicdo de expoentes
como os economistas Celso Furtado e Romulo Almeida.
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aplicagdes muito diferentes entre si, sendo suficientemente flexiveis de modo a ajustar-
se a circunstancias e necessidades diversas. A este respeito, Carvalho entende que
os paradigmas gerais sdo muito fortes e tém peso suficiente para influenciar
fortemente as politicas especificas. Ao mesmo tempo, os paradigmas sdao
também flexiveis o bastante para comportar politicas que acomodam as
necessidades e demandas proprias de cada pais, decorrentes de seu contexto

historico e das circunstancias nacionais nas quais o paradigma geral ¢
.. . 18
assimilado e desenvolvido.

Nesta se¢do apresentaremos os enunciados mais recorrentes com as quais o
BM tem apresentado seus programas e justificado suas acdes, identificando as idéias-
forca dos novos enfoques do BM em relagdo aos seus temas preferenciais vinculados ao
desenvolvimento: a pobreza, o papel do Estado e outros fatores estratégicos. Apds essas
consideragdes, a secdo seguinte tratard em destaque as questdes especificas do

desenvolvimento relacionadas as cidades.

O BANCO MUNDIAL FRENTE A POBREZA

Mesmo sem uma plataforma tedrica Unica e explicita, as instituicdes de
regulagdo internacional - e 0 BM em particular - tém, nos ultimos anos, respaldado suas
proposi¢des em discursos que enfatizam principios politico-morais onde se destacam

palavras-chave como: liberdade, igualdade, solidariedade, eficiéncia.

Dentre as diversas influéncias conceituais que podem ser percebidas nos
discursos e diretrizes emanadas pelo BM nos tltimos anos, Kraychete destaca as de trés
pensadores: John Rawls, Amartya Sen e Douglas North. Uma breve incursdo pelas
idéias basicas desses autores, valendo-nos do cuidadoso levantamento feito por
Kraychete (2005), nos ajudard a formar uma nocdo sintética dos fundamentos
ideologicos que inspiram o Banco Mundial nos temas do alivio da pobreza e

desenvolvimento.

Partindo da premissa de que “a justica € a primeira virtude das instituicdes
sociais” (KRAYCHETE, op. cit.; p. 39), Rawls defende que, para promover a justica,
essas instituicdes devem distribuir direitos e deveres fundamentais sem que “a perda de
liberdade de uns dé direito a um maior beneficio dividido pelos outros”. Isto porque “os
direitos, sustentados pela justi¢a, ndo sdo sujeitos a barganhas politicas ou calculos de

interesses sociais.” (Rawls, 1981; apud KRAYCHETE, op. cit.; p. 31).

" op. cit. p. 4.
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Em outras palavras, o interesse geral nao justificaria o prejuizo inflingido a

alguns. Vale lembrar que isto, em certa medida, se contrapde ao principio basilar do

Contrato Social de Russeau, que enfatiza a inevitabilidade de eventuais sacrificios de

alguns em nome do beneficio coletivo.

As premissas anteriores lastreiam a nocdo central de Rawls, manifesta na

expressao “justica como eqiiidade”. A nogdo de eqiiidade ¢ em geral entendida como

“tratamento desigual dispensado aos desiguais, de modo a favorecer aos mais fracos,

com agoes afirmativas que os apdiem” (SACHS, op. cit.; p.23). Rawls sintetiza essa

noc¢ao em dois principios basicos:

. ampla liberdade igual para todos, tendo como limite a liberdade alheia;

. as desigualdades econdmicas e sociais - principio da diferenca - devem ser

combinadas para manter a expectativa de que: a) trardo vantagens para todos e b) as

posigdes sdo acessiveis a todos - principio da igualdade de oportunidades.

(KRAYCHETE, op. cit.; p. 32)

Rawls propde, ademais, a promocao da justica em uma “ordenacao léxica”:

primeiro devem ser atendidas as liberdades civis e politicas, correspondentes
ao primeiro principio, para, sé depois, selecionar arranjos institucionais
capazes de garantir a justiga distributiva, que corresponde ao segundo
principio. (ibidem; p.35)

Nesse quadro, “a injustica ¢ apenas uma desigualdade que ndo traz benefico

para todos” (Rawls, apud KRAYCHETE, op.cit; p.33). Como resultado dessa

concepcdo de justica como eqiiidade, o sistema social deve estar embasado numa

adequada

combinagdo entre uma regulacdo através do mercado e regulagio estatal (...)
capaz de assegurar instituicdes governamentais que auxiliem o mercado no
exercicio da alocacdo de recursos: manter o sistema de pregos
operacionalmente competitivo; evitar a formagdo de poder assimétrico dos
mercados; regular os impostos e os direitos de propriedade de forma que ndo
afetem a eficiéncia; e manter um sistema de transferéncias que assegure um
minimo social e estabelega um ramo da distribuigdo para preservar a justiga
aproximada, em parcelas distributivas, a partir da tributagdo e dos direitos de
propriedade. (ibidem; p.41)

Essa visdo admite, portanto, um grau desejavel de regula¢do do Estado de

modo a proporcionar a eqiiidade distributiva. Por outro lado, a eqiiidade assim proposta

abstrai a intrinseca relacdo dos fatores relacionados ao modo de produgdo com a

persisténcia das desigualdades sociais.
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Em acréscimo, “a justica como eqiiidade (...) pode se constituir, segundo a
proposicao rawlsiana, no ponto de convergéncia e de inserc¢do entre cidaddos portadores
de doutrinas abrangentes divergentes.” (ibidem; p.42). Tal perspectiva, sob o manto da
unido de esforcos em prol do desenvolvimento, leva a justificar e favorecer a
convergéncia de interesses contraditorios dos diversos segmentos sociais envolvidos,

sem questionar o desequilibrio da distribui¢do dos beneficios e custos desse processo.

O segundo autor referido, Amartya Sen, critica a &énfase na “logistica”
recorrente na ciéncia econdmica hoje preponderante, excessivamente fundada numa
abordagem da engenharia. Propde a superagao dessa perspectiva por meio do reencontro
da filosofia ética com a politica. De acordo com Sen, a reflexdo ética esta
indissociavelmente ligada a propria origem da ciéncia econdmica, tendo em vista as
consideracdes da Etica de Aristoteles a proposito das determinantes da sobrevivéncia e

das conquistas sociais. (SACHS, op.cit.; p.25).

A proposi¢@o de Sen implica na apropriacdo efetiva de trés geracdes de direitos
humanos: a) politicos e civis; b) econdmicos, sociais, culturais e trabalho digno; e c)
direitos coletivos e difusos, inclusive ao meio ambiente e aos resultados do

desenvolvimento.

Esse discurso moral, baseado numa nova ¢&tica das relacdes sociais e
econdmicas, implica em novo pacto social, baseado na justica como eqiiidade e nas
¢ticas que incluam a pobreza e as questdes ambientais. No entendimento de Sen, isto
demandara a implementacdo de novos arranjos institucionais para administragdo das

crises € como base material e ideologica.

O Estado brasileiro implementou, ao longo da Ultima década, medidas nessa
direcdo por meio de diversas iniciativas, abrangendo desde o arcabougo legal, com a Lei
de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da Cidade - que introduz a regulacao de direitos
de propriedade e/ou a sua fun¢do social, aspectos que serdo vistos em mais detalhes no
terceiro Capitulo - até as agoes afirmativas, a exemplo de politicas redistributivas como

os programas “Bolsa-escola” e “Bolsa-familia”.

Programas desse tipo, com foco exclusivo na distribuicdo de renda, sdo postos
em questdo por posi¢des defendidas por Sen, para quem a pobreza decorre
principalmente de um estado de privagdo de capacidades. “A renda ¢ importante apenas

instrumentalmente” (KRAYCHETE, op. cit.; p. 50).
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A renda, portanto, ndo se converte automaticamente em capacidade para os
beneficiados. “E o aumento da capacidade que potencia o individuo para ser mais
produtivo e, assim, auferir renda mais elevada.” (ibidem; p.51). Nesta perspectiva,
programas redistributivos como o Bolsa-familia tendem ao insucesso, caso nao venham
acompanhados de acdes que propiciem o aumento das capacidades, “para que brote no

homem a condicdo de agente” (ibidem; p. 54).

Além disso, “o bem-estar de uma pessoa ndo ¢ expresso pelas titularidades de
bens e recursos, € sim pela qualidade do estado da pessoa, que Sen denomina de
funcionamentos.” (ibidem; p.48). Ainda para Sen, a igualdade deve ser entendida como
“liberdade para realizar”, indicando a perspectiva de realizagdes suficientes a partir de
diferentes necessidades e acesso a meios. “A capacidade é principalmente um reflexo da

liberdade para realizar funcionamentos valiosos.”

Debrugando-se sobre a natureza da crise que marcou o fim dos “anos dourados
do capitalismo”, iniciada em meados da década de 1960, o trabalho de Douglas North
visa “a construg¢do de referenciais capazes de dar sustentacdo tedrica e politica a uma

nova trajetoria de crescimento e desenvolvimento do capitalismo.” (ibidem; p. 55).

Postulando que “sdo as instituicoes que ddao impulso ao desenvolvimento
econdmico”, North desenvolve a perspectiva de um novo institucionalismo como
“resposta a critica sobre a inércia da teoria neoclassica em manter-se aferrada aos
modelos de equilibrio geral” (ibidem; p.56). Aponta que fatores criticos como a
assimetria na troca de informagdes, no estabelecimento e cumprimento dos contratos,
constituem custos de transa¢do que surgem a partir da necessidade de administrar o

sistema politico e econdmico.

As instituigOes teriam, assim, a tarefa de minimizar incertezas e instabilidades
do sistema, favorecendo o desenvolvimento em sua maior potencialidade. “Nessa
perspectiva, as instituicdes tém como funcdo primeira reduzir os custos resultantes da
evolucdo das trocas mercantis” (ibidem; p.57), bem como coodenar as relagdes entre
individuos, definindo direitos (em particular os direitos de propriedade) e deveres, que

levem a cooperagao.

As teses de Rawls e Sen, acima apresentadas, sdo muito perceptiveis na
formulacao das diretrizes do BM nos ultimos anos, sobretudo no que concerne a

problemdtica da pobreza e desigualdades morais. “Sem qualquer veleidade
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distributivista, a questdo da pobreza passa a compor a no¢do de desenvolvimento do

Banco Mundial”, nos limites do conceito de eqiiidade, assinala Kraychete (2005).

Pontuando que a desigualdade decorre das diferengas entre os seres humanos,
Sen considera que a desigualdade da renda ¢ um aspecto muito restrito das
desigualdades. Mais fundamental ¢ a liberdade, essencial a superacao da privagao das
capacidades, por meio das quais se pode alcangar melhores patamares de renda.
Reconhe, entretanto, “que a desigualdade ndo pode chegar a ponto de minar a coesdo

social ou comprometer a eficiéncia.” (ibidem; p.53)

A eficiéncia ¢ comprometida de muitas formas nos ambientes onde impera uma
extrema desigualdade. Uma das mais significativas € a priorizagdo absoluta da alocagao
de recursos em setores e atividades econdmicas da maior retorno a curto prazo. Para
Sachs, “ndo ¢ suficiente promover a eficiéncia alocativa” (SACHS op. cit.; p.14), se
outros fatores cruciais ndo estiverem contemplados, em especial a ocupagdo da mao de
obra.

Uma das muitas defini¢des do subdesenvolvimento insiste na impossibilidade

de se empregar toda a forca de trabalho disponivel mediante a adogdo de
tecnologias avancadas, por falta de capital suficiente (ibidem; p.31)

A exclusdo de parcelas importantes da for¢a de trabalho deve ser minimizada
com politicas especificas que ampliem a eficiéncia geral do sistema, no entendimento
do autor. Deste modo, poderdo ser amenizados os fatores que levam a terrivel situacao

em que “pior que ser explorado ¢ nao ser sequer explorado.” (ibidem; p.38)

Qualificando a pobreza como um “fendmeno vergonhoso, porquanto
desnecessario, no nosso mundo de abundancia”, Sachs indica que a saida, mais uma

vez, requer uma vigorosa a¢ao do Estado:

Na medida em que as desigualdades morais resultam da organizagdo social,
elas s6 podem ser superadas mediante atos de voluntarismo responsavel -
politicas ptblicas que promovam a necessaria transformagao institucional e
acoes afirmativas em favor dos segmentos mais fracos (...) (ibidem; p.26)

Numa perspectiva convergente, Sen também defende certo nivel de protecao

através de ag¢oes do Estado:

A defesa que Sen faz dos mecanismos de mercado, antes de estar ligada a
questdo da eficiéncia, diz respeito a defesa da liberdade de transag@o. (...) Os
mecanismos de mercado, por si, ndo podem garantir a eqiiidade distributiva.
Os poderes do mercado tém de ser suplementados com a criagdo de
oportunidades basicas voltadas para a eqiiidade e justica social, com a
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perspectiva da melhoria da qualidade de vida. (KRAYCHETE, op. cit.; p.54
55).

A adocdo de uma nova filosofia politica em relacdio a pobreza, o
desenvolvimento e questdes correlatas como a sustentabilidade, ndo se d4 sem
contradigdes de diversas ordens:

. geopoliticas - as posturas decorrentes de interesses conflitantes de atores centrais no
cenario internacional, como os EUA, a China, a Comunidade Européia e outros blocos
econOmicos, a respeito de questdes como subsidios a produtos agricolas, patentes e
direitos industriais, etc.;

. econOmicas - distintas l6gicas de investimento entre paises em diferentes estigios de
desenvolvimento, como a tendéncia de inversdes para retornos de curto prazo em
nagdes emergentes;

. ambientais - exemplificadas no célebre caso da recusa norte-americana em aderir ao
Acordo de Kioto para controle das emissdes atmosféricas;

. politicas urbanas - centralizacdo de decisoes versus poder local

Tais dificuldades ndo sdo desconhecidas dos estrategistas do Banco Mundial,
que lidam com a contradigdo maior de tentar conciliar a luta contra a pobreza com a
acumulacdo capitalista, tendo em mente o crescimento continuado. Diante desse dilema,
onde os esfor¢os para maximizar o PIB se confrontam com o desafio da promocao da
eqiiidade, a pobreza tende a ser encarada pelas IFIs como um problema sistémico, um
efeito indesejavel da forma como vem sendo conduzido o sistema. Nao estdo dispostos
a admitir, contudo, o carater estrutural desse “efeito”, decorréncia indissociavel da
natureza do modo de producgdo, preferindo trata-lo como uma questdo conjuntural,
superavel com o desenvolvimento das forcas produtivas e com o aprimoramento da

gestao.

Deste modo, a perspectiva que se oferece para o tratamento da questdo da
pobreza ndo questiona a ocupagdo da FT nos moldes distributivos existentes, € sim a
preserva e mascara sob o eufemismo de egiiidade, abstraindo as dimensdes de justica e

igualdade.
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FATORES E ESTRATEGIAS PARA O DESENVOLVIMENTO, SEGUNDO O BM

No vécuo decorrente do colapso dos paradigmas que dominaram as politicas
econdmicas da segunda metade do século XX, tém vindo a tona proposi¢des de
diferentes matizes visando a concretizagdo dos principios acima apresentados, contendo

férmulas para a promogao do desenvolvimento com superagdo da pobreza.

Tais formulagdes, em geral convergentes nas suas grandes linhas,
considerando-se o grau de amplitude com que sdo expressas, apresentam nuances que
merecem ser analisadas em profundidade em estudo especifico. Para uma aproximacao
exploratoria, nos limites deste trabalho, agrupamos nossa percep¢ao dessas nuances em
duas vertentes principais:

. num extremo, a que atribui grande énfase ao desenvolvimento sustentavel e endogeno,
ressaltando aspectos éticos a serem perseguidos no processo de desenvolvimento, aqui
representada por i1déias de Ignacy Sachs;

. num outro extremo, a que estabelece a prioridade da produtividade e da
competitividade como fatores de superagdo dos problemas e consolidagdo do

desenvolvimento, expressa em documentos oficiais e de consultores do BM.

Entre estas, transitam posi¢des que adotam parcialmente aspectos de uma ou
outra, como a defendida por Joseph Stiglitz, que confere importancia central ao
crescimento econdmico qualificado pela ética, e o aprimoramento da gestdo com

participagdo e controles sociais sobre a agdo governamental.

O desenvolvimento ético-sustentavel

Considerando que o desenvolvimento “ndo acontece espontaneamente como
consequéncia do jogo livre das forcas de mercado”, ainda mais considerando-se que
“tem sido uma excecdo historica e ndo a regra” (SACHS op. cit.; p. 27), o autor
recomenda de inicio cuidado para se evitar duas tendéncias opostas. Uma delas nega o

desenvolvimento por oposi¢ao conceitual:

“Os autodenominados pos-modernos propdem renunciar ao conceito,
alegando que o desenvolvimento tem funcionado como uma armadilha
ideoldgica construida para perpetuar as relagdes assimétricas entre as
minorias dominadoras e as maiorias dominadas, dentro de cada pais e entre
os paises. (...) Estdo certos, por suposto, quando questionam a possibilidade
de crescimento indefinido do produto material, dado o carater finito do nosso
planeta.” (ibidem; p. 26).
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Essa postura, segundo Sachs, conduz ao beco sem saida do imobilismo, o que
equivale, em termos praticos, ao laissez faire ultraliberal, com a habitual tendéncia a
permanéncia do status quo. Na outra ponta, o desenvolvimento ¢ negado por ser vazio
de significado. Para os fundamentalistas do mercado, o desenvolvimento ¢ um conceito
redundante, portanto desnecessario, pois “vird como resultado natural do crescimento
econdmico, gracas ao ‘efeito cascata’ (trickle down effect).” (ibidem; p. 26). Além de
fundado em premissas anti-€ticas, pois ignora diferencas de condicdo e oportunidade
dos individuos, tampouco ¢ eficiente como modelo de crescimento, como demonstram

as crises antes referidas, derivadas da aplicacdo dos seus fundamentos.

O conceito de desenvolvimento vem, desde a década de 70, sendo influenciado
pelas referéncias ambientalistas. O que ja foi chamado de ecodesenvolvimento, hoje
rebatizado como desenvolvimento sustentavel, deve “promover o crescimento
econdmico com impactos positivos em termos sociais € ambientais”, o que inclui a
“universalizacdo do exercicio efetivo de todos os direitos humanos” (Sen, apud
KRAYCHETE, op. cit.; p.37). Os temas ambientais correntes constituem importante
elo com a tematica social, também porque “os pobres estdo sob maior risco em relacao a

poluicao do ar e da 4gua, das cheias e deslizamentos de terra e outros problemas.”

A preocupacdo com a referéncia ética da inclusdo social ¢ frequentemente
enfatizada nesta vertente, que valoriza o trabalho como componente indissociavel e
finalitario do desenvolvimento. “Como conceito historico e social, o desenvolvimento €,
por natureza, aberto”, o que possibilita “aumentar continuamente a produtividade do
trabalho, em ultima instancia, a fonte do progresso economico.” (SACHS, op. cit.; p.

33)

“O desenvolvimento, distinto do crescimento econdémico, cumpre esse
requisito, na medida em que os objetivos do desenvolvimento vao bem além
da multiplicacdo da riqueza material. O crescimento ¢ uma condigdo
necessaria, mas de forma alguma suficiente (muito menos ¢ um objetivo em
si mesmo), para se alcancar a meta de uma vida melhor, mais feliz e mais
completa para todos.” (ibidem; p.13).

O desenvolvimento sustentavel se fundamenta, portanto, numa combinacao
virtuosa da sustentabilidade social com a sustentabilidade ambiental, baseado no “duplo
imperativo ético de solidariedade sincronica com a geracdo atual e solidariedade
diacronica com as geragdes futuras.” (ibidem; p.15). Para o autor, sdo cinco os pilares
do desenvolvimento sustentével:

. Social - fundado na ética e na seguranca quanto a direitos minimos;
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. Ambiental - assegurando a preservacao dos ‘“sistemas de sustentacdo da vida como
provedora de recursos e como ‘recipiente’ para a disposi¢ao de residuos”;

. Territorial - com uma distribuicdo espacial equanime dos recursos e oportunidades;

. Economico - buscando a viabilidade economica das atividades;

. Politico - estabelecendo a governanca democratica como valor e instrumento de

viabiliza¢do dos demais pilares. (ibidem; p. 16).

Muitas dessas proposi¢des retrabalham formulas de Sen, autor frequentemente
referido por Sachs (2004). Na medida em que pode ser visto como um processo de
expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam, “o desenvolvimento exige que
sejam removidas as principais fontes de privacdo das liberdades: pobreza, caréncia de
oportunidades econdmicas, negligéncia dos servigos publicos, tirania, entre outras.”

(Sen, apud KRAYCHETE, op. cit.; p. 49)

Outro aspecto diferenciador dessa perspectiva ético-ambientalista diz respeito a
orientacdo da producdo, considerando-se que “uma em cada dez pessoas no mundo
trabalha para o mercado interno”. O fortalecimento do mercado interno deve constituir o
primeiro passo para revigorar as economias em crise, ou em circunstancias de escassez
de recursos financeiros e/ou tecnoldgicos, como ¢ o caso de boa parte dos paises
periféricos. Dentre as razdes principais para essa escolha, Sachs aponta:

. a falta de oportunidades de insercdo para os paises periféricos de forma efetivamente
competitiva sem comprometer abusivamente seus recursos humanos ou naturais;

. a necessidade de complementacdo da agenda de transformagdes rurais (reformas
agrarias);

. para reduzir as disparidades de produtividade da economia, nos casos em que existem
pequenas “ilhas” de eficiéncia num mar de atraso (modelo arquipélago);

. a expansdao do mercado interno favorece a “competitividade sistémica” da economia

no contexto mundial. (SACHS, opus cit.; p.11 e 12).

Alertando para que as nag¢des do Sul evitem o “transplante de modelos do
Norte”, Sachs lembra que as economias desenvolvidas sdo limitadas pela demanda
(restrigdes do mercado) , enquanto as de menor desenvolvimento sdo limitadas pela
oferta (restricdes da produgdo) (ibidem; pp. 16 a 33). Em outras palavras, ha que se
incrementar a produg¢do dos paises menos desenvolvidos para que seus mercados
consumidores tenham condigdes de se expandir. Nessa linha de consideragdes, o autor

defende um desenvolvimento mais voltado para as configuragdes enddgenas de cada
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pais, combatendo o que ele denomina de ‘“crescimento mimético”, espelhado em
propostas de realidades que ndo correspondem as suas reais condi¢des e necessidades.

Uma sintese desses argumentos ¢ apresentada no Quadro 2.01:

Quadro 2.01 - Modelos de crescimento e seus atributos, segundo Sachs.

crescimento mimético crescimento endogeno
dependéncia autoconfianga
orientagdo pelo mercado orientagdo por necessidades
predacao, poluicao harmonia com a natureza
rigidez institucional flexibilidade institucional

Fonte: Elaboragdo do autor baseado em Sachs (2004)

A promocdo dos encaminhamentos almejados nesse marco conceitual de
desenvolvimento sustentavel demandaria, em decorréncia, duas grandes inversdes:
. mudanca do enfoque que distingue medidas de curto das de médio e longo prazos,
devendo ambas ser informadas pela mesma visdo de desenvolvimento sustentavel;
. mudanga de paradigma: passar do financiamento externo (com endividamento) a
autosustentabilidade (desenvolvimento enddgeno) com crescimento e emprego.

(ibidem; p.17).

Como condi¢des necessarias para a efetividade dessas mudangas sera
necessario um grande esfor¢o de convergéncia de fatores institucionais, incluindo as
dimensdes do planejamento local, a reabilitacdo do sistema financeiro nacional e a
implementagdo de alternativas fiscais de carater seletivo, como o IVA progressivo sobre
o consumo, bem como a mobilizagdo de recursos e iniciativas da sociedade, com o

aprimoramento do capital social.

As indicagdes operacionais dessa vertente insistem na énfase a promog¢do do
emprego, tendo como referéncia a experiéncia européia do pos guerra, aliada a férmulas
mais contemporaneas, a exemplo dos conselhos quadripartites de desenvolvimento, que
incluem: setor publico, trabalhadores, empregadores e Terceiro Setor (ONGs) (ibidem;

p.20)

A despeito do entusiasmo endogenista, Sachs alerta que a énfase na
mobilizagdo dos recursos internos e estratégias nacionais nao deve ser entendida como
negligéncia da “questdo primordial da insercio na economia global.” Para que isto
se viabilize de forma mais equanime para as nagdes emergentes, deve-se intensificar a

luta por uma “reforma necessaria da ordem econdmica internacional” envolvendo uma
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reestruturacao do escopo e prioridades das entidades de Bretton Woods, tendo em vista

a instituicdo de um comércio global mais justo.

O desenvolvimento competitivo

A segunda vertente de alternativas estratégicas encampadas pelo BM revela
uma postura politica e econdmica bem mais ‘conservadora’ que a anterior, isto €, com
menor diferenca em relagdo as propostas e praticas que vinham sendo adotadas sob o
paradigma anterior. Isto talvez explique ser mais facilmente encontrada em documentos
e pronunciamentos oficiais da organizacdo, a exemplo do Relatorio “Uma agenda
estratégica para o Brasil”, e da maior parte dos pronunciamentos no Seminario “O papel
das cidades brasileiras no desenvolvimento economico nacional”, ocorrido em Brasilia,

em junho de 2007.

No que tange a reducao da pobreza, esse enfoque indica o fortalecimento das
areas tradicionais de atuacdo do Estado, preferencialmente com agdes em educagdo,
saude, sancamento, infra-estrutura urbana e, sobretudo, recomenda como estruturadoras
de um futuro melhor para os pobres o proprio crescimento das atividades econdmicas,

que neste caso se confunde com a nocao de desenvolvimento.

A énfase na manutencdo das metas fiscais e na austeridade com os gastos
publicos continua presente, acompanhada de esfor¢os para superar os atuais empecilios
ao desenvolvimento do setor privado. Indica também os numerosos obstaculos micro-
econdmicos a superar, a exemplo da escassa rede de transportes internacionais,

ineficiéncias burocraticas e problemas relacionados ao “custo Brasil”"”.

O relatorio “Estratégia de parceria com o pais” (BM, 2008) destaca, além
dessas, importantes diretrizes para a consolidagdo da economia de mercado no Brasil:

. Construir capital social e governanga local eficiente - o sucesso ou fracasso dos
programas apoiados pelo BM deverd ser fortemente apoiado numa abordagem em
relagdo a pobreza rural que promova o fortalecimento e empoderamento dos
“conselhos municipais” locais e pelo estreitamento dos lagos entre instituicdes

governamentais, setor privado, ONGs e outros membros da sociedade civil.

"% Estas recomendagdes tém sido cumpridas com denodo pelo atual governo federal, como se pode inferir
da absoluta priorizagdo do pagamento da divida publica (da ordem de US$160 bilhdes em 2006), a
implementagdo das reformas do Estado do governo anterior ¢ o financiamento de extenso programa de
obras de infra-estrutura de transportes através do continente sul-americano, por meio do BNDES.
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. Combinar a redugdo da pobreza com a gestdo sustentavel dos recursos naturais - a
integracdo do desenvolvimento rural com iniciativas de gestdo dos recursos naturais
sob um novo paradigma da abordagem do “espaco rural” constitui um grande desafio
a ser superado por programas especificos™.

. Obter o maximo das cidades - por meio da elaboracao de estratégias urbanas para
cada realidade, o que sera visto em mais detalhe para o caso do Brasil no Capitulo 2;
sdo destaques dessa componente a descentralizagdo em relagdo ao poder central,
com melhoramento da gestdo municipal e fortalecimento das institui¢oes locais, a
capacitagdo nas areas fiscal e de gestdao local, infra-estrutura social e econémica
basica e um direcionamento mais eficiente dos gastos com a pobreza. A estratégia
para as cidades ocupa lugar de destaque nessa variante do BM, com énfase especial

a inovagdo e a competitividade como elementos essenciais ao desenvolvimento.
O desenvolvimento impulsionado pelos consensos

O economista Joseph Stiglitz, ex-Vice-presidente do BM e destacado exegeta
do desenvolvimento, representa o que parece ser uma posicdo intermediaria entre as
visdes de desenvolvimento, ora discutidas, atualmente acolhidas pelo BM. Muitas das
diretrizes e proposicdes dos atuais programas do BM estdo calcadas nos “Principios de
uma Nova Estratégia de Desenvolvimento”, integrante do documento “Em busca de um

novo paradigma para o desenvolvimento” (Stiglitz, 2004).

Partindo de uma critica as propostas “ultraliberais”, “ideologizadas” e
“ineficientes” do Consenso de Washington, o economista enuncia 0s principios
essenciais ao desenvolvimento, a seguir sintetizados:

. Deve-se adotar uma perspectiva andloga a empresarial para formulagdo de estratégias
para o desenvolvimento, com o recurso do planejamento estratégico, a fim de conferir
objetividade na defini¢cdo de metas e utilizagdao dos recursos.

. As estratégias de desenvolvimento devem ser diferenciadas do planejamento
programatico tradicional que, por principio, ¢ rigido em suas indicagdes; estratégias
sdo vivas, adaptativas, incorporam a incerteza,

. Essas estratégias devem ser voltadas ndo s6 para a alocagdo de recursos e o

favorecimento da acumulagcdo do capital, mas também e fundamentalmente para

2 . . . . ~

% Um caso exemplar é o recente Projeto Gerenciamento de Recursos Naturais ¢ Redugdo da Pobreza
Rural, de US$107 milhdes, em Santa Catarina, no qual fazendeiros e pescadores s@o treinados em manejo
ambiental e o ensino ambiental foi introduzido nas escolas.
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mudangas em profundidade que impliquem em transformacdes do conjunto da
sociedade em maultiplos aspectos - educacional, cultura do trabalho, tecnologia,
inser¢do, participagdo e corresponsabilidade.

O enfoque deve superar a mera ampliagdo do PIB, contemplando a redugdo da
pobreza, promovendo o aumento dos padroes de vida (educagdo, satde, etc.) e a
sustentabilidade ambiental.

Para mudangas de estagio de desenvolvimento a infra-estrutura, o capital humano, as
institui¢des devem estar preparados, além da necessaria coordenagdo entre setores
publico e privados, e destes entre si.

Nessa busca de introduzir mudangas para toda a sociedade, ndo apenas para os setores
produtivos, € crucial o papel do Estado, cuja participagdo e legitimidade de acdes €
necessaria para o estabelecimento dos pactos sociais e adequada reaprticao dos 6nus e
dos bonus do desenvolvimento.

Elemento central das estratégias, ¢ indispensavel a formacdo de consensos a respeito
da visdo de futuro, dos objetivos-chave e dos elementos essenciais para atingi-los.

O consenso ¢ essencial para assegurar estabilidade politica, minimizar conflitos na
disputa pelos recursos escassos e conferir legitimidade as politicas e instituicoes,

ampliando as chances de éxito das estratégias consensuadas.

Para atingir as mudangas desejadas, Stiglitz recomenda a definicdo de

estratégias de alocacdo de recursos materiais, financeiros € humanos, procurando:

identificar vantagens comparativas de cada realidade local e nacional, com base nas
dindmicas internas de cada pais e nos contextos globais ;

evitar processos duais, nos quais sdao promovidos bolsdes isolados de
desenvolvimento ou enclaves de alto retorno, porém socialmente concentrados e
espacialmente confinados (o modelo arquipélago, também referido por Sachs),
promovendo projetos que ampliem beneficios para a sociedade como um todo;

evitar a apropriagdo dos recursos (financiamento internacional) destinados a “bons
projetos” por projetos de retorno social negativo, que beneficiam grupos ou elites;
promover a indug¢do do aprendizado social decorrente dos bons projetos, cuja
replicabilidade ou efeito demonstragdo, enquanto aprendizado da interagdo, constitui

externalidades positivas que podem ser uteis a resolug@o de outras questdes locais.

Do ponto de vista do processo politico Stiglitz considera essencial assegurar a

legitimidade das decisOes e a participa¢do dos atores sociais. Para tanto, ao contrario
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das orientagdes centralizadoras do Consenso de Washington, ¢ fundamental delegar ao

pais as rédeas do processo de desenvolvimento, promovendo a consolidacdo das

praticas democraticas com vistas a:

. assegurar a significancia (representatividade/legitimidade) dos consensos através da
participagao;

. reduzir a probabilidade de erro a respeito da necessidade das iniciativas ou da
capacidade da sociedade de promové-las;

. ampliar a participagdo amparada no conhecimento, com a promoc¢ao da educagao;

. promover a motivagdo para a participacdo e assegurar a escuta das contribuicdes -
comprometimento;

. desenvolver o capital social, que deve constituir-se legitimo arbitro de disputas,
promovendo o consenso;

. investir na percepcao social de justica e eqiiidade das mudancas.

Um elemento central das novas estratégias de desenvolvimento, do ponto de
vista do autor, ¢ o enfoque nas dimensdes ou niveis de envolvimento e responsabilidade
com as transformacdes desejadas, que devem abranger os diversos escaldes da
organizacdo social. O Quadro 2.02 exemplifica a localizagdo de alguns temas em

relagdo as respectivas abrangéncias e responsabilidades, na visao de Stiglitz.

Quadro 2.02 - Matriz de responsabilidade x abrangéncia das mudangas

responsabilidades
setor . - A
Estado . comunidade familia | individuo
privado

individuo educagéo capacitagdo | reconhecimento ;nclgs.ao
© eminina
‘g familia assisténcia apoio valores
2 | comunidade | oportunidades | parcerias
© ~
= setor regulacgao,
(L privado parcerias

Estado

Fonte: Compilagdo e elaboragdo do autor a partir de dados de Stiglitz, (2007; 2004).

As dimensdes acima indicadas podem e devem ser interrelacionadas,
otimizando-se esfor¢os e recursos, ou serem complementadas através de iniciativas
como as parcerias publico-privado em prol do desenvolvimento, bem como entre esferas

e institui¢des governamentais (integracdo e cooperacao).

Quanto aos meios para a promocao do desenvolvimento, a estratégia ndo pode
deixar de prover:

¢ Capacitagdo
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. individual - educagao, habilidades, conhecimentos;
. do capital social e organizacional - ambiente favoravel ao setor privado; ambiente
de conhecimento (absorc¢do, adaptacdo e uso); ambiente politico (decisdes);
+ Consisténcia, coeréncia, completude da estratégia
. perspectivas de longo prazo com agdes imediatas;
. prioridades (educacdo, saude infra-estrutura, conhecimento);
. parcerias e assisténcia a paises;
. consisténcia com ambiente global e regional - oportunidades e desafios;
. acao forte e proativa dos governos e instituigdes;
. tratamento articulado das necessidades coletivas (questdes ambientais como a agua

e a atmosfera, regulagdes comerciais / pactuacdes regionais).

A exemplo de Sachs, Stiglitz também “reconhece as imperfei¢des do mercado
e aceita as intervencdes [do Estado] para retifica-las” (KRAYCHETE, op. cit.; p.81).
Isto evidencia novas demandas de articulacdo e integracdo das agdes de comando e
integracao dos estados, bem como a articulacdo dos estados nacionais em tratados e
blocos que configuram territorios supra-nacionais integrados no interesse da producado e

do comércio.

No tocante ao intercAmbio comercial, diferentemente de Sachs, Stiglitz defende
o papel das transagdes internacionais como crucial para a promogdo da nova estratégia
de desenvolvimento, o que implica numa busca de insercdo através da abertura dos
mercados. Desta postura, segundo o autor, decorrem beneficios irrecusaveis como:
. consumo de bens a pregos mais baixos
. producdo de bens a precos menores
. melhoria na tecnologia da producao (especificagdes técnicas, instituigdes, organizagao

da producgao)

. aumento da eficiéncia na transformac¢ao de insumos em produtos

As perspectivas em relagdo ao desenvolvimento aqui apresentadas constituem,
como ja afirmado, dois polos de tendéncias que permeiam a fundamenta¢do dos
documentos e programas do BM, em meio as quais transita uma terceira — a do
desenvolvimento calcado nos consensos - que exibe caracteristicas de parcelas das
anteriores. As distingdes entre essas vertentes corroboram o pressuposto apresentado de

inicio, no qual a amplitude (leia-se imprecisdo) do paradigma possibilita e se favorece
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de discursos e proposi¢cdes distintas, frequentemente convergentes na aparéncia porém

divergentes nos efeitos.

O conceito de desenvolvimento defendido por Sachs, por exemplo, traz
fundamentos que, em diversos casos, contradizem praticas anteriores e atuais do BM.
Evidéncia disso ¢ a recomendacado, enfatizada por Sachs, de que se evite a “armadilha
da competitividade espuria e, em ultima instancia, autodestrutiva, com base na
depreciacdo da forca de trabalho e dos recursos naturais” (SACHS, op. cit.; p.13),
enquanto outras propostas manifestam a necessidade de aprofundar a competicdo como
fator de produtividade e crescimento, sem indicar ressalvas ou salvaguardas para

eventuais efeitos indesejaveis.

De todo modo, a instituicio se vale de todas essas referéncias e as
instrumentaliza em favor da consecu¢do dos seus objetivos maiores. Se as propostas de
Sachs ndo parecem ter espaco de plena materialidade na agenda do BM, elas
desempenham um importantissimo papel na difusdo do paradigma de um
desenvolvimento sustentavel e harmdnico no horizonte do possivel, o que constitui fator

crucial para a convergéncia de opinides € a construcao dos tao desejados consensos.

PAPEIS E AGENDA DO BANCO MUNDIAL PARA O ESTADO

A necessidade da regulagdo dos agentes implicados no desenvolvimento,
indicada nas proposides de Douglas North, Ignacy Sachs e outros, sinaliza a nova
percepcdo do BM quanto ao papel do Estado, reconhecendo a sua relevancia em

determinados limites.

O ponto de partida ¢ a reafirmacdo da premissa politica basica - o valor da
democracia - apresentada de forma genérica e imprecisa de modo a ser universalmente
aceita: “A democracia ¢ um favor verdadeiramente fundamental e garante também a
transparéncia e a responsabilizacdo (accountability) necessarias ao funcionamento dos
processos de desenvolvimento. (SACHS, 2004; p.39). No entanto, embora considerado
necessario, o Estado deve se ater a balizas definidas: “a primazia na condugdo do
desenvolvimento continua sendo do mercado, o Estado secunda-o, oferecendo

condi¢gdes para que aquele possa atuar mais eficazmente.” (KRAYCHETE, op. cit,;

p.73)
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O tradicional papel predominante do estado na formulagdo e implementagao de
politicas deve ser, assim, revisto em prol de um perfil mais proximo da mediagdo e
coordenacdo. As politicas publicas contemporaneas ndo podem mais ser vistas apenas
como prerrogativa tecnocratica do Estado, resultando de articulacdes entre este e o

mercado, ONGs, associagdes territoriais, tematicas, etc.

O papel vislumbrado pelo BM para o Estado esta intrinsecamente relacionado
com as visdes a respeito do desenvolvimento, anteriormente apresentadas. Contribui
também, ao menos como substrato ideologico, a ‘visao de mundo’ ou percepgao do que
seriam os fatores relevantes para o sucesso ou fracasso da acdo publica. Algo dessa
imagem, que o “primeiro mundo” projeta em relagdo aos paises periféricos e seus

governos, pode ser percebida na Figura 2.01, elaborada pelo economista Francis

Fukuyama.
Figura 2.01 - Matriz de estatalidade
o |01 Q2
s Franga
Japdo
3 Estados Unidos
2 .
a Russia
o
©
(%))
]
0
(8]
c
=
(%))
s [aQ3 Q4
©
e
8 Turquia
<
Brasil
[e]
E Serra Leoa
menos forca Forga do Estado mais forca

Fonte: Fukuyama (2004)

A figura correlaciona um eixo horizontal representando a intensidade ou forga
da presen¢a do Estado na vida nacional (grau de estatalidade), com um eixo vertical que
expressa o desempenho ou alcance dos resultados das ac¢des do Estado (grau de
eficiéncia). Nos quadrantes assim definidos o autor situa os paises segundo os critérios

por ele definidos. No quadrante Q1 foram representados os paises com menores graus
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de estatalidade e maior eficiéncia, enquanto no quadrante Q4 estdo os de maior presenca

estatal e menor eficiéncia.

Brasil e Turquia estdo situados no quadrante Q4 por terem um alto grau de
concentragdo do PIB em atividades do Estado, com grau de eficiéncia social
considerado baixo. Franca e Japao tém elevado nimero de fungdes de comando em
poder do Estado, com elevado grau de eficiéncia, enquando os EUA apresentam baixo

nivel de estatalidade combinado com alta eficiéncia.

Embora ndo represente uma visdo oficial do BM, ¢ muito provavel que a
percep¢ao manifesta na figura acima represente uma visdo dominante dessa instituigao,
a julgar pelas diretrizes emanadas dos seus documentos em relagdo ao papel e
prioridades dos estados periféricos. A ilustracdo visou alertar para o grau de a priori
embutido na visdo das IFIs em relacao aos estados periféricos, a partir do que elaboram

suas propostas.

Essas pré-concepgdes tornam mais confortavel a variacdo de orientagdes
segundo as conveniéncias do momento, como por exemplo o papel designado para o
Estado na economia: até os anos 70, desejdvel; entre os anos 80 e 90, empecilho; a partir
dai, regulador pro-mercado. O que se requer no momento, portanto, ¢ nado mais o
Estado minimo, e sim o Estado suficiente, o qual, como diz Stiglitz (2004), deve

“escolher o que fazer e o que deixar de fazer”.

Para Sachs, sdo atributos do “bom” Estado: ser enxuto, limpo, ativo, planejador
e capaz de descortinar o futuro. Essa caracteristica de antecipar o futuro se reveste da
maior relevancia, correspondendo ao Planejamento Estratégico, por meio do qual devem
ser identificadas as oportunidades, as vantagens comparativas e os espacos de insercao
global. O autor considera fung¢des principais do Estado nos paises em desenvolvimento

as seguintes:

a) A articulagdo dos espagos de desenvolvimento, desde o nivel local (que
deve ser ampliado e fortalecido), ao transnacional (que deve ser objeto de
uma politica cautelosa de integragdo seletiva, subordinada a uma estratégia
de desenvolvimento endogeno);

b) A promocgdo de parcerias entre todos os atores interessados, em torno de
um acordo negociado de desenvolvimento sustentavel,

¢) A harmonizac¢do de metas sociais, ambientais e econdmicas, por meio do
planejamento estratégico e do gerenciamento cotidiano da economia e da
sociedade, buscando equilibrio entre diferentes sustentabilidades (social,
cultural, ecologica, ambiental, territorial, econémica e politica) e as cinco
eficiéncias (de alocacdo, de inovagdo, a keynesiana, a social e a
ecoeficiéncia). (SACHS, op. cit.; p.11 e 12)
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Essa articulagdo de fungdes e prioridades propugnada por Sachs, embora num
recorte limitado em relacdo a complexidade dos papéis que cabem ao Estado, ¢ de longe

mais sofisticada que a encaminhada na pratica pelo BM, como veremos.

Em linhas gerais, o novo desenho institucional proposto pelo BM pode ser
expresso em trés frentes:

. politico-institucional - através da descentralizagdo politico administrativa, com o
reforco da ag@o no nivel local ou municipal;

. consultivo-consensual - com graus de participacdo popular em determinados
processos de discussdao e decisao (conselhos, planos) e, principalmente, no
comprometimento em torno dos consensos;

. relagoes publico-privado - intensificando a participagdo do setor privado na
producio e oferta dos servigos publicos e sociais, seja lucrativo (empresas) ou nao-

lucrativo (ONGs, OSCIPs).

Os temas relacionados ao papel do Estado, enfatizados nos documentos mais
recentes do BM, apresentam diferencas apenas superficiais e retdricas, mantendo-se o
principal das orientagdes do paradigma anterior, sob a égide das idéias do Consenso de
Washington. As indicacdes do BM para o Estado brasileiro, por exemplo, que
resultaram em reformas institucionais de grande impacto, continuam sendo aplaudidas e

prestigiadas como a via mais adequada para o desenvolvimento.

A reforma do Estado, portanto, aprovisionou o aparelho governamental
brasileiro com fundamentos até hoje considerados essenciais pelo BM para um
adequado funcionamento: base juridica apropriada e eficaz; politicas consistentes (ndo
distorcidas por fatores e interesses divergentes); provimento dos servigos sociais
basicos; dispositivos de protecdo aos grupos vulneraveis e ao meio ambiente (BM,
1997).

Munido desse lastro organizacional-institucional, de acordo com o mesmo
documento do BM, o Estado teria instrumentos para implementar as a¢des necessarias:
inclusdo social (investimento no ser humano); apoio e incentivo aos mercados
(empreendedorismo); internacionalizacdo/integragdo da economia (globalizagdo);

estabilidade monetaria e de crédito (segurancga).

As politica inclusivas assim propostas sao, como ja vimos, voltadas para uma

inser¢do subordinada dos trabalhadores no processo produtivo. O provimento de bens e
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servicos basicos, longe de se constituirem elementos de justica distributiva, sdo vistos
como elementos de eficiéncia do sistema e oportunidades de investimento para o setor

privado.

Uma constatagdo que ndo escapou ao BM, os servigcos podem ter seu
financiamento separado da sua prestacdo. Isto ¢, o Estado, responsavel constitucional
pelos servicos publicos, deve manter o financiamento, porém a prestagdo desses
servigos passaria a esfera privada, o que ¢ atualmente viabilizado em larga escala em
virtude das inovagdes tecnoldgicas e organizacionais. Assim, o Estado “virtuoso” deve,
sempre que possivel, abrir espaco para que os servigos por ele prestados o sejam pelo
mercado, o que tenderia a ampliar a eficiéncia desses servigos, reduzindo custos sociais

e dinamizando a economia.

A relagdo Estado/sociedade deve, pois, apresentar um novo padrao, no qual o
papel de principal articulador da ordem econdmica e social deve ser deslocado para os
mercados. Nessa visdo, portanto, a participagdo do Estado na esfera produtiva deve ser
cada vez mais reduzida, concentrando-se na manuten¢do do equilibrio social e criando
condi¢gdes para o bom funcionamento dos mercados através da defesa do direito e da
paz social. O Quadro 2.03 a seguir, apresentado pelo BM em seu relatorio Informe
Sobre o Desenvolvimento Mundial, de 1997, sintetiza a visdo do banco a respeito das
fungdes primordiais do Estado.

Quadro 2.03 - Fungdes do Estado, de acordo com o Banco Mundial - 1997

- . ~ aumentar a
corrigir as disfuncoes do mercado eqilidade
prestacdo de servicos publicos no sentido estrito protecdo aos pobres

programas de luta

defesa
contra a pobreza
fungdes - assisténcia em
ne lei e ordem .
minimas catastrofes
direitos de propriedade
gestdo macroecondémica
saude publica
abordar os regular os corrigir a informacao oferecer seguros
efeitos externos | monopdlios imperfeita sociais
regulamentagao
~ - bolsas e programas
= educacgao dos servigos seguros SR
fungoes L redistributivos
§ - publicos
intermediarias = - -
protegao ao politicas anti- —_ . . .
. - . regulamentagao financeira | subsidios familiares
meio ambiente monopolio
~ . seguros de
protegao do consumidor
desemprego
coordenacao da atividade privada redistributividade

fungoes fomento a0s mercados redistribuicao de
dinamicas ativos

iniciativas de aglomeracao (clusters, arranjos produtivos locais)

Fonte: Banco Mundial, Informe sobre o desenvolvimento mundial, 1997.
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Como pode ser visto no quadro, os trés niveis de funcdes - minimas,
intermediarias e dindmicas - devem servir as duas grandes categorias - corrigir as
disfungdes do mercado e aumentar a eqiiidade - de forma a otimizar da melhor forma o
processo de produ¢do, para o qué o Estado deve ser instrumentado. Nao por acaso,
inexiste men¢do a eventuais “funcdes superiores” do Estado, as quais, quem sabe,
poderiam incluir a estruturacao de estratégias proprias, planejamento de estruturacao de
meios para um desenvolvimento auto-determinado e uma inser¢do menos tutelada no
contexto internacional. Do conjunto de fung¢des apresentadas no quadro acima, deduz-se
uma perspectiva de dupla subordinagdo do Estado - a esfera da produ¢do, no plano

econdmico, € a renuncia da soberania, no plano politico.

A operacionalizacdo do desenvolvimento institucional dos Estados, para o BM,
deve levar em conta os seguintes fatores:
. Projeto e gestdo da organizagdo - dominio da administracdo publica;
. Configuracao (“desenho”) do sistema politico - dominio do Estado e da Politica;
. Base de legitimacao - correlagdes de forgas;

. fatores culturais e estruturais - fatores sub-politicos.

Assim esquematizada, a institucionalidade a servico do desenvolvimento ¢
tratada como uma questdo de engenharia social e ndo como questdo de Politica, cujo
objetivo deveria ser o Direito e Justica. Ressalve-se que os fatores culturais sdo uma
razdo determinante para que se evite o simples transplante de modelos de uma realidade

para outra.

Diante dessas perspectivas reducionistas e simplificadoras, qual seria o futuro
dos estados-nagdo? Sachs entende que
Na auséncia de uma globalizac¢do includente, os Estados-Nagdo continuardo
sendo o locus principal das estratégias de desenvolvimento. O progresso
alcancado dependera da habilidade de transcender a énfase excessiva na
regulagdo macro-econémica, junto com uma sobreestimac¢do do papel da

racionalidade micro-econdomica no nivel das empresas, ¢ um fortalecimento
das instituigoes politicas no nivel meso. (op. cit.; p. 63).

Numa perspectiva mais objetiva, ha quem perceba que o Estado, nas
formulacdes atuais do BM, nem deve ser liberal nem de classe, apenas “parte de um

sistema politico penetrado por amplo e interdependente jogo de interesses, uma
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instdncia a mais entre os participantes do processo decisorio.” (Oliveira; apud

KRAYCHETE, op. cit.; p.94).

PRODUCAO E DIFUSAO DE IDEIAS - PROTAGONISMO DO BM

Como temos visto, 0 BM nao se limita ao financiamento ou mesmo a defini¢ao
de agendas, desenvolvendo todo um conjunto de atividades extra-financeiras, desde o
planejamento estratégico das suas atividades até o patrocinio de estudos, publicagdes,
semindrios e eventos em que se pensa e debate os rumos do desenvolvimento. Tais
acles implicam num importante efeito de difusdo do pensamento da instituicdo, em
complemento a disseminagdo das propias experiéncias, como no caso dos programas de
desenvolvimento urbano. Mais de 1200, cerca de um quarto das cidades brasileiras,

aderiram ao modelo de gestdo e planejamento estratégico do BM, segundo Ribeiro Filho

(2007).

O efeito de difusdo, como sera visto no terceiro Capitulo, se faz presente nas
diversas instancias e esferas do Estado brasileiro, cuja recente reforma institucional
introduziu importantes alteragdes na Constituicdo Federal, muitas delas com a
finalidade de assimilar essas diretrizes. Por outro lado, a despeito da intensa penetragdo
das idéias do BM em discursos politicos, terminologia e proposi¢des técnicas, formas
tradicionais de exercicio da politica local apresentam grande inércia, posto que estdo em

geral atrelada a interesses e compromissos imediatos de grande preméncia.

Fator estratégico da facilidade de penetragdo das idéias ¢ a adogdo de
paradigmas amplos e genéricos, enquanto as estratégias e propostas sdo especificas: a
generalidade do paradigma favorece sua difusdo e disseminagdo, abrindo caminho para
as propostas concretas, nem sempre materializando exatamente a proposta do

paradigma.

Um dos importantes meios de veiculagdo das idéias do BM se faz por meio de
servigos de consultoria, nas mais diversas areas de atuagdo governamental, desde o nivel
técnico-operacional em matérias tdo diversas como instalagdes e redes sanitdrias ou
técnicas agricolas, até a elaboracdo de politicas como as de ajuste fiscal e privatizagdes.

nos ultimos anos, percebe-se a intensificagcdo do papel de consultor do BM,
ao ponto de cobrir quase todas as suas atividades. Todo o BM parece ter-se

tornado uma agéncia internacional de expertise e de consultoria, com os
financiamentos aparecendo no limite como pretextos para viabilizar
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diretamente o que se convencionou chamar globalmente de reformas,
destinadas a instalar o quadro institucional, financeiro e técnico do
desenvolvimento, como concebido pelo BM. (OSMONT, op. cit.; p.279)

Exemplo especifico dessa modalidade de atuacdo no Brasil, exercendo seu
poder de pressdo sobre as institui¢des e autoridades em prol da sua agenda, ¢ o relatorio
do Banco Mundial intitulado “Como revitalizar os investimentos em infra-estrutura
no Brasil: Politicas publicas para uma melhor participacio privada™', divulgado
em 1° de margo de 2007, evidenciando claramente seu modus operandi na busca de
alinhamento em torno da linha programatica da institui¢cdo. O Relatorio resultou de um
programa de assisténcia técnica junto ao governo brasileiro, ao longo de trés anos, cujo
escopo principal ndo era a promog¢do de empréstimos € sim o apoio ao processo de

privatizagdo das infra-estruturas (maiores detalhes no Anexo 01).

A formacgdo de opinido — publica e especializada - talvez seja o trago mais
velado, porém ndo menos importante para a “pacificacdo” da opinido publica e
convergéncia dos governos em torno de suas diretrizes. A defesa de posicdes
“avangadas” em prol da eqiiidade e do desenvolvimento sustentavel se converte, na
pratica, em agdes mais regidas pela logica da eficiéncia empreendedorista. A esse
respeito Ribeiro Filho, com propriedade, considera que as idéias tém sido o “principal

produto” do BM (ibidem).

Os estudos desencadeados pelo BM, bem como as instancias publicas de gestao
do desenvolvimento criadas por sua indicagio e com seu apoio”?, sdo denunciados como
“instrumentos ideoldgicos, antes de tudo, de gestdo da pobreza urbana” por autores
como Osmont (1995), Verna (1996), Kraychete (2005), Ribeiro Filho (2007), dentre
outros. As propostas sdo, muitas vezes, destinadas a “apresentar um quadro
microssocial menos sombrio”, e a canalizar todos os esfor¢os para o crescimento
econdmico: “esse tipo de estudo permite antes de mais nada afirmar, ou reafirmar, que
sem crescimento ndo ha esperanca para os pobres” (Osmont, op. cit.). Essas
caracteristicas levam autores como Ribeiro Filho a considerar que os empréstimos do

BM operam como um verdadeiro “cavalo de Troéia ideologico” (op. cit.; p.12).

2! Elaborado por equipe do Banco Mundial, com apoio de consultores das universidades de Illinois/EUA,
UFF/BR, FGV, IPEA. Foi consultado o Sumario Executivo do relatério, cujo titulo original é: How fo
revitalize infrastructure investments in brazil: public policies for better private participation, disponivel
em: http://www.obancomundial.org/index.php/content/view_folder/2958. html. (visitado em mar¢o de
2007).

* A exemplo do FUNDURBANO, fundo para financiamento criado no ambito do PRODUR por
indica¢do do BM, conforme veremos no Capitulo 4.
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A influéncia que o BM exerce nos planos intelectual e ideoldgico em relagao
ao desenvolvimento urbano provém da difusdo de nogdes e alternativas oriundas de uma
rede relativamente ampla de producdo conceitual, via pesquisas, estudos e consultorias
contratadas, mas cuja depuracao ¢ feita de forma centralizada e articulada as demais
dimensdes do desenvolvimento:

“constantemente atualizada e aperfeigoada, de forma muito centralizada em
Washington, essa doutrina, mesmo se autodenominada setorial, ndo o ¢

menos universalista em seus principios e conteudos, por ser constantemente
ajustada ao projeto global de desenvolvimento.” (OSMONT, op. cit.; p.9)

Em resumo, a partir do que foi apresentado até aqui, podemos indicar como
linhas gerais do que pode ser considerado o atual paradigma do BM quanto ao
desenvolvimento:

. as acOes afirmativas em relagdo a amenizagao dos problemas da pobreza;
. um papel menos ligado a producdo, mais regulador e mediador para o Estado;
. o fortalecimento da gestao local e a participagdo comunitaria;

. asustentabilidade ambiental e econdomica das a¢des em prol do desenvolvimento.

2.2 0 BANCO MUNDIAL E AS CIDADES

2.2.1 Importancia das cidades nas estratégias de desenvolvimento do BM

O ajuste urbano passou a ser, na visio do Banco Mundial, componente
essencial do ajuste estrutural nacional. (OSMONT, 1995; p.16)

Tratado inicialmente como um complicador do processo de expansao das infra-
estruturas produtivas, o tema das cidades gradualmente conquistou importante posi¢ao
na agenda do BM, assumindo posicdo de componente indissociavel da equagdo do
desenvolvimento. Sera apresentado a seguir um apanhado das posturas do BM em
relagdo ao tema, destacando a gestdo, a infra-estrutura social/pobreza e a

competitividade, que constituem os pilares da atual estratégia para as cidades.

Durante o periodo que caracterizamos anteriormente como a primeira fase da
sua atuacdo, que vai até aproximadamente o inicio dos anos 70, o Banco Mundial lidava
com as cidades com reserva, considerando-as um lugar de concentragdo de

investimentos, porém de natureza essencialmente improdutiva e perduléria.
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A cidade, ignorada também como objeto de estudo, o ¢ ainda mais como
objeto de intervencdo global, por ser considerada apenas como suporte
parcial do desenvolvimento econémico, através da criagdo e melhoramentos -
setoriais - de grandes infra-estruturas, sobretudo de transporte e de produgao
de energia. (ibidem; p.6)

Os investimentos financiados aquela época pelo BM em areas urbanas tinham
foco na dimensdo macro-econdmica, objetivando o desenvolvimento dos recursos e
infra-estrutura produtivas, sem vinculagdo com as problematicas especificamente
urbanas. O relatério do BM conhecido como Informe Pearson® , de 1969, é um marco
da assimilacdo conceitual e pratica das amplas mudangas em curso nos paradigmas
adotados para a condugdo da economia, marcando o declinio das idéias keynesianas até

entdo dominantes.

O Informe trouxe elementos de reflexdo que possibilitaram uma nova
abordagem da problematica das cidades, destacando aspectos como as economias de
escala, as externalidades, a reserva de capital e meios de pesquisa, a concentragdo de
producdo e consumo modernos, presentes no ambiente urbano, além da sua importancia

estratégica para mundializa¢do da economia e generaliza¢do das trocas.

Ao mesmo tempo em que as cidades eram percebidas como centros de sinergia
para a expansdo das forgas produtivas, eram também e cada vez mais encaradas como
fontes de tensdo e acumulacdo de problemas, agravados pela combinacdo do
crescimento demografico com o inchamento dos principais centros urbanos, pdlos de

convergéncia da grande migracdo da populagdo rural dos paises periféricos.

A reavaliacdo do papel relevante das cidades para a atenuacdo dos problemas
sociais desses paises € a idéia chave embutida nos discursos do entdo presidente do BM,
Robert McNamara. Com um enfoque “logistico” dessas questdes, demandava dos
especialistas novos projetos que possibilitassem a maior eqiiidade social e melhoria da
condi¢cdo de vida dos pobres das cidades, dentre outras com a finalidade de “torna-los
mais produtivos”. Num tom mais dramatico, afirmava:

Se as cidades nao se ocuparem da pobreza de forma mais construtiva, a
pobreza pode bem se ocupar de forma mais destrutiva das cidades. Esse
problema ndo pode tolerar atenuantes politicos”. E concluia que “se essas

novas hordas de cidaddos ndo forem integradas a economia e se ndo
cuidarmos de suas necessidades, a situacdo corre o risco de tornar-se

2 . , . . .. .
* Como ¢ também conhecido o documento do Banco Mundial intitulado Partners in Development,
devido ao nome do seu autor, o ex-primeiro ministro do Canada L. B. Pearson.
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politicamente perigosa e de entravar o progresso econémico.”* (OSMONT,
1995; p.27) (destaques no original)

Embora sempre dispusesse de grande capacidade de influéncia nos rumos das
politicas econdmicas em escala mundial, o0 BM teve nos “anos McNamara” um periodo
especialmente proficuo e de grande impulso de difusdo ideoldgica, em consondncia com

o perfil afirmativo do seu entdo dirigente.

Convém lembrar que, a essa altura, as estratégias do Banco eram voltadas para
aplicacdo na esfera dos governos centrais, com politicas setoriais nacionais de
abrangéncia “universal” e ndo especificas para cada realidade.

Outra evolu¢do marcante até os anos 80 ¢ a tendéncia a intervir a escala
nacional da definicdo das politicas urbanas sub-setoriais: financiamento,

planificag@o e projetos de moradia, servigos e transportes urbanos, definigdo,
enfim, de uma politica nacional de gestdo urbana. (Osmont, op. cit.; p.168)

Na dimensdo temporal, o BM enuncia a questdo urbana em duas escalas: como
um problema de longo prazo, pois a urbanizacdo ¢ um dos efeitos - negativos - do
acelerado crescimento demografico; e também um problema a ser tratado a curto prazo,
“se se pretende mobilizar eficazmente os recursos humanos e evitar crises posteriores.”
(ibidem; p.148). Em suas diretrizes urbanas, o BM incorpora a dupla proposicao de
justica social e produtividade do trabalho, expressa em diversos documentos,

notadamente Urbanizacdo (1972) e Habitat, politica setorial (1975)*.

Como visto, a temdtica urbana ja surge para o BM indissociavelmente
vinculada a questdo da pobreza, ambas integrando um mesmo problema: a
produtividade geral do sistema econémico em confronto com a oferta de ocupagdo e a
qualidade de vida da maioria. Ao lado das politicas gerais de expansdao e melhoramento
da infra-estrutura urbana, a questao do emprego também ocupou espago privilegiado do
programa do BM em relagdo a pobreza urbana nesse periodo. “A pobreza das cidades
era apresentada como sendo antes de tudo uma questdo de emprego” ao lado de um
“acesso muito limitado aos servigos publicos” (ibidem; p.27)

Na economia urbana, o diagndstico sobre a deterioragdo das condigdes de

vida é tomado como uma decorréncia da insuficiéncia dos postos de trabalho
gerados pela industria moderna, dada a alta relagdo capital/trabalho para

** McNAMARA, R. The McNamara years at the World Bank: principais discursos politicos de Robert
McNamara 1968-1981. BM, Baltimore & London, The John Hopkins University Press. apud Osmont,
1995 p.12. e p. 144

* Osmont, 1995 p.13
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absorver uma massa crescente de populacdo e a progressiva corrente de
migra¢do do campo para a cidade. (KRAYCHETE, op. cit.; p.68).

Assim, se por um lado as cidades sdo verdadeiros mananciais de mdo de obra,
por outro lado o actimulo de excedentes de for¢a de trabalho ociosa compromete a
eficiéncia do sistema, o que demanda uma atencdo especial do BM. Segundo seus
Estatutos (art I inciso III), “faz-se necessario destacar, nos territorios, a produtividade, o
nivel de existéncia e a situacdo dos trabalhadores”, ou seja, assegurar adequadas
condig¢des de reprodugao da forga de trabalho através de “investimentos improdutivos”

como os destinados a habitacdo, satide e educacao.

O tratamento conferido pelas IFIs as questdes relacionadas a pobreza re-situam
o capital em relagdo a reprodugdo da forca de trabalho. A “solucao” malthusiana de
contengdo demografica, vez por outra ressuscitada, ja fora devidamente rechagada por
Marx, que apontou a pobreza como produto do modo de produgdo excludente e ndo do
“excesso de contingente de forga de trabalho”, pois “a evolu¢do da producdo e a
integragdo da populagdo ao aparelho produtivo ndo eliminam a pobreza” (ibidem; p.

101).

Na odtica do BM, a questdo ndo mais poderia ser isolada do ambiente em que
esta ocorre, transpondo assim a nog¢do de reprodu¢do da for¢a de trabalho para a da
“reproducgdo social 26 'O ambiente fisico-social torna-se, desse modo, um elemento
adicional na contabilidade da acumulagdo, justificando um novo repertdrio propositivo

no qual a inclusdo social passa a compor a logica da reprodugdo ampliada do capital.

Assim, o foco no fortalecimento da base produtivase amplia para incorporar o
contexto socioecondmico mais amplo como essencial ao desenvolvimento. E nessa
perspectiva que a variavel urbana cresce em importancia na agenda do BM, ocupando-
se do fortalecimento das infra-estruturas sociais, do aprimoramento das condicdes de
moradia e da inclusdo com ampliagdo das oportunidades de trabalho, visando sobretudo
a redugcdo do custo social da produgdo, além de favorecer a incorporagdo de

importantes contingentes populacionais ao processo produtivo.

A habitagdo popular foi outro aspecto que recebeu atengdo do Banco Mundial
no enfrentamento da pobreza urbana. Na medida em que a maioria dos pobres nao
dispunha de condigdes para aderir a programas de moradia do mercado formal ¢ nem

mesmo dos programas oficiais, os esfor¢cos voltaram-se para a recuperagdo de areas

2 HARVEY, 1988.
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ocupadas iregularmente e com elevado grau de degradacdo socio-ambiental. Foram
ainda ensaiadas variantes formais de baixo custo, a exemplo dos lotes urbanizados,
dotados de minima infra-estrutura sanitdria e demandando o uso da prépria mao de obra

do morador para a edificagdo da moradia.

Nesse processo ainda estdo ausentes os cidadaos e suas praticas concretas, bem
como hd pouca demonstragdo de interesse nas autoridades locais, consideradas
incompetentes, arbitrarias e corruptas. Constata-se também que todos os projetos
urbanos nos quais 0 BM esteve envolvido nesse periodo eram muito semelhantes, ndo
importando qual fosse o tamanho e o grau de desenvolvimento do pais, sua organizagao
social, economica e politica, sua historia, assim por diante. Para essa pobreza de
alternativas também contribuiu a abordagem do urbanismo funcionalista, entdo
dominante, cuja racionalidade simplificadora era de grande conveniéncia, uma vez que
atendia aos requisitos minimos com menores custos, abstraindo a complexidade das

tramas da convivéncia urbana.

Diante dos resultados decepcionantes dos seus investimentos voltados para as

areas urbanas naquele periodo, o BM voltou-se para busca de outros fatores, passando a

enfocar os mecanismos institucionais e de regulamentacdo da gestdo urbana, cuja

limitagdo ou falta tornava os projetos inoperantes, de execucdo retardada ou
interrompida.

Do tratamento fisico e setorial das estruturas do espago urbano, passou-se,

assim, no inicio dos anos 80, ao tratamento da cidade como entidade social e

politica. Surgem assim, no Ambito urbano, projetos de tipo novo, chamados

de desenvolvimento municipal, tratando da gestdo urbana local, como

também sobre a gestdo da cidade num sentido amplo, isto ¢, de suas

populagdes; dizem respeito igualmente as relagdes de poder entre os grupos

sociais que estruturam a cidade, os poderes locais, eleitos ou ndo, e o Estado,

uma vez que a intervengdo se estende, em certos casos, até a elaboragdo de
projetos de lei municipais.(OSMONT, op. cit.; p.8)

O apoio financeiro do BM aos projetos urbanos cresce sensivelmente a partir
dos anos 80 em relagdo ao total dos seus investimentos, passando de cerca de 3% no
inicio da década para algo em torno de 7 a 8%, o dobro portanto, por volta dos anos
1990. Tais ntimeros continuam em alta, segundo depoimento de Eleotério Codato,
gestor do BM encarregado do PRODUR em sua etapa final:

Dados recentes do portefélio (sic) do BM indicam que aproximadamente
12% do total do volume de empréstimos é para projetos de desenvolvimento

urbano. A participag@o de projetos de desenvolvimento urbano no portefolio
do BM tem crescido nos ultimos anos em resposta ao crescente indice de
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urbanizagdo nas diversas partes do mundo, principalmente na Asia, Surasia
(india, Bangladesh, Paquistdo e outros) e Africa. O BM continua a apoiar
projetos de desenvolvimento urbano no Brasil e outros paises como sempre o
fez. Porém, devido as mudancas na legislagdo brasileira nos ultimos anos, o
BM passou a apoiar projetos municipais individuais em varias cidades tais
como: Brasilia, Cubatido, Uberaba, entre outras.”’

Em reforco a reflexdo e complementaridade das a¢des na dimensdo urbana, o
BM se aliou a outras agéncias para a criagao, em 1999, da Cities Alliance, a Alianga das

3

Cidades™, que se define como “uma associagio ampla e crescente de organismos
bilaterais e multilaterais, doadores e agrupamentos de autoridades locais pronta a
mobilizar o comprometimento e os recursos mundiais em prol do desenvolvimento
urbano.”® Sua atua¢io se concentra principalmente nas tematicas da promogdo de
politicas publicas para areas de ocupagdo informal (favelas) e do planejamento

estratégico das cidades.

E precisamente a Alianca das Cidades quem, juntamente com o Banco
Mundial, a UN-HABITAT - programa das Nag¢des Unidas para a promocao da moradia
e do ambiente habitado -, o Programa de Gestdo Urbana (PGU) e outras agéncias
bilaterais, desencadeou nos primeiros anos da década de 1990 um ambicioso programa
de trabalho voltado para a dimensdo local. Um dos desdobramentos mais importantes
desse programa de trabalho foi o lancamento da chamada FEstratégia de
Desenvolvimento das Cidades (EDC), que passou a ocupar posi¢do central como

congregadora das diretrizes do Banco Mundial para as cidades.

A énfase no espago urbano e na dimensao local adotada pelo BM apoia-se em
uma nova percepcao da cidade, que a resitua no contexto das suas estratégias em prol do
desenvolvimento:

. a cidade ¢ o locus do poder, mas ao mesmo tempo ¢ o lugar de maior fragilidade
social;
. as cidades contribuem com uma parcela mais importante que o simples peso

demografico para a formagdo da riqueza nacional em termos de PIB;

" Depoimento ao pesquisador feito por Eleotério Codato, Team Leader (coordenador) da equipe do BM
para o PRODUR, em comunicagdo por e-mail em julho de 2007; ver integra da mensagem no Anexo 08.
* A Alianga das Cidades é uma organizagio constituida por organizagdes de autoridades locais como a
Cidades e Governos Locais Unidos — CGLU, a Associagdo Mundial das Grandes Metropoles —
Metropolis, governos nacionais dentre os quais o Brasil, e organizagdes multilaterais como a ONU-
HABITAT e o PNUMA, com status de parceira Banco Mundial; sitio internet:
http://www.citiesalliance.org/index.html

¥ La Alianza de las Ciudades: vision para el futuro - borrador para discussion y debate. Reunion del
grupo consultivo, junio de 2000, Montreal, Canada (p.5).
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. esta importancia se d4 nao apenas pela intensidade das interagdes, transagdes e
processos produtivos, mas por se constituir em ‘agente’ de oportunidades e
promotora de sinergias;

. o Estado nos paises em desenvolvimento, seja ele forte ou ndo, de regime autoritario
ou em vias de democratizagdo, ¢ considerado como um sistema em geral

excessivamente centralizado, e a legitimacdo de mudancas passa necessariamente

pela implementagdo de mecanismos de descentralizagao.

A posicdo central atualmente ocupada pelas questdes urbanas na agenda do
Banco Mundial fica evidenciada na afirmag¢ao do consultor do BM Tito Yepes, para
quem “as cidades sdo as unidades mais importantes de desenvolvimento” (YEPES,
2007). A estratégia urbana, em decorréncia, deve ser direcionada para que se obtenha
“o maximo das cidades” (BM, relatorio para o Brasil, 2002). Os documentos do Banco
Mundial, da Alianca das Cidades e demais a que tivemos acesso, permitiram identificar
quatro elementos presentes nos fundamentos dessa estratégia urbana - a questdo
fundiaria, a competitividade, a gestdo e o planejamento urbano - que serdo tratados a

seguir.

Questao fundiaria e competitividade

As politicas de apoio a regulalizagao legal e titulagdo de terras ocupadas pelos
pobres ja estdo hd algum tempo incorporadas a agenda dos bancos e agéncias
multilaterais, porém recentemente assumiram posi¢do estratégica nas abordagens de
combate a pobreza urbana. Uma referéncia teorica dessa politica ¢ a tese de Hernando
de Soto, exposta de forma mais elaborada no seu livro “ O Mistério do Capital”, que
pode ser sintetizada da seguinte forma:

A maioria dos pobres ja possuem os ativos que necessitam para produzir o
sucesso do capitalismo (...). Mas eles detém esses recursos de forma ineficaz
(...) lhes falta um processo para representar a propriedade e criar capital (...)

Eles tém casas, mas ndo os titulos de posse, isto ¢, a representacdo dos ativos
em documentos de propriedade legal que lhes confere o poder para criar a

mais valia.

O que mais se destaca na tese de de Soto ¢ a énfase dada a dimensdo
econdmica da “ilegalidade” urbana, explorando suas implicacdes no conjunto da

economia. Evitando os argumentos humanitérios, sociopoliticos ou ambientalistas de

3% Ministério das Cidades - Guia do Estatuto da Cidade p. 63.
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muitos trabalhos acerca do assunto, a tese de Soto demonstra o impacto significativo
que os programas de regularizagdo podem ter sobre a politica econdmica geral, por
capturar e converter o crescimento informal da economia ‘“extralegal” em uma

economia formal, fendbmeno que ocorre sobretudo nas areas urbanas.

O economista argumenta, além disso, que politicas publicas como estas podem
ser um poderoso instrumento de reducdo da pobreza em escala global. A titulo de
exemplo de politicas desse tipo, pode ser mencionado o financiamento da economia dita
‘informal’ através do microcrédito, como suporte ao empreendedorismo concorrencial,
cujo volume em todo o mundo entre 1997 e 2005 foi da ordem de 21,6 bilhdes de
dolares, no limite de R$500,00 por familia.*' Propde, assim, uma postura ética em favor
da pobreza fundada ndo em conceitos “abstratos” de justica, mas na pragmatica da

eficiéncia do sistema.

De acordo com esta visdo, pequenos comércios informais, casas e barracos
precarios sdo essencialmente capital econdmico, “capital morto” que poderia ser
reavivado por um sistema legal oficial para que, entdo, as pessoas pudessem ter acesso a
um crédito formal, investir em suas casas e negocios, ¢ desta forma, revigorar a
economia urbana como um todo. Para justificar suas posi¢des, de Soto usa de um
argumento tripartite:

* as pessoas precisam se sentir seguras de suas condi¢des de posse para comegar a
investir no melhoramento de sua casa/negdcio;

» seguranca de posse e acesso a crédito podem apenas ser providos por meio da
legalizacdo da ocupagdo/negdcio informal,

* 0 modo de se proceder a legalizagdo ¢ garantir a posse individual dos “titulos”.

Como resultado dessas idéias, a total (e, freqiientemente, ndo-qualificada)
legalizagdo dos negdcios informais e o reconhecimento de titulos de propriedade
individual para o morador urbano nos assentamentos informais tém sido propostos, ou
mesmo impostos, em varios paises — por meio de instituigdes como o Banco Mundial,

entre outras — como o modo “radical” de transformar as economias urbanas.

Convém salientar que ndo se trata de redistribui¢do da propriedade, tema que
ndo compoe a estratégia proposta nem a pauta do Banco Mundial. Ao contrario, a

questdo ¢ vista da perspectiva da eficiéncia macro-econdmica, ao lado de outras

3! Segundo Kraychete, op. cit.



77

consideragdes, como a concentra¢ao ou a pulverizacao da propriedade, que a depender
das circunstancias pode ser considerada como um risco de risco de perdas de

produtividade.

No entanto, uma questao fundamental a ser anotada diz respeito ao impacto das
politicas de regularizagdo sobre o mercado imobilidrio (formal e informal).
Regularizagdes tém sido vistas por varios pesquisadores como uma obrigacdo
“mercadologica” imposta por segmentos influentes nos processos em curso nos
assentamentos ilegais. Uma dessas preocupagdes ¢ a possibilidade de “gentrificacao”,
que nesses casos significa a “invasao” gradual dos assentamentos regularizados para
usos de habitacdo para populacdo de baixa renda por outros usos e populacdo de maior

poder aquisitivo, resultando na expulsao dos moradores originais.

Um outro angulo da questao ¢ suscitado por Fernandes (2001), observando que
a gentrificagdo deveria ser uma preocupacdo especial nos assentamentos informais
regularizados em dareas publicas ocupadas: como pode o investimento publico em
habitagdo, servigos e infra-estrutura se justificar, se a terra for privatizada e, dessa
forma, falhar no cumprimento de uma fungdo social apds a regularizagio?’” Por esse
motivo, um numero crescente de técnicos e pesquisadores tém defendido modalidades
coletivas de titulacdo como formula de dificultar a comercializagdo isolada das parcelas,

prevenindo assim a gentrificacdo.

As manifestagdes mais recentes do Banco Mundial em relacdo a problematica
urbana brasileira apontam o mercado de terras como “o input mais importante em
desenvolvimento urbano e de cidade”, porém “frequentemente esquecido”, e
enfrentando problemas decorrentes de uma “oferta inelastica”. Os valores praticados
pelo mercado fundiario, segundo o Banco Mundial, sdo mantidos em patamares
elevados “na maior parte dadas as restricdes legais”, e a oferta de moradia formal situa-
se fora do alcance das familias com rendas mais baixas, gerando, em consequéncia, a

informalidade urbana das favelas (cf. FREIRE, 2007).

Se, de fato, os valores praticados no mercado de terras sdo inelésticos, ou seja,
ndo se adequam aos diferentes extratos da demanda, certamente ndo o sdo devido a
restricdes legais. Tema dos mais estudados da problematica urbana no Brasil, sabemos

que, ao contrario dessa visdo, os pregos da terra sao elevados em decorréncia da propria

32 Ver: FERNANDES, Edésio. American Planning Association’s Newsletter — n° 67 — Junho 2001, pp. 2-
9; Interplan, Nova lorque. Também disponivel no sitio: www.interplan.org .
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liberdade desse mercado absolutamente nao regulado. Alia-se a isto o baixo custo da
manuten¢do ociosa de estoques “de engorda”, a espera de fatores adicionais de

valorizagdo, como por exemplo a implantagdo de infra-estruturas.

Os proprios dados exibidos pelo Banco Mundial corroboram esse
entendimento, como no caso do incremento nos precos dos lotes que recebem infra-
estrutura - 170% em Recife 300%, em Brasilia, chegando a 400% em Curitiba. A
titulacdo das posses, como pode ser constatado, contribui para o aumento do preco dos

terrenos, dificultando ainda mais para o segmento de baixa renda o acesso a esse bem.

Essa aparente pressdo por mais elasticidade nos pregos do mercado fundiario
poderia ser entendida como um vetor de moderniza¢do da economia urbana, forgando a
uma maior racionalidade de mercado um setor que aufere ganhos excepcionais sem
necessidade de agregacao de valor. Ao contrario de estigmatizar as restrigdes legais, isto
deveria levar a conclamacao para uma maior aplicacdo dos instrumentos ja disponiveis
no Estatuto da Cidade, que contém muitos dos elementos encontrados da agenda do
proprio Banco Mundial.

A preocupacao de setores do BM com o mercado fundiario no Brasil talvez se
explique, de um lado, pela constatacdo de que a informalidade ¢ concorrente do
mercado formal de produgdo imobiliaria, reduzindo a motivagdo desse segmento em
virtude dos custos da producdo formal. Por outro lado, os interesses dos setores
detentores de patrimonio fundiario urbano, com suas estratégias de valorizagao baseadas
em reserva de mercado e escassez de oferta, representam uma contradi¢do em relagdo a

uma légica de acumulagido mais dindmica como a defendida pelo BM.

Para o Banco Mundial, portanto, o enfrentamento do problema fundiério
significa, dentre outras vantagens, a remoc¢ao de um grave obstadculo a competitividade
das cidades, requisito essencial a sua inser¢ao nos mercados globais e, consequéncia da
mesma logica, fator de desenvolvimento. Nao faltam argumentos para justificar os
esforcos visando tornar as cidades mais competitivas, explicitados por agentes a servigo

do Banco Mundial como Roberts e Zhang (2007).

Conforme esses autores, a intensificacdo da competi¢do em escala global acirra
a disputa das cidades por espagos e oportunidades de insercdo, trazendo, por um lado, a
ameaga de uma grande expansdo da mao de obra disponivel por toda parte, cada vez

mais qualificada e disposta a concessdes ao capital. Por outro lado, para terem
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condigdes de se tornarem mais competitivas, as estruturas urbanas devem ser dotadas de

requisitos e condi¢des para o incremento da produtividade, a exemplo de:

. ambiente macro-econdmico estavel, com politicas consistentes e confidveis;

. base institucional coerente e estruturas de gestdo (governanga) transparentes
(accountability™);

. o capital humano e capital social desenvolvidos;

. capital fisico (infra-estrutura), com maiores niveis de especializa¢do e complexidade,
como no caso dos aparatos de conteinerizagdo e a reducao dos fretes aéreos no setor
de transportes;

. Processos como a desintegracdo vertical das unidades produtivas, acompanhadas da
terceirizagdo e do downsizing;

. estruturacdo e consolidagdo de clusters ou arranjos produtivos em escala local,
regional e global, estimulando o intercambio, a cooperagdo e competi¢do, além de
promover a inovagdo,

. reinvestimento local.

O compartilhamento de experiéncias ¢ fortemente incentivado, bem como
articulagdo entre empresas e universidades, consideradas fatores essenciais para a
geracdo de sinergias que sdo a base do crescimento endogeno. A inovagdo € apontada
como elemento crucial para a competitividade, gerando novos processos e produtos,
porém ndo apenas no que diz respeito a pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico. Ela
pode ser também associada a novas praticas mais adequadas e eficientes de producao, a
inovagao na gestdo dos empreendimentos, expandindo a capacidade de coordenagao de,

por exemplo, clusters que possibilitam escalas de competitividade.

A exortacdo pela competicao entre cidades se reflete também na escala intra-
urbana, pois a concorréncia no interior das cidades também pressiona em favor da
inovagdo. Esta pressdo, por sua vez, também contribui para aumento da competitividade
no cendrio mundial, na medida em que amplia o controle social e da concorréncia sobre

a qualidade e os custos, tornando as empresas mais competitivas globalmente.

Os fatores relacionados a competitividade no sucesso das empresas participam

de forma diferente entre os paises desenvolvidos e aqueles em desenvolvimento. Nos

3 Accountability ¢ uma expressdo da lingua inglesa para a qual ndo ha correspondentes diretos na lingua
portuguesa. Incorporadas ao vocabulario da administragdo publica no Brasil e no mundo por influéncia
das IFIs, significa aproximadamente a exigibilidade da prestagdo de contas dos atos dos governos.
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primeiros, os fatores ligados a estratégia e competicdo sdo responsaveis por cerca de
15% do total dos ganhos de desempenho, enquanto que nos segundos contribuem com
apenas 5%, segundo Roberts e Zang (2007). Nos paises em desenvolvimento, os fatores
ligados a producao (matérias primas, mao de obra, produtividade) sdo de longe os mais
relevantes na configuracdo do perfil de produtividade, correspondendo a 67%, seguidos
dos ligados a demanda, com 20% do total; ja nos paises desenvolvidos, os fatores
vinculados a producdo ndo passam de 35% enquanto que os relacionados a demanda

participam com 27% do total.

A produtividade ¢ apresentada, assim, como fator central da competitividade.
A competitividade urbana significaria entdo, no entendimento dos autores, um
permanente empenho e capacidade de manter a ampliacdo da produtividade no ambiente
urbano, entendida como a capacidade de agregar valor por unidade de insumo, levando-

se em conta o uso dos diversos recursos: humanos, naturais e de capital.

No campo da politica, as indicagdes dos defensores dessa logica sinalizam
claramente como prioridade do Estado exercer o papel de apoiador e promotor do
desempenho negocial: necessidade de firmar posigdes claras, promover politicas e
compromissos amplos entre agentes envolvidos (coordenagdo) para direcionar os
movimentos e influenciar expectativas, através, por exemplo, de agéncias de
desenvolvimento, com agdes integradas horizontalmente, transcendendo as politicas

setoriais tradicionais e fortalecendo o papel do poder local.

Em complemento, sdao apontados os riscos da agdo governamental a serem
evitados:
. excesso de intervengdes, com gasto de recursos que podem enfraquecer a
competitividade;
. dificuldade para cumprir metas e de aceitar a frustragcao pelo seu ndo cumprimento;
. entender que crescimento econdmico nem sempre traz crescimento do nivel emprego

(ROBERTS e ZHANG, 2007).

Este tultimo aspecto, consistente com o enfoque nitidamente negocial
desenvolvido pelos autores, ndo deixa de surpreender pela crueza com que explicita a
estratégia de privilégio do crescimento em detrimento do “desenvolvimento harmonico

e sustentavel” que tem sido a tonica do discurso atual do Banco Mundial.
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Para as empresas, a receita proposta ¢ convergente, indicando como
prioridades:
. buscar a reducdo dos custos e a agregacdo de valor ao negdcio;
. criacdo de ambiente favoravel a fixagdo do capital humano;
. compartilhamento, sinergias, qualidade;
. inovagao;

. distintividade - ocupar uma posigao de exclusividade num quadro de competigao.

A consciéncia, por parte do Banco Mundial, do papel das cidades como
componente essencial da engrenagem do desenvolvimento cresceu consistentemente ao
longo do tempo, a ponto de serem consideradas como suas plataformas propulsoras. A
imagem da cidade como motor do desenvolvimento ¢ afirmada em pronunciamentos e
documentos como “Cities in Transition” (BANCO MUNDIAL, 2000), sendo também
destacada por Osmont:

na medida em que a preocupagdo essencial visa a reestruturagdo da sociedade
inteira, as reformas vdo, mais uma vez ¢ de maneira espetacular, atrair a

atengdo sobre a cidade como motor do desenvolvimento. (OSMONT, op. cit.;
p-163)

, .. o . 4 .

Aprofundando a metafora mecanicista, Ribeiro Filho™ assinala que, para o
BM, a cidade deve assumir um papel de “mdaquina” de crescimento econdmico,
explorando suas potencialidades estratégicas de modo a aprimorar a produtividade e

inserir-se competitivamente em escalas de alcance cada vez maior.

As cidades produtivas e competitivas, por sua vez, integram e estdo inseridas
nos territérios, os quais devem ser igualmente planejados e estruturados, de modo a
otimizar as vantagens comparativas regionais. Seus componentes produtivos - produgao
primdria, centros fabris, pontos nodais-terminais, redes logisticas, malhas de circulacdo
e distribuicdo - devem estar dispostos e articulados de forma a tornar a regido a mais
competitiva possivel. O territorio deve converter-se ele proprio numa grande plataforma
de producdo, que ndo deve ser deixada a mercé da aleatoriedade dos agentes, mas
coordenada e integrada de maneira racional e objetiva, na perspectiva de otimizagdo do

crescimento que temos visto.

* RIBEIRO F°., Geraldo Ribeiro Filho. O Banco Mundial e a difusio de Modelo de Planejamento e
Gestdo Urbana para as Cidades: o caso do PRODUR. Comunicag@o na Anpur, 2007.
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Gestao, planejamento urbano e desenvolvimento

As evidentes limitagdes do enfoque “politécnico” da questdo urbana a partir da
vigéncia do paradigma liberal, privilegiando as interveng¢des fisicas em infra-estrutura,
conduziram o BM a uma abordagem mais complexa, tentando identificar e combater
fatores ndo apenas fisicos relacionados ao problema da pobreza. Formula universal do
liberalismo, o livre mercado, por sua propria natureza, sé aprofundou a gravidade da

questao.

A luz dessas falhas, as politicas de desenvolvimento urbano das agéncias
internacionais comegaram no inicio dos anos 90 a caminhar para a chamada
abordagem de processo. Sua principal caracteristica foi a conscientizagdo de
que bons projetos e programas em si sdo insuficientes. Era crucial garantir a
sustentabilidade através da replicacdo no nivel das cidades (RIBEIRO
FILHO, op. cit.; p.14).

Nesse novo enfoque o Banco Mundial reconhece na pratica a dificuldade de
equacionar fendmenos sociais complexos a partir de agdes localizadas. Em decorréncia,
assume a necessidade de intervir em niveis mais fundamentais das cadeias de
causalidade desses fendmenos, o que conduziu a uma reengenharia das suas

formulagdes.

Constatando os fracassos repetidos do ajuste ao longo da década, atribuidos
principalmente aos Estados e administragdes inconsistentes ou corrompidos,
os técnicos do BM passam a recomendar a¢des a montante, a fim de propiciar
um quadro politico-institucional adequado. (OSMONT, op. cit.; p.257)

De acordo com Ribeiro Filho (op. cit.), o movimento interno de reestruturagao
do pensamento do BM conduziu a ado¢ao de novo espectro de variaveis, introduzindo
uma “dimensdo soft”, abarcando processos de capacitagdo, fortalecimento institucional
etc., somada a tradicional dimensdo hard - projetos concretos em infraestrutura,

moradias, incubadoras etc.

Componente essencial dessa dimensao soft, € uma vez mais alcado pelas IFIs a
condicdo de agente relevante para o desenvolvimento, o Estado ndo poderia ser deixado
de lado nesse processo de reflexdo, especialmente no que concerne ao seu papel no
ambito local. Em 1989 o BM desencadeou um intenso processo de reflexdo, que
compreendeu um grande programa de pesquisa sobre a gestdo urbana e a elaboracao de
um modelo de boa governanga para o desenvolvimento, visando fundamentar e

legitimar suas mudancas doutrindrias.



83

O modelo de gestdo propugnado pelo BM para a promog¢ao do crescimento
pressupde uma transicdo das formas tradicionais de gerenciamento - movidas pela
demanda, com foco nos problemas e voltadas para a prestagdo de servigos - para um
. . 35 . .. ~
tipo de empresariamento urbano™, onde impere a proatividade em relagdo aos
problemas potenciais, foco nas solucdes e promog¢ao do ambiente para prestacao privada

dos servicos, ampliando as oportunidades negociais.

Uma referéncia internacional desse enfoque ¢ a retomada pela Nova Zelandia
da figura do city manager - Gerente da Cidade, presente em cidades norte-americana
das primeiras décadas do século XX. Espécie de sindico da cidade, o city manager
assume as funcdes condominiais da governance, que ndo se confundem com as
tradicionais fungdes de governo e representagdo politica. Esse modelo propde uma
“racionalizacdo” em prol de maior eficiéncia na conducdo dos assuntos da cidade,
segregando a gestdo da politica e visando a supressdo do conflito e da disputa de

interesses por meio da reducdo do embate politico a pautas de alocacdo de recursos.

O modelo de gestdo urbana proposto pelo BM vem sendo plasmado em
consondncia cada vez maior com a referéncia da Nova Zelandia, citada como exemplar
em eventos da institui¢io®. Tais proposicdes

sdo também manifestamente destinadas a despolitizar o dominio
evidentemente sensivel da gestdo urbana, deslocando os problemas sociais e
politicos para o dominio apenas da técnica e do especulativo, bem como

desvincular as intervengdes nesse setor de possiveis criticas de ingeréncia nos
assuntos nacionais. (OSMONT, op. cit.; p.242)

A palavra de ordem passa a ser a governance, o “governo sem conflito”
fundado na busca dos consensos negociados, ¢ a busca da eficiéncia da gestdao
afastando-a da politica. As mudancas recomendadas pelo BM nas praticas dos governos
locais envolvem, dentre outros: a organizagdo socioecondmica das cidades; a
implantacdo de sistemas de indicadores urbanos, em dareas tdo diversas quanto a
competitividade e da pobreza; o entendimento das cidades como ‘“atores territoriais”,
cujo protagonismo € direcionado pela e para a competitividade; politicas claras de e
compromissos amplos dos agentes envolvidos para direcionar os movimentos e

influenciar expectativas, através de agéncias de desenvolvimento; énfase na

3 Para mais detalhes e consideragdes valorativas a respeito dessas alteragdes nos processos de gestdo
publica ver Harvey (1989), ¢ Hall (1995).

% Como ocorreu no Seminario Internacional “O papel das cidades no Desenvolvimento Econdmico
Nacional: Um debate com os varios atores”, Brasilia, 18 ¢ 19/06/2007, promogdo do Banco Mundial,
ESAF, IPEA, Ministério das Cidades e Ministério da Integracao.
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capacitacdo®’, cuja importancia estratégica é apontada por importantes institui¢des como
o Programa de Gestdo Urbana (PGU) e o HABITAT, da Organizacdo das Nacdes
Unidas.

O componente negocial ¢ o fio condutor das prioridades da agdo
governamental: “Ou seja, tornar a cidade market-friendly significa colocar a politica
cada vez mais a servico do mercado” (RIBEIRO F°, 2007). O alcance dos governos
locais, nessa perspectiva, resume-se ao papel de “facilitadores” numa rede de gestdo do
territorio. A democracia passa a ser exercida através de uma gestdo participativa,
segundo os preceitos da boa governanga, isto €, o governo local, as representagdes da
comunidade e as redes de atores locais, convergindo em torno dos consensos ¢ guiados

pelas metas do desenvolvimento.

Essa redefinicdo do papel do poder local, institucionalizando novos
comportamentos, novas culturas, maneiras de pensar, de agir e de fazer politica,
subordinam progressivamente as prioridades sociais as exigéncias do crescimento.
Instaura-se uma nova logica institucional nas cidades, legitimando a apropriagdo dos
espacos de decisdo de politicas publicas por grupos empresariais privados - stakeholders
-, uma das diversas designacdes que vém colonizando o nosso jargdao tecnoburacratico,
por influéncia do Banco Mundial. Por toda parte, essa influéncia se dissemina e se
instala como parte da cultura técnica, dos processos de decisdo e da vida social e
politica dos paises, ao ponto de alguns considerarem que o Banco Mundial tem se
constituido em um dos principais agentes de um sistema de governo internacional, uma

“governance sem governo” para o nivel global, segundo Orenstein.*®

Estado, governo, setor publico, sdo instancias referidas indiferenciadamente
pelo BM. O Estado torna-se apenas uma institui¢do dentre outras, com funcdes a
cumprir para atingir os objetivos do desenvolvimento (Oliveira, apud KRAYCHETE,
2005; p. 56). Na verdade, o verdadeiro Estado no mundo globalizado sdo as institui¢des
de regulagdo internacional interarticuladas, o governo do capital para o capital. Nessa
oOtica, as nagdes tradicionais sdo meros agentes regionais do desenvolvimento, sob a

tutela de um poder hegemdnico que detém a forga garantidora da ordem global.

A proatividade e o nivel de inser¢do competitiva que o BM propde para as

cidades e sua gestdo tém como corolario o Planejamento Estratégico (PE), instrumento

37 Essas caracteristicas serdo comentadas em maior detalhe no Capitulo 2, para o caso brasileiro.
3 Orenstein, 2005 p. 176-178, apud RIBEIRO FILHO, 2007, p. 4.
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talhado para a missdao de moldar o interesse publico em consenso em torno das questoes
do crescimento econdmico. Originalmente inspirado em estratégias militares e de
conquista do poder, tendo como referéncia de fundo obras como a “Arte da Guerra”, de
Lao Tse, ou “ O Principe”, de Maquiavel’”, o Planejamento Estratégico teve grande
desenvolvimento a partir da Segunda Guerra Mundial, quando extravasou os circulos
militares, difundindo-se nos ambientes empresariais e conquistando ambientes

institucionais diversos.

O Planejamento Estratégico constitui-se atualmente numa ferramenta presente
em todas as esferas governamentais do Brasil, especialmente nas instancias federais -
ministérios, fundagdes, agéncias reguladoras, casas legislativas, tribunais - todas
dispondo de estruturas dedicadas e incorporando procedimentos ligados ao processo de
PE. Casos exemplares sdo o Ministério do Planejamento e as entidades de controle —
interno: Controladoria Geral da Unido (CGU) e externo: Tribunal de Contas da Unido
(TCU) -, que ndo apenas implementam em suas estruturas o modelo do PE, como

também o disseminam e mesmo cobram a sua aplica¢do nas demais entidades

O Planejamento Estratégico ¢ empregado como meio de estabelecer o objeto da
acdo do Estado através de comsensos - comprometimento mutuo entre os diversos
agentes da sociedade e o Estado. O enfoque do desenvolvimento local deve estar
articulado as perspectivas de crescimento macro-econdmico oriundas do
pensamento/planejamento estratégico, que deve interpretar as oportunidades locais das

politicas globais - de abrangéncia mundial.

O planejamento estratégico apdia a instrumentaliza¢do do aparelho do Estado
em favor de um modelo de gestdo balizado por indicadores “objetivos”. No caso das
cidades, além de regular o processo da gestdo, o Planejamento Estratégico visa apoiar a
otimizac¢do das condi¢des produtivas, bem como da inser¢ao pragmatica e controlada da
participagdo popular nesse processo, gerando menos pontos de tensdo, menos
contradi¢des e mais comprometimento com objetivos estratégicos. A “objetividade” do
Planejamento Estratégico em relagdo as questdes urbanas privilegia o balango das
contas publicas, as medidas mitigadoras dos problemas mais imediatos da populagdo

pobre, a criagdo e o melhoramento das oportunidades para os negdcios privados,

% Anotagdes feitas na palestra “Planejamento Estratégico” proferida pelo Prof. Raul Sturari, dia
20/03/2008, integrante do Ciclo de Estudos Estratégicos do Brasil do Laboratorio de Estudos do Futuro ,
UnB, Brasilia.
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O modelo basico do Planejamento Estratégico ¢ nitidamente calcado nos
processos de gestdo gerencial, com definicdo objetiva de metas aferiveis, avaliacdo,
foco na eficiéncia/eficacia dos resultados econdmicos e na economicidade (relagdo
custo/beneficio). E um importante vetor de indu¢do de modos de pensar e planificar a
cidade em um padrao empresarial, pragmatico, gerando, na 6tica do BM, uma potencial
reducdo de conflitos, uma maior convergéncia e comprometimento das forgas sociais
em torno dos projetos.

Em outros tempos, cidades e lugares buscaram elementos de distingdo e ou
identidade em feitos historicos do passado (Cachoeira, Itaparica) ou em atributos
naturais (Cipod, Dias D’Avila). O diferencial buscado a partir do Planejamento
Estratégico ¢ a competitividade econémica, que pode até incorporar os elementos de
distingdo e identidade local referidos como suporte a constru¢do de uma imagem
mercadologica que ajpodie a promogdao das vendas de mercadorias e servigos. Sua
sistematica aplicada as cidades busca identificar e promover o diferencial competitivo
(o nicho) em que a cidade pode se destacar: Camaca, com servigos de saude; Juazeiro

com a fruticultura, etc.

Contando com a tecnologia do Planejamento Estratégico, o ordenamento do
espago urbano visa também exercer o papel de redutor de perdas, ndo apenas aquelas
decorrentes das ‘“irracionalidades” urbanas, mas de fatores como a corrupcdo, que
passaria a ser mais controlada com a participagdo e o conhecimento da populagdo a
respeito dos projetos coletivos, otimizando oportunidades e racionalizando

investimentos publicos e privados.

Ocorre, deste modo, um tratamento da gestdo como variavel independente dos
processos historicos e da politica, ndo reconhecendo a existéncia de interesses em
conflito, reduzindo a disputa a um empresariamento do desempenho econdmico 6timo
dos fatores de producdo. O conjunto de pautas de discussdo e a cultura técnica adotada,
veiculos de um processo de internacionaliza¢do padronizada de temas e métodos,

configuram também um novo surto de coloniza¢do do pensamento.

A esse respeito, Fernandes (2003) assinala que a limitada capacidade critica da
maior parte das estruturas de gestdo local para questionar essas indicagdes transforma
discussodes de conteudo em meras metodologias de intervengdo. Aponta ainda que o tipo
de avaliagdo proposto conduz a um foco demasiadamente centrado no desempenho

operacional - indicadores de eficiéncia/eficécia - e financeiro - sustentabilidade, retorno.
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Consideracoes a respeito das agendas do Banco Mundial

Podemos perceber algumas grandes vertentes de mudanca de estratégia do BM,

mais evidentes a partir dos anos 70:

. a que propde o apoio ao desenvolvimento a partir das infra-estruturas (produtivas,
sociais); a ampliacdo do ambito da institui¢do, aliando ao até entdo quase exclusivo
apoio a infra-estrutura produtiva e empreendimentos de base, programas de apoio a
infra-estrutura social e a redugdo da pobreza, conforme explicitamente referido no ja
mencionado documento Partners in Development (Informe Pearson).

. a que enfatiza a perspectiva da gestdio como elemento indispensavel ao
desenvolvimento (em particular ao desenvolvimento enddgeno), com énfase no
fortalecimento por meio da qualificagdo e instrumentacdo dos governos locais em

contraponto ao poder central, tendo como corolario uma priorizagdo dos

investimentos no ambito das cidades.

Quanto ao papel do Estado, cabe-lhe zelar para que a sociedade se mantenha
modelada como o lugar idealizado de relagdes de cooperacdo, sendo abstraidas as
desigualdades e o conflito. De uma tal conformagdo entre estado e sociedade emerge
com mais forca a nog¢do e a necessidade do consenso, amalgamador dessa ampla
cooperacdo. Forjado em torno do conceito de justica como eqiiidade, o consenso

passa ao largo das origens da desigualdade como fruto da dominagdo ¢ da
exploragdo no capitalismo, para estabelecer-se lastreado no direito de
propriedade e na garantia de um minimo social, voltado ao atendimento de

individuos isolados, tomados como desvinculados das relagdes sociais de que
sdo parte. (KRAYCHETE, 2005; p.85).

Do modo como ¢ apresentado no discurso do BM, “o processo de crescimento
econdmico e de desenvolvimento deve ser visto como um processo harmonico, onde
desaparecem as contradigdes entre classes sociais e entre paises e nagdes.”

(KRAYCHETE, 2005; p.86)

Em contraponto a tese de Sen, propondo o desenvolvimento como ampliacdo
das liberdades, constata-se que “a anunciada liberdade dos individuos ndo conseguiu se
impor ante os esquemas de dominagdo e exploragdo montados sob a vigéncia e a defesa
da propriedade privada” (ibidem; p. 95). A agenda do BM para a pobreza, segundo
Oliveira, “ndo ¢ o enfrentamento da pobreza, ¢ sua funcionarizacdo, sua gestao” (2007).

Nao sao enfrentadas questoes centrais do modo de producdo e da estrutura do Estado,
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com a socializacdo dos custos e a privatizacdo dos beneficios resultantes dos

investimentos publicos.

As politicas de corre¢do das distor¢des do desenvolvimento adotadas pelo
Estado brasileiro tém privilegiado a via do gasto (ex-post), sob a alegacdo de uma maior
viabilidade e eficacia nos resultados, escusando-se assim de promover mais justica
distributiva pela via da arrecadacdo (ex-ante). De todo modo, a criagdo de alternativas
socialmente justas e materialmente viaveis tem ainda um longo caminho a percorrer:
nem no liberalismo nem em qualquer outro sistema houve equilibrio entre liberdade e

igualdade.

Os enfoques do BM relativos a cidade ndo introduzem, no essencial,
diferencas significativas em relagdo as perspectivas historicamente consolidadas em
nossa realidade, na medida em que, em ambas, as cidades sao percebidas como espaco
de oportunidades a serem apropriadas pelos interesses privados. Entretanto,
transparecem certas especificidades na formulagao do BM:

1. Quanto aos métodos e recursos empregados: a politica perde espago para a
governance ¢ as formas tradicionais de condugdo da coisa publica se convertem em
sistemas de gerenciamento em moldes empresariais, com €nfase na “objetividade”
dos controles de processos e indicadores de resultados; os beneficios dos consensos
continuam ndo sendo objeto de uma efetiva preocupagdo redistributiva, além da
retorica.

2. Quanto ao espaco institucional e produtivo: incentivo a criagdo de oportunidades de
ascencdo para setores eficientes e competitivos com pouco espago no ambiente dos
governos locais tradicionais, tendo em vista correlagdes cristalizadas de forgas
politicas que tendem a preservar o status quo por meio de recursos artificiosos; algo
analogo a uma pequena “revolugdo burguesa”, liberando espacos das oligarquias
latifundiérias decadentes ainda influentes.

3. Quanto ao foco: inser¢do competitiva do local no global, contribuindo para a

expansao macro-economica.

Como veremos no quarto Capitulo, o PRODUR constitui um bom exemplo de
aplicagdo dessas propostas, reafirmando o fato de que a presenga do BM se faz cada vez
mais marcante no ambiente técnico-institucional ligado ao desenvolvimento economico

e territorial, estando toda a pratica da politica urbana impregnada dessa presenca.
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3.0 BANCO MUNDIAL NO BRASIL E A POLITICA URBANA

3.1 O BANCO MUNDIAL NO BRASIL

O Banco Mundial faz parte da historia do pais nas Ultimos seis décadas, ndo
apenas por ter contribuido para o financiamento de boa parte da nossa infra-estrutura,
como também pelo papel crucial que tem desempenhado na formulagdo das politicas
publicas brasileiras. Além da influéncia direta na orientacdo das prioridades dos
investimentos publicos, o Banco se faz presente em um processo intenso e continuado
de formagdo de consciéncia institucional e técnica, difundindo suas idéias através de

assessorias, consultorias, promog¢ao de eventos, dentre outros.

A despeito de resisténcias episodicas, os governos brasileiros tém, em geral,
mantido alinhamento com as posicdes defendidas pelo BM, o que, aliado a condicao
estratégica do Brasil no subcontinente e a propria dimensdo do pais, explica o interesse

do BM.

3.1.1 Investimentos do Banco Mundial no Brasil

Um dos 45 paises signatarios da criacdo do Banco Mundial em 1944, o Brasil
firmou seu primeiro contrato de financiamento com o banco ja em 1949, em um
programa de implementacao de geracao de energia hidrelétrica e telefonia. Desde entdo,
o BM tem participado de investimentos em 4reas tdo diversas quanto as de infra-
estrutura, desenvolvimento urbano, do setor agricola, do setor financeiro, educagdo,

satde, até programas sociais como o Bolsa-Familia.

O Banco Mundial esteve e continua presente em 399 programas de
investimento® no Brasil até maio de 2008, além de outros 20 que foram abandonados
antes da fase final de contratagdo. O Grupo BM financiou cerca de 50% do valor desses

programas, que totalizaram mais de 86 bilhdes de dolares (ver Tabela 3.01).

4 . . , . . ~ . ~
% Investimentos em projetos concluidos, ativos (em fase de implementagéo) ou aprovados mas ainda ndo
iniciados a época da coleta do dado, em maio de 2008.
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Tabela 3.01 - Valores globais histéricos*' de programas financiados pelo BM no Brasil
por setor de atuagdo publica: 1949 a 05/2008.

VALOR TOTAL DO| EMPRESTIMO PARTICIPAGAO |PARTICIPAGAO DO
SETOR DE INVESTIMENTO INVESTIMENTO (em| BANCO MUNDIAL (DO BM NO TOTAL| SETOR NO TOTAL
US$milhoes) (em US$milhdes) | DO SETOR (%) GERAL (%)

ACOES DE PRESERVAGAO E
RECUPERA(;AO AMBIE(;I:\ITAL 637,50 86,50 13,57 0.74
DESENVOLVIMENTO RURAL 9.553,29 7.121,80 74,55 11,02
DESENVOLVIMENTO URBANO 5.713,31 3.031,47 53,06 6,59
DESENVOLVIMENTO DO SETOR PUBLICO 9.872,76 7.848,34 79,49 11,39
EDUCACAO E TECNOLOGIA 4.413,75 2.354,60 53,35 5,09
FINANCAS PUBLICAS 2.646,12 2.631,62 99,45 3,05
INFRA-ESTRUTURA PRODUTIVA 26.392,34 11.575,02 43,86 30,45
SANEAMENTO 7.299,10 4.318,46 59,16 8,42
SAUDE 4.402,15 2.470,50 56,12 5,08
ACOES SOCIAIS INTEGRADAS 15.754,23 1.770,52 11,24 18,17

TOTAL GERAL 86.684,55 43.208,83 49,85 -

Fonte: Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008-2), compilacdo e elabora¢ao do autor™

Figura 3.01 - Montantes de investimento em programas apoiados pelo BM no Brasil por
setor de atuacdo publica (1949-2008)
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Fonte: Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008-2), compilacéo e elaboragdo do autor

A Figura 3.01 enfatiza a participagdo do Banco em relagdo ao total dos

investimentos em cada setor, com destaque para as aplicagcdes em infra-estrutura de

base, com mais de 30% do total das inversoes.

*! Valores histéricos ndo corrigidos. Ndo foi possivel neste estudo fazer uma atualizagio dos valores
historicos dos recursos o que sera conveniente para o enriquecimento da analise.

* Devido & existéncia de mais de 50 diferentes classes de programas de investimento na tabela original do
BM, efetuou-se uma reagregagdo em 10 classes, de modo a tornar mais compreensiveis os dados. As
correspondéncias entre as classes originais e as exibidas neste trabalho encontra-se no Anexo 09.
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As iniciativas do BM no pais incluiram ainda a aplicacdo de recursos das

Nagoes Unidas em trust funds gerenciados pelo BM, inclusive o Global Environment

Facility e o Rainforest Trust Fund, fundos destinados a projetos de uso sustentavel da

floresta tropical e de preservagdo ambiental, num montante de US$272 milhdes.

Ao longo das suas seis décadas de atuagdao no Brasil, o Banco Mundial

manteve integra a sua nitida prioridade ao apoio ao setor produtivo num ambiente de

livre mercado. No entanto, sdo perceptiveis diferentes énfases no escopo dos projetos ao

longo do tempo. As tabelas 3.02 e 3.03 a seguir apresentam agregagoes por segmento de

todos os programas financiados pelo BM no Brasil, divididos em dois blocos temporais.

No primeiro, que vai de 1949 a 1970, as a¢des em sua quase totalidade sdo voltadas para

investimentos em infra-estrutura - geragdo de energia, transportes € comunicagoes -,

com apenas um programa destinado a pecuaria.

Tabela 3.02 - Investimentos apoiados pelo BM no Brasil por segmento: 1949 a 1970

valor do projeto em

Setor de Atividade Us$milhdes %
Geracao e distribuicdo de energia 622,1 84,30
Transporte Ferroviario 25,0 3,40
Transporte Rodoviario 29,0 3,90
Metalurgia 22,0 3,00
Pecuaria 40,0 5,40
Total 1949 a 1970 738,1 | 100,00
Sub-tot infra-estrutura produtiva 698,1 94,60

Fonte: Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008-2), compilacdo e elaboragdo do autor

Tabela 3.03 - Investimentos apoiados pelo BM no Brasil por segmento: 1971 a 2008

(em US$ milhdes)
Setor de Atividade periodo
71a75 76 a 80 81a85 86a90 91a00 01a08
Agricultura, pecuéria e silvicultura 151,70 516,00 | 1.158,00 | 3.704,70 924,63 858,21
Energia geracao e distribui¢éo 436,00 716,00 | 1.618,10 | 1.320,00 251,00 | 1.179,56
Infra-estr. transportes (rodo/ferro/naveg) 691,00 | 279,00 | 804,00 469,00 | 1.0751,90 | 5.496,49
Mineracdo e industria de base 397,00 98,00 304,50 50,00 -
Desenv. institucional e setor financeiro 25,00 85,00 520,00 | 1318,24 | 1.368,06 | 4.689,62
Agdes sociais “afirmativas” - - - - 2.335,60 | 15.061,75
Outros 104,90 | 1.386,00 | 1.630,80 | 2.217,76 | 14.961,30 8.067,63
Total investimento por periodo 1.805,60 | 3.080,00 | 6.035,40 | 9.029,70 | 30.642,49 | 35.353,26
Desenvolvimento Urbano 410,00 400,00 505,00 | 1.005,80 | 3.392,51
Infra-estrutura e indUstrias de base 1.344,00 | 1.013,00 | 2.92460 | 2.339,60 | 15.056,90 | 2.891,14
% do total em infra-estrutura e ind. base 84,40 35,43 45,14 19,79 36,02 18,87
% do total em atividades rurais 8,40 16,73 19,17 40,98 3,01 243
% do tot em a¢des sociais “afirmativas” 7,61 42,58

Fonte: Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008- 2) compllac;ao e elaboraqao do autor
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As propostas do desenvolvimentismo, que nesse periodo (1949-1970)
dominam a cena técnico-politica nacional, encontram franco suporte financeiro do BM
para a estruracdo de uma plataforma para a producdo industrial, o que ¢ expresso de
forma veemente nos 94,60% dos investimentos do banco nesse setor. O segundo bloco
compreende o periodo que vai de 1971 até abril de 2008, subdividido em intervalos a

fim de possibilitar a identificagcdo de eventuais tendéncias no decorrer do tempo.

As acdes em infra-estrutura e industria de base, embora perdendo a importancia
relativa que detiveram no periodo anterior, mantiveram volumes de investimento
crescentes, a despeito de oscilagdes entre os periodos. Por outro lado, a aplicacdo dos
recursos ndo mais se limita a instalacdo fisica das plantas industriais, redes ou
equipamentos, ampliando seu escopo para incluir o financiamento dos processos de
desestatizagdo ocorridos entre 1995 e 2002. Em apenas um desses programas, destinado
a privatizacao do sistema de transportes suburbanos do Rio de Janeiro, foram aplicados

US$5.9 bilhdes entre 1997 ¢ 1998.

O BM apoiou vigorosamente as reformas institucionais das duas gestdes do ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso, aplicando US$4,0 bilhoes entre 1995 ¢ 2002 em
fundos de ajuste - financiamento externo de resgate imediato para apoio a politicas de

reformas institucionais, aos niveis de reservas internacionais e balango de pagamentos.

Outros US$3,1 bilhoes foram destinados pelo Banco a seis empréstimos de
ajuste setorial ao Brasil nos ultimos anos da década de 1990. A maior énfase foi
atribuida a disciplina fiscal, a contencao dos gastos publicos, em cujo ambito se destaca
a Lei de Responsabilidade Fiscal, e para uma ampla agenda de reformas institucionais, a
exemplo das reformas da Previdéncia e do Setor Financeiro, além da implementacdo de

um marco regulatorio em moldes menos estatizados.

Este ultimo aspecto foi concretizado com a instituicio das Agéncias
Reguladoras, sendo pioneiras e referéncia as encarregadas dos setores da telefonia
(Anatel, de 1997) e da geracdo e distribui¢do de energia elétrica (Aneel, de 1996). Ja a
reforma da Previdéncia atingiu inicialmente apenas o setor privado, tendo faltado a
coalizdo entdo governante forcas para aprovar a reforma da Previdéncia Publica Federal,
so efetivada, ironicamente, na gestdo do presidente Luis Inacio Lula da Silva, lider do

Partido dos Trabalhadores.
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Havia uma grande expectativa de mudancas com chegada ao poder do partido

maior resisténcia ao avassalamento cardosiano,

impedindo a total

privatizag@o das empresas estatais, das quais a Petrobras e o Banco do Brasil
eram as ‘bola da vez’, da Previdéncia Social ¢ o achaque aos direitos

trabalhistas. (OLIVEIRA, 2007; p.48)

Essa expectativa, entretanto, foi rapidamente frustrada, pois o prestigio popular

desfrutado pelo novo governo produziu uma grande convergéncia, uma espécie de

“consenso” politico que favoreceu a continuadade da agenda liberalizante sem maiores

obstaculos: “Cardoso ndo pdde mexer na Previdéncia do Servidor Publico, enquanto

Lula o fez quase sem resisténcia”(ibidem. p. 48).

Figura 3.02 - Investimentos em Infra-estrutura apoiados pelo BM no Brasil (1949-2008)

Fonte: Dados da Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008-2), compilacdo ¢ elaboragdo do

autor
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Figura 3.03 - Investimentos em Desenvolvimento Urbano apoiados pelo BM no Brasil
(1976-2008)
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Fonte: Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008-2), compilacdo e elaboragdo do autor

Figura 3.04 - Comparativo dos investimentos apoiados pelo BM no Brasil em setores
“hard”: Agropecudria e Infra-estrutura Industrial (1949-2008)

BM no Brasil: Investimentos por setor 1949-2008
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95

Figura 3.05 - Comparativo dos investimentos apoiados pelo BM no Brasil em setores
“soft”: Desenvolvimento Institucional e A¢des Afirmativas (1949-2008)

BM no Brasil: Investimentos por setor 1949-2008
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Fonte: Planilha de Investimentos (BANCO MUNDIAL, 2008-2), compilacao e elaboracdo do autor

O fluxo das operagdes no longo curso indica uma tendéncia de ampliagdo dos
montantes dos programas apoiados pelo BM, bem como do total das inversdes do
Banco no pais. Vale lembrar que, at¢ 1987, todos os programas do BM no Brasil
recebiam financiamento integral. A partir desse momento a composi¢do dos recursos
passa a contar com contrapartida nacional, enquanto a participacao proporcional dos
recursos aplicados pelo BM por programa tende a se reduzir. E o caso expressivo das
“Acdes Sociais Afirmativas”, detentora de 42,58% do montante dos programas a partir
de 2001, cujo principal componente, o programa Bolsa Familia, responde por US$14,5

bilhdes, dos quais apenas 11,2% provém de recursos do BM.

Outro destaque ¢ a crescente “capilarizagdo” dos vinculos institucionais do BM
no Brasil. Até 1985, todos os projetos com participacdo do BM eram contratados pela
esfera federal, em geral a Unido ou alguma de suas empresas estatais, sobretudo as do
sistema Eletrobras. O Programa Melhoria de Cidades, do Estado de Santa Catarina, foi

o primeiro contrato firmado por ente nao federal, em 19/09/85.

Cerca de dois anos apos o Melhoria de Cidades, um outro programa foi
também contratado fora do ambito federal, desta vez pelo estado de S. Paulo, com o

Programa de Gestao das Rodovias Estaduais, aprovado em 09/06/1987. Desde entdo, o
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banco tem ampliado o numero de parcerias com os estados e, a partir do contrato com a
Prefeitura de Betim-MG, em 2004, também com os municipios. A previsdo dos
financiamentos para os anos de 2008 e 2009, contida no documento Estratégia para o
Brasil do BM, confirma a tendéncia de redugao dos contratos do Banco com entidades
federais, que participardo em apenas 15,20% dos montantes a serem financiados,

conforme exibido na Tabela 3.04.

Tabela 3.04: Estimativa do Programa de Financiamento do BM para 2008 e 2009

F?sncc;I TR (miLIJhsé$es) *
Federal 83,50 2,57

2008 Subnacional 3.165,30 97,43
Subtotal 3.248,80
Federal 703,00 36,52

2009 | Subnacional 1.221,60 63,48
Subtotal 1.924,60 | Fed/Tot
Total 5.173,40 | 15,20%

Fonte: Banco Mundial (2008 -1) Estratégia para o Brasil; p.34

Os quadros e figuras apresentados acima consolidam a andlise feita diretamente
sobre a planilha disponibilizada pelo Banco Mundial acerca dos projetos por ele
financiados no Brasil. Dessa analise puderam ser percebidas caracteristicas
predominantes nos perfis dos investimentos em trés periodos, que correspondem aos
momentos de inflexdo nas diretrizes do Banco em sintonia com as mudancgas de
orientagdo paradigmatica na economia:

1949-1970 - Investimentos na  constru¢do da  infra-estrutura  produtiva,
predominantemente pela via de empresas estatais;

1971-1990 - Apoio a produgdo setorial, sobretudo pequena producdo agricola, ao
fortalecimento de empreendimentos privados em diversas escalas, com
uma gama mais variada de agdes de infra-estrutura urbana e redugdo da
pobreza

1990-2008 - Programas de desenvolvimento institucional, reestruturagdo urbana,

combate a pobreza

A partir de junho de 1978 até¢ maio de 2008, o Estado da Bahia foi diretamente
contemplado com 16 programas apoiados pelo Banco Mundial, num montante de
US$1.827,90 milhdes, dos quais 63,64% (US$1.163,30 milhdes) financiados pela
instituigdo, abrangendo os desenvolvimentos rural, metropolitano, dos recursos hidricos,

transportes, saneamento, rodovias, infra-estrutura urbana ¢ alivio da pobreza rural (ver
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Tabela 3.05). O PRODUR, iniciado em 1997, foi o primeiro programa contratado com o
Banco Mundial diretamente pelo Estado da Bahia. Dentre os programas financiados
pelo BM na Bahia, o que apresenta maior volume de investimentos no momento ¢ o do

Metrd de Salvador, num montante de US$308 milhdes.

O volume de aplicagdes do BM no Brasil, atualmente em torno de USS$2
bilhdes por ano, em uma economia (PIB) avaliada em US$1 trilhdo, pode parecer pouco
diante de outras agéncias de desenvolvimento, como por exemplo o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), que concede empréstimos de cerca de
US$35 bilhodes ao ano (BIRD 2008 p. 18). Deve-se considerar, entretanto, que desde o
inicio desta década o BNDES trabalha com uma expressiva parcela de seus
financiamentos destinada a empresas brasileiras ou consorcios internacionais operando
no exterior, sobretudo em empreendimentos voltados para a integragdo da América
Latina, com foco primordial na implantacdo da infra-estrutura de circulacdo e

transportes.

Por outro lado convém lembrar, conforme mostrado na Tabela 3.01 acima, que
cada dolar investido pelo BM corresponde a dois ou mais em inversdes locais, com
tendéncia de crescimento dessa relacdo, o que representa uma significativa
‘alavancagem’ financeira. Além disso, mais que o valor monetario direto, tem sido
marcante a cristalizacdo de uma forma de pensar o desenvolvimento, seus instrumentos

e propdsitos, nos ambientes técnico, politico € mesmo no seio da opinido publica.

A versdo de 2008 da “Estratégia de Parceria com o Pais”*, com base na analise
dos dados conjunturais e tendéncias da economia brasileira, aponta as areas de
investimento e regides geograficas onde o Banco fortalecera sua atuagdo, e onde esta
serd reduzida, em quatro linhas de agdo: Brasil Equitativo, Brasil Sustentavel, Brasil
Competitivo e Fundamentos Macro-econdmicos e Gestdo. Serdo ampliados, por
exemplo, o apoio a Bolsa Familia, a implementacdo de concessdo de florestas, a
certificacdo para os agronegocios, a globalizagdo das empresas, as Parcerias Publico-
Privadas e concessoes, a eficiéncia e eficacia da gestdo publica. Sera reduzido o apoio a
projetos como os de abastecimento de agua e saneamento para as comunidades rurais
pobres do Nordeste, financiamento para pequenos municipios e financiamentos para

empresas do Nivel 1 (ibidem, pp. 21 e 22).

*# Relatorio n® 42677-BR. BIRD e CFI. Estratégia de parceria com o pais para a Repiiblica Federativa
do Brasil - Periodo de 2008 a 201 1. Publicado em 6 de maio de 2008.



Tabela 3.05 - Programas com apoio do Banco Mundial no Estado da Bahia de 1978 a 05/2008

APROVA | ENCERRA | VALOR | PARTICIP | penap | ivpLEMENTA | SITUAGAO <L IU o/ | OUTROS SETORES | ,
AR cho | MENTO | (@™ [ BM(em |oropONSAVEL| —GAO L9 PRINCIPALDE | % | “peapiicacho | /0
US$milhdes)| US$milhoes PROJETO APLICACAO
Programa de Desenvolvimento . sem . . .
Rural da Bahia 06/06/78 31/12/85 37,00 37,00 | UNIAO informacdes Concluido | Ajuste agricola 100 0
Programa de Desenvolvimento sem
Metropolitano de Salvador & 03/08/82 30/06/85 8,90 8,90 | UNIAO ; . Concluido | Gestéo urbana 100 0
- informagdes
Fortaleza - Fase Preparatéria
Programa de Desenvolvimento . sem . . ]
Rural da Bahia - 02 26/04/83 | 31/12/89 67,80 67,80 | UNIAO informagges Concluido | Ajuste agricola 100 0
Programa de Desenvolvimento " ESTADO DA , Saneamento e Vias e rodovias;
Metropolitano Salvador 22/04/86 30/06/97 55,00 55,00 | UNIAO BAHIA Concluido recup de cheias 2 Servicos sociais 54
Agric, pesca &
Programa de Desenvolvimento 21/10/86 31/12/95 171,00 171,00 | UNIAO CAR Concluido | Finangas 25 | silvicultura; Industria 60
Rural do Nordeste (03) - BAHIA & comércio
Programa de Redugdo da 29106/95 | 30006001 | 17500 | 10500 | UNIAO CAR Concluido | Abastecimentode | 4, | Vias e rodovias; 48
Pobreza Rural - Bahia agua Servicos sociais
Programa de Infra-estrutura ESTADO DA . Saneamento e Transporte; Adm
Municipal -PRODUR 04/03/97 |  30/09/04 154,00 100,00 BAHIA CAR Concluido recup de cheias 78 sub-nacional 22
Programa de Recursos Hidricos 11/09/97 30/09/05 85,00 51,00 ESTADO DA SRHSH Concluido Abastemmento de 66 Adm.sub-nacllo.nal; 3
da Bahia BAHIA agua Servicos sociais
Programa de Transporte 17/06/99 | 31/12/07 | 308,00 | 150,00 | UNIAO CBTU Concluido | Transportes 99 | Adm sub-nacional 1
Urbano de Salvador
Programa de Educagao da ESTADO DA SEC. . Educacéo Educ secundaria;
Bahia 20/12/00 | 30/06/03 116,00 69,60 BAHIA EDUCACAO Concluido orimAria 40 Adm Central 60
. . Vias e rodovias;
Programa de Redugéo da 26/06/01 | 30/06/05 75,00 5435 | ESTADODA | )0 Concluido | SrVigos sociais 35 | Agric, pesca & 45
. BAHIA diversos e

Pobreza Rural da Bahia silvicultura
Programa de Reforma do ESTADO DA sem . Gestdo Adm sub-nacional;
Sistema de Saude da Bahia 12/06/03 30/06/09 5000 3000 BAHIA informagdes Ativo governamental 3 Saude 65
Programa de Educagéao da ESTADO DA SEC. . Educagéo Educagao
Bahia (APL)- Sequnda Fase | °0/06/03 | 30/06/07 ) 100,00 60.00 | ganiA EDUCACAQ | COnONid0 | iiméria 80 | secundaria 20
Programa Integrado de . N
Redugdo da PobrezaRuralda | 01/09/05 | 3107710 | 7500 | 5435 | ESTADODA | opp Ativo haraullra, pesca | g | qom subnacional; 3%
Bahia BAHIA e silvicultura €rvicos sociais
Programa Integrado de . - .
Desenvolvimento de Areas 06/12/05 | 31/01/11 8220 | 4930 | ESTADODA 1 conpER | Afivo Servigos soclais | o5 | Saneamento basico; | g

. BAHIA diversos Vias e rodovias
Pobres da Bahia
Progralnﬁg Integradlo de Gestéo 14111/06 30/09/13 200,00 100,00 ESTADO DA sem Afivo R'odowas.(,e . 87 Adm sub-namongl ; 13
Rodoviaria da Bahia BAHIA informagdes sistema viario Agric, pesca & silvic

TOTAL NO ESTADO 1.827,90 1.163,30

Fonte: Planilha de Investimentos (Banco Mundial, 2008-2), compilagdo ¢ elaboragdo do autor.
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3.1.2 BM: Estratégias e agendas Urbanas para o Brasil

Como no restante do mundo, as cidades ndo foram uma preocupacdo do BM
nos primeiros momentos da sua presenga no Brasil. No pais, os investimentos iniciais
nesse ambito remontam a 1978, em grandes projetos de saneamento e transportes
urbanos para regides metropolitanas. Entre 1988 ¢ 1997 o BM centrou esfor¢os no
estimulo ao processo de descentralizagdo das suas frentes de atuacdo, fortalecendo a

~ . . . ) C e
gestao local através de uma série de projetos de desenvolvimento municipal “altamente

bem sucedidos”, ja que replicados mundialmente.

Os primeiros desses projetos no Brasil, nos estados sulistas do Parana (1983),
Sta. Catarina (1985) e Rio Grande do Sul (1989), enfatizaram a capacitagdo fiscal e a
gestdo local, a infra-estrutura social e econdmica bdasica, € um direcionamento “mais
eficiente” dos gastos com a pobreza. Projetos similares foram conduzidos a partir de
meados dos anos 1990 nos estados de Minas Gerais, do Ceara com o PROURB, que

sera retomado mais adiante, e na Bahia com o PRODUR, objeto desta pesquisa,.

Em 2001 vem a publico uma estratégia urbana elaborada pelo Banco Mundial
em parceria com o governo federal, municipios e parceiros ndo governamentais - como
o Habitat e o Cities Alliance - para o “desenvolvimento de programas mais
fundamentados de redug¢do da pobreza urbana”, (BM, 2008-1). Além do enfoque da
pobreza, a estratégia urbana estd centrada em elementos como reforma institucional
continuada, desenvolvimento de visdes e solu¢des locais, além do apoio as parcerias e
participacdo locais, gradualmente incorporando objetivos de melhoramento da gestao

municipal e fortalecimento das instituigdes locais (ibidem; p.18).

Um dos principais instrumentos propostos pelo BM para promogdo da
autonomia e expansdo da capacidade financeira dos governos locais tem sido os Fundos
de Desenvolvimento Municipal que, segundo o documento citado, representam hoje um
décimo do crédito total disponivel para o setor municipal. Iniciativa dessa natureza foi

também proposta no ambito do PRODUR/BA, como veremos no quarto Capitulo.

Interessante observar que até mesmo feitos considerados conquistas politicas
historicas da sociedade brasileira, a exemplo do orgamento participativo em Porto
Alegre e Belo Horizonte, sao referidos pelo BM como “exemplos de sucesso replicados
em 24 cidades no Brasil,” e recomendados como uma boa pratica de governanca de

nivel internacional (ibidem; p.19). Fica, assim, mais uma vez demonstrado o
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pragmatismo que rege a logica do BM, tornando-o capaz de reconhecer e incorporar

iniciativas convergentes com as suas, nao importando a orienta¢do ou a procedéncia.

Outro aspecto desse pragmatismo reside no fato de que, embora persistam os
paradigmas gerais que norteiam as IFIs, suas estratégias especificas sempre podem ser
flexibilizadas, adaptando-se as possibilidades e incorporando oportunidades que se

apresentem, sempre que isto implique no fortalecimento do setor privado.

E o que pode ser verificado ao analisarmos o teor das proposi¢des trazidas a
discussao no Semindrio Internacional “O papel das cidades brasileiras no
desenvolvimento econdmico nacional”, promovido pelo BM em parceria com a Escola
Superior de Administragdo Fazendaria (ESAF), em junho de 2007*, na Capital Federal.
Perante uma seleta platéia de representantes das diversas esferas governamentais,
entidades profissionais (OAB, ABI), instituigdes de ensino e pesquisa (FGV, IPEA) e
outras, o proprio diretor de operacdes do GBM no Brasil, John Briscoe, representantes
oficiais e consultores da organiza¢do expuseram a mais recente formulacdo das suas

estratégias urbanas.

Embora o discurso preserve referéncia ao alivio a pobreza™, esta comparece de
forma ainda mais subordinada que anteriormente aos imperativos do desempenho
economico. A énfase do momento recai sobre as relagdes entre as cidades e o ambiente
global de trocas, espelhando o dinamismo dos mercados contemporaneos € o espago

institucional favoravel, tanto interna quanto internacionalmente.

Por conseguinte, as atuais manifestacdes do BM indicam um maior foco em
relacdo a competitividade das cidades, ai incluidos fatores como a regulacdo do
mercado de terras, o grau de qualificacdo da mao de obra, o incentivo a formacao de
clusters e a capacidade de integracdo com mercados de diversas escalas. Seu
fundamento essencial ¢ a produtividade, fator-chave para a aquisicdo de niveis
desejaveis de competitividade e, em decorréncia, de desenvolvimento. Esse rebatimento
da dindmica macro-econdmica na dimensdo micro espacial (local) reforca o
entendimento da institui¢do acerca do vinculo entre os processos de crescimento e as

estruturas socio-politicas locais (comunidades e gestdo), que assim adquirem a condi¢do

* As contribui¢des e documentos apresentados nesse seminario foram reunidos em um CD fornecido aos
participantes.

A expressio “alivio & pobreza”, traducio da expressdo em inglés “poverty alleviation”, tem sido
adotada em documentos de institui¢des oficiais do Estado brasileiro e em textos em portugués do proprio
BM.
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de co-responsaveis pela a criacdo das alternativas mais eficientes face a dinamica do

crescimento.

Competitividade foi a palavra-de-ordem dominante do mencionado Seminério
Internacional “O papel das cidades brasileiras ...” (BM, 2007). Ja na palestra de abertura
- “Uma Estratégia para as cidades brasileiras” - proferida pela doutora em economia e
analises regionais Mila Freire, consultora do BM, fica evidente o cardter programatico
do evento. As motivagdes para o aprofundamento da reflexdo e o encaminhamento de
medidas para as cidades brasileiras, segundo a consultora, sdo evidenciadas pelas
caracteristicas e pelo do proprio ritmo da urbanizagdo no pais. Enfocando-se o periodo
1970/2000, além das inumeras novas cidades, ha um crescimento mais que consideravel
das existentes. O niimero de cidades acima de 2 milhdes de habitantes triplica, passando
de trés em 1970 para dez em 2000; dobra o niumero de cidades entre 250 mil e 2

milhdes, chegando a 22 as cidades entre 500 mil e 2 milhdes de habitantes.

A média nacional de crescimento anual das cidades gira em torno dos 2,5%,
porém ¢ muito mais intenso no Centro Oeste - Campo Grande, Brasilia, Goiania
apresentam crescimento de 4,5% - e mais ainda na regido Norte, onde essa taxa
ultrapassa os 5,6%. Esta previsto um crescimento populacional de 25% para o periodo
entre 2000 e 2030, o que significa mais de 50 milhdes de novos habitantes nas cidades
brasileiras, visto que a populagdo rural encontra-se em decréscimo, estimando-se cerca

de 50% de redugao entre 1970 ¢ 2030.

Nao faltam, como visto, razdes para a estruturacdo de uma estratégia para as
cidades brasileiras, considerando ainda:

. a estrutura espacial predominante no pais, com alto e ainda crescente grau de
urbanizagdo, passando de 56% em 1970 para 82% previstos em 2020;

. aconcentragdo, nas cidades, de 90% do PIB nacional e de 50% dos pobres;

. aprodutividade urbana, superior a ndo urbana;

. as cidades tendem a ser mais eficientes na criagdo de condicdo para o crescimento
sustentado, por propiciarem economias de aglomeracao, escala de viabilidade para os
negoécios, além de favorecerem a criatividade e a inovacdo; referéncias
contemporaneas do Leste da Asia mostram a importancia das cidades no crescimento
econdmico;

. acorrelagdo entre expansao urbana e crescimento econdmico no Brasil.
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Os vinculos de causa e efeito entre urbanizagdo e crescimento econdmico
foram destaque da apresentagdo de outro consultor, Tito Yepes, como demonstragdo do
tipo de analise relevante para verificagdo da competitividade urbana. Para aferir a
correlagdo entre urbanizagdo e o crescimento, foram exibidos dados obtidos a partir da
relacdo entre o crescimento do PIB urbano e a média nacional, conformando um indice

(/) calculado a partir dos seguintes elementos:

incremento do PIB urbano per capita
incremento do PIB nacional per capita

Para o consultor, esse indicador permite inferir se determinada 4rea urbana
contribui positiva (/>1) ou negativamente (/<1) para o crescimento do conjunto do pais.
Foram analisados dados relativos a oito nucleagdes principais e trés grupos de cidades
classificadas pelo tamanho da populagdo, calculando-se o indice “I” para os anos de
1970, 1980 e 1990, de modo a identificar a contribuicdo de cada cidade para o
crescimento nacional em cada momento e ao longo do intervalo. A Figura 3.06

apresenta os resultados para cada um desses anos analisados por Yepes.

Figura 3.06 - Indice 7 (PIB Urbano/PIB Nacional) de cidades brasileiras nos anos 1970,
1980 e 1990.

Cidades e PIB - 1970, 1980 e 1990

Rio de Janeirom

Recife
Séo Paulo

Porto Alegre

Belo Horizonte

Fortaleza

Salvador W 1970
Curitiba m 1980

Campinas | 01990

Cid ¢/ < 1 mihao hab.m !

Cid entre 1 e 2 milhdes hab.ﬁ
Cid entre 2 e 3 milhdes hab. m

1 T T T T T T T T T 1

0,0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0 1,2 1,4 1,6 1,8 2,0

PIB Cid p.capita / PIB Nac p.capita

Fonte: Compilagéo e elaborag@o do autor, baseado nos dados de Yepes (2007).
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O quadro comparativo indica uma situacdo de relativa uniformidade em 1970,
com os indices situando-se pouco abaixo (Rio, Recife, Sdo Paulo) e as demais acima de
I=1, com um maximo de /=1,22 para Campinas. Os anos 1980, por outro lado, sdo
marcados por grandes diferencas, onde as grandes cidades (SP, RJ) tiveram crescimento
menor que a média, enquanto as cidades de 2 a 3 milhdes (Fortaleza, Curitiba)
impulsionaram o crescimento. Esta tendéncia continua nos anos 1990, quando
aglomeragOes urbanas de porte ainda menor, sobretudo as de menos de 1 milhdo e
acima dos cem mil habitantes, assumem a lideranca do crescimento (S. José do Rio
Preto, Uberlandia). A Figura 3.07 agrega esses indices num unico intervalo 1970-1990,

para que se possa observar a tendéncia num horizonte temporal mais extenso.

Figura 3.07 - Indice I de cidades brasileiras no intervalo 1970 -1990.

Intervalo entre 1970 e 1990

Cid entre 2 e 3 milhdes hab.
Cid entre 1 e 2 milhdes hab.
Cid ¢/ < 1 milh&o hab.
Campinas

Curitiba

Salvador

Fortaleza

Belo Horizonte

Porto Alegre

Sao Paulo

Recife

Rio de Janeiro

PIB Cid p.capita / PIB Nac p.capita

Fonte: Elaboracao do autor, baseado nos dados de Yepes (2007).

O gréfico indica que a maior parte das cidades analisadas contribuiu para o
crescimento econdmico geral do pais no intervalo, a excecdo das duas maiores
metropoles, Sao Paulo e Rio de Janeiro, e de dois grandes centros metropolitanos,
Recife e Porto Alegre, esta muito proxima do valor neutro (/=1). Para Yepes, as
percepgdes extraidas de analises do crescimento e produtividade das cidades
proporcionam uma visdo critica da situacdo de competitividade das cidades brasileiras,
que por sua vez constituem instrumental indispensavel a formulacdo das politicas

publicas.
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Em reforgo a sua atual opgdo preferencial em relacdo as cidades, o BM ressalta
que o crescimento econdmico destas ¢ um fator incontestavel de propulsio do
desenvolvimento. Para demonstrar esse argumento, o consultor Tito Yepes buscou uma
correlagdo estatistica entre a urbaniza¢do e um indicador do crescimento, utilizando o
Teste de Causalidade de Granger aplicado as séries de dados: taxa de urbanizagdo no
Brasil no periodo de 1910 a 2000 (de 18% para 82%); e o crescimento do PIB, superior

a 10 vezes no mesmo periodo.

O resultado, segundo o consultor, indicou uma forte correlagdo entre a
Urbanizacdo ¢ o PIB, onde a urbanizagdo seria um fator causal do crescimento
econdmico, ndo o contrario. O modelo estatistico contido no teste aplicado, deste modo,
¢ utilizado como se fosse um suporte analitico suficiente para dar conta de fendmenos
complexos como a urbanizagdo. Tal nivel de reducionismo ¢ ilustrativo ndo apenas de
uma vertente académica de percep¢do da realidade, mas uma instrumentacdo do proprio

processo de analise em favor da demonstracao de pontos de vista pré-estabelecidos.

Prosseguindo na linha de pensamento do BM, torna-se essencial, no quadro da
globalizac¢do, aferir a competitividade das cidades para que se possa avaliar a
performance urbana, assim como identificar a posi¢ao atual em que esté situada a cidade
em sua trajetoria de desenvolvimento. O enfoque principal da comunicagdo do consultor
Tito Yepes no referido seminario recaiu sobre a importancia da competitividade urbana
e dos mecanismos para a sua avaliagdo. Segundo ele, esta se d4, primordialmente, pelo
acompanhamento da dindmica do seu crescimento econdmico: o monitoramento da
varia¢do dos indicadores ao longo tempo indica a evolugdo da performance. O registro
dessa evolugdo permite cotejar os desempenhos mais desejaveis com as acoes € politicas
que se revelarem mais eficientes, possibilitando, além disso, a troca de experiéncias

entre cidades (cooperacao).

Apontando a presenca do setor privado como essencial para o
desenvolvimento, o BM sinaliza a urgéncia da implementagdo de indicadores e de
benchmarks urbanos, que possibilitardo o monitoramento dos desempenhos das cidades

que tém relevancia para o mercado.

A titulo de ilustrag¢do, Yepes relaciona exemplos de grupamentos ou classes de
indicadores de competitividade urbana, e respectivos componentes:

. socio-demograficos - populagdo, escolaridade, emprego, capital social, satude;
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. urbano-espaciais - redes de transporte, infra-estrutura, equipamentos, recreagao,
cultura;

. institucionais - restri¢des/facilidades a atividade economica;

. econdmicas - recursos  naturais, capacitacdo, incentivos, base produtiva,

complementaridades.

Demonstrando seus argumentos, Yepes apresentou, no mesmo seminario, uma
analise a respeito da competitividade das cidades brasileiras. Baseando-se na
metodologia de calculo do Global city indicator iniciative*, foram calculados indices de
competitividade das cidades brasileiras, com resultados como:

. a despeito de exibirem um incremento do PIB per capita abaixo da média nacional,
as grandes metropoles do sudeste RJ e SP apresentam elevados indices de
competitividade, enquanto as do nordeste tém valor préximo do zero (Salvador,
Recife) ou negativo (Fortaleza, Maceid, Teresina).

. dentre as cidades médias, as 10 de melhor desempenho estdo todas na Regido
Sudeste (Ribeirdo Preto, Santos, S. José¢ dos Campos, Niterdi, Jundiai) ou Regido Sul
(Florianopolis, Caxias do Sul, Joinville), com a nica excecao de Jodo Pessoa.

. todas as 10 cidades médias com pior desempenho em competitividade estdo na
Regido Nordeste, com exce¢do de Ouro Preto do Oeste, na Regido Norte.

. essa mesma distribuicdo geografica vale para as pequenas cidades, permanecendo as
10 mais competitivas no Sudeste (6 em SP, 2 no RJ) e Sul (PR e SC);

. dentre as 10 cidades menos competitivas, 9 estdo no Nordeste (7 no Maranhdo, 2 na

Bahia) e 1 no Norte - Para.

E perceptivel nos dados e interpretagdes relatadas acima, uma sobreposi¢do
ideolédgica confundindo crescimento do PIB com desenvolvimento, que prevalece a
despeito de outros discursos acolhidos pela mesma organizagdo, em que se valoriza a

distingdo entre crescimento e desenvolvimento®’.

Em sintonia com essa tendéncia de instrumentacdo da gestdo, muitas entidades
de carater supra-nacional ou internacional como as Nacdes Unidas tém conferido

\

importancia crescente a “objetivacdo” de avaliagdes dos mais variados temas de

* Global City Indicator Iniciative é uma agéncia para-governamental norte-americana especializada em
sistemas de avaliagdo comparativa do desempenho (benchmarking) das cidades em relagdo a parametros
que “objetificam” fungdes, vantagens comparativas, redes ¢ prestagdo de servigos, infra-estrutura, graus
de “clusterizagdo”, capital social, potencialidades, e outros indicadores de performance urbana. Dados
disponiveis na pagina internet http://cityindicators.org.

* Ver topico 2.2 - O Banco Mundial ¢ as cidades.
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interesse publico através de indicadores, a exemplo do Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), proposto pela ONU. Para as cidades, o BM propde um indice de
competitividade que seria uma espécie de IDH do capital, indicando melhores
potenciais de alocagdo de investimentos. Por essa razdo, muito da preocupacao
instrumental do BM e de seus agentes em apoio a iniciativa privada parece, em certos
casos, confundir-se com atividades de consultoria empresarial, em resposta a indagacdes
operacionais como, por exemplo, ‘onde investir?’, ou ‘onde se situam e quais as

melhores oportunidades para os negocios no Brasil?’.

Outros fatores de atracdo do investimento privado sdo também recomendados
pelos consultores do Banco Mundial, a exemplo da redu¢do da taxa Selic, que incentiva
o investimento em infra-estrutura. A sugestao de reduzir as taxas dos juros basicos da
economia em favor de investimentos ¢ um indicador a mais da mudanga de postura do
BM em relagdo as diretrizes neoliberais, para os quais a manutengdo das taxas de juros
em patamares altos representa um fator de seguranga e equilibrio sistémico, o que ¢ para

estes desejavel, ainda que ao custo da restricdo ao crescimento.

Suplementando as analises em torno da correlagdo entre produtividade urbana e
crescimento econdmico, eixo principal da fundamentagdo da estratégia propugnada pelo
BM para o Brasil, destaca-se a relagdo entre produtividade e tamanho da cidade. A
renda e produtividade crescem nas grandes cidades até 1985, caindo seguidamente nos
15 anos seguintes. Apesar disto, as grandes cidades brasileiras continuam sendo as mais
produtivas, com o dobro da produtividade das pequenas, conquanto enfrentem grandes
problemas de informalidade, superadensamento com baixa oferta e qualidade de infra-
estrutura e servicos, problemas de circulagdo, todas questdes que afetam a

competitividade.

Cidades grandes dispdem de mais tecnologia, apresentando menor
especializacdo funcional, ou seja, t€m maior diversidade de tipos de atividades. As
pequenas cidades brasileiras, como tendéncia geral, abrigam industrias de baixa

tecnologia e sdo funcionalmente mais especializadas.

Por outro lado, cidades maiores continuam exibindo velhos problemas fiscais,
por manterem maquinas administrativas mais caras e maior responsabilidade
proporcional, em fun¢do da multiplicidade das estruturas, além de sofrerem maior

cobranga da opinido publica. Enquanto isso, cidades de menor porte apresentam melhor
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desempenho, traduzido em crescimento de receitas (5% reais ao ano desde 2000), gastos
estabilizados, melhor equilibrio fiscal e melhor gestdao das finangas e gastos. A proposta
do BM ¢ de manter o foco na fiscalidade, perseguindo-se a meta de manter as cidades

solventes.

A afirmacdo de que saldrios e produtividade sdo consistentemente mais altos
em cidades grandes supostamente confirmaria o argumento do fator escalar das
economias de aglomeragdo. Tal argumento, no entanto, parece estar inconsistente com a
constatacdo do proprio Banco de que as grandes cidades brasileiras estdao tendo perdas

de produtividade.

Outro aspecto central da estratégia do BM para as cidades brasileiras reside na
importancia das cidades para a geracdo de oportunidades de negdcios com
investimentos em infra-estrutura urbana, o que nao pode ser dissociado da capacidade
de gestdo local. Isto, naturalmente, corresponde a realidades diferentes em cada regido
do pais - na regido Nordeste, por exemplo, a capacidade municipal de investimentos em

infra-estrutura ¢ bem menor que nas regioes Sul e Sudeste.

Abrem-se, assim, duas importantes frentes para as idéias e os investimentos do
banco, seja pela necessidade de fortalecimento da gestao local como pelo financiamento
das proprias iniciativas e obras, o que vem sendo corroborado pelo crescente numero de
contratos do BM firmados diretamente com as administracdes municipais. Este aspecto,
por sinal, deve ser acompanhado com bastante ateng¢ao, pois pode indicar uma tendéncia
do BM de substituir o proprio Estado brasileiro enquanto agéncia de desenvolvimento

local, na medida em que ocupa espacos institucionais cada vez mais capilarizados.

No tocante a infra-estrutura urbana, as cidades brasileiras enfrentam grandes
deficiéncias, estando pior servidas que as de outros paises da América Latina, o que
afeta negativamente a produtividade e a atragdo de investimentos privados. O BM
endossa os apelos a criatividade dos governos municipais no sentido de gerar
oportunidades para o setor privado, a exemplo de dispositivos como o “solo criado”,

sem descuidar da prudéncia no gerenciamento das finangas locais.

O diagndstico resultante das andlises dos consultores no Seminario em foco
indica que, diante da intensa competitividade mundial, com as cidades disputando
primazia em tecnologia e conhecimento, as cidades brasileiras ndo tém conseguido boas

performances, devido, dentre outros fatores, a:
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. produtividades das grandes cidades decrescente (figuras 3.06 e 3.07 acima);

. produtividade das cidades médias e algumas pequenas apresenta crescimento, porém
em ritmo irregular;

. um perfil inadequado dos mercados fundiério e de trabalho, persistindo um padrao
educacional de baixa qualidade;

. apersisténcia de altos indices de criminalidade e violéncia;

. uma infra-estrutura urbana deficiente, especialmente em areas menos competitivas
(transporte, saneamento); investimento municipal estagnado;

. uma fraca participagao do setor privado [na prestagdo dos servigos publicos].

O Banco Mundial reconhece que o Brasil tem aderido a sua agenda de
governanga local e urbana, como atestam as diretivas do Ministério das Cidades e do
CNDU, substituido em 2004 pelo Conselho das Cidades. O Estatuto da Cidade ¢
também referido como um indicador dessa convergéncia, porém o BM considera que
ainda hd muito a fazer. As altas taxas de informalidade, por exemplo, sdo vistas como
fracasso das politicas urbanas, que ndo tém conseguido promover uma adequada

articulagdo entre os mercados de trabalho, de terras e empresarial.

O ntmero extremamente grande de favelas seria, nessa perspectiva, resultante
da incapacidade governamental de prover habitacdo para baixa renda, devido em parte a
baixa elasticidade® do preco na oferta de moradia formal: entre 0,02 e 0,5, enquanto na

Europa e Estados Unidos oscila entre 1 e 3,5.

A estratégia urbana proposta pelo BM visa, deste modo, contribuir para a
corre¢ao dessas deficiéncias sistémicas e inserir as cidades no centro do debate sobre o
crescimento econdmico. Desse debate espera-se obter alternativas para a melhoria dos
instrumentos de gestdo e do arcabougo institucional, entendendo a melhor articulagdao
entre os atores institucionais e privados. Isto contribuird para uma melhor adequacao do
perfil dos servigos publicos necesséarios, bem como do seu financiamento e prestagao, o

que induz o crescimento e propicia aumento da arrecadagao.

Em complemento, sdo recomendacdes do BM:
a) para o governo central:

. incluir as cidades nas analises macro-econdmicas;

* 0 coeficiente de elasticidade ¢ uma medida da resposta de consumidores a mudangas de pregos (para
baixo ¢ para cima) de produtos (bens ou servigos). Um preco ¢ considerado inelastico quando o
coeficiente ¢ igual ou menor a 1 (um). Em: http://www.dearaujo.ecn.br/cgi-bin/asp/elasticidade.asp
(visitado em agosto de 2008).
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. ajustar reformas micro-econdmicas aos fatores de atracdo do investimento privado;

. avaliar impacto de despesas e investimento publico nas cidades;

b) para os governos locais:

. aprimorar as estratégias de desenvolvimento local;

. aprimorar as condi¢des para investimento e negocios, criando oportunidades de

49
emprego .

Os fatores apontados pelo BM para o crescimento economico das cidades
incluem: capital humano (capacitagcdo); reducao dos custos de transporte (infra-estrutura
e gestdo); expansdo das atividades manufatureiras (empreendedorismo). As referéncias
a questdo fundidria revelam uma visdo extremamente limitada do papel desempenhado

pelo mercado da terra urbana nesse crescimento, como serd discutido mais adiante.

O impeto propositivo do BM, no entanto, vai além, chegando a insinuar a
implantagdo de um mercado de capitais para as cidades, comegando pelo rating
(ranqueamento)’. A conversdo da performance das cidades em “ativos urbanos” podera
vir a constituir uma nova frente de titulos especulativos, a exemplo dos “derivativos”,
ou das “securities” (FREIRE, 2007). Chegamos a0 momento em que, relativamente aos
de hoje, parecem quase ingénuos os tempos da especulagdo imobilidria, processo em
que a “transmutagdo alquimica™' do valor da terra urbana constituia a grande frente

especulativa nas cidades.

Tais proposicdes t€m por objetivo reforcar as condigdes, ja consideradas, de
resto, como “muito favoraveis”, para a transicdo de sistemas de gestdo publica local a
um novo patamar, orientado por fatores de mercado. O posicionamento do BM a

respeito da questdo fundidria constitui exemplo muito revelador de uma percepcao

* Essas recomendagdes do BM para o poder local encontram-se claramente indicadas nos Termos de
Referéncia para a contratacdo dos PDUs, em especial nos Cadernos de Oportunidades, conforme sera
abordado nos capitulos terceiro e quarto.

% A expressio inglesa rating tem sido utilizada para indicar sistemas de avaliagdo comparativa do
desempenho (benchmarking) das cidades em relagdo a pardmetros que “objetificam” fungdes, vantagens
comparativas, redes e prestacdo de servicos, infra-estrutura, graus de “clusterizacdo”, capital social,
potencialidades, e outros indicadores de performance urbana. Tais avaliagdes sdo em geral elaboradas por
agéncias especializadas, a exemplo da francesa Agence de Notation des Villes, Metropoles et Territoires,
criada em 2003 e da norte-americana Global City Indicator Iniciative. O rating tem sido cada vez mais
utilizado para apoiar decisdes de localizagdo ou expansdo de investimentos. Tais sistemas poderdo evoluir
para lastrear a cotagdo de “ativos urbanos”, talvez a mais promissora frente especulativa dos proximos
anos. Para mais elementos, ver: http://notationdesvilles.info/index.php?2006/02/01/10-towards-a-
european-agency-for-urban-rating , e o http://cityindicators.org, consultados em junho de 2008.

> Expressdo utilizada ironicamente pelo economista Carlos Lessa para explicar o processo de ampliagdo
exorbitante do valor do solo urbano efetuado pelas operagdes imobiliarias, através uma “transmutagdo
alquimica” que introduz uma valorizagdo muitas vezes superior a eventual agregagdo de valor introduzida
pelo empreendimento imobiliario.
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decorrente de conceituagdes esquematicas pré-formatados, transpostas automatica e a-

criticamente para diferentes realidades.

A estruturagdo do mercado imobiliario, conforme abordado na se¢ao 2.1.1, ¢
também vislumbrada pelo BM como uma grande frente de oportunidades para o setor
privado. Comparando a demanda anual de 1,3 milhdo de habitagdes, com a oferta
formal de 400 mil unidades/ano (30% da demanda), configura-se uma tendéncia em que
o numero de moradias informais dobraria em 2030, atingindo 30% do total do pais.
Tamanha demanda deve contar com politicas que possibilitem o acesso dessa populagao
a condi¢des de financiamento da casa propria, o que dinamizara atividades industriais e

de servigos em cascata.

Arrematando o receitudario da estratégia para as cidades brasileiras, o BM
indica como papel primordial para o Estado o aprimoramento da coordenacdo
institucional (FREIRE, 2007), através de duas grandes frentes:

. O desenvolvimento institucional geral, com incentivos ao consorciamento, apoio a
pequenos municipios, estratégia de desenvolvimento urbano associada a uma
estratégia de integracdo regional, promover o intercdmbio de informagdes e a
cooperagao.

. O desenvolvimento institucional local com implementacdo de indicadores de
performance, bancos de dados que subsidiem decisdes de investimentos,

aprimoramento da governanga local e interlocu¢do com o setor privado.

Tais acdes teriam como objetivos maiores:
. aumentar a competitividade das cidades
. desenhar um sistema subnacional de crédito baseado em regras de mercado
. melhorar a provisao de servigos
. melhorar o mercado fundiario
. coordenacdo com os governos locais (articulacdo, integra¢do, cooperacao)

. melhorar informacodes e bases de dados (observatorios)

Num balango sumario da situagdo apresentada no Semindrio Internacional
promovido em Brasilia, os técnicos do BM concluiram que as grandes aglomeragoes
urbanas tém apresentado deseconomias para a locacdo de atividades; as cidades

menores estdo na lideranga do crescimento econdmico. Apontam também a necessidade
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de mudancas nas politicas, de modo a direcionar o crescimento para as cidades de

menor porte.

3.2 MARCOS DA POLITICA URBANA NO BRASIL

Desde a consolidacao da autonomia administrativa do Brasil em relagdo a
Portugal, a partir do século XIX, as politicas publicas brasileiras t€ém variado entre uma
maior subordinagao as influéncias de agentes e interesses internacionais, oscilando entre
um modelo de desenvolvimento mais “nacionalista” e outro de carater “associado”. O
periodo pds segunda guerra aprofundou o movimento de modernizacao que vinha sendo
empreendido desde a década anterior pelo Estado brasileiro, visando conduzir o pais a

uma inser¢ao mais expressiva no cenario mundial.

Conhecido como periodo do desenvolvimentismo, os anos da década de 1950
no Brasil foram marcados por medidas de cunho estruturador das bases institucionais e
infra-estruturais para incremento da atividade econdmica e o desenvolvimento regional,
interessando especialmente para a Bahia a criacdo do Banco do Nordeste do Brasil -
BNB, em cujo Escritério Técnico de Estudos Econdomicos do Nordeste - ETENE -
trabalharam os economistas Romulo Almeida e Celso Furtado. Sob a coordenagao
deste ultimo foi elaborado o Relatorio do Grupo de Estudos para o Desenvolvimento do

Nordeste - GTDN, cujos desdobramentos conduziram a criagdo da SUDENE?.

A acdo estatal no Brasil, principalmente entre as décadas de 1930 a 1970,
ocupou espagos em todos os setores da estrutura de produgdo, atuando nos campos
econdmico, financeiro, administrativo e politico, agregando fung¢des de planejador e
investidor. Na economia, os setores mais implicados eram os da infra-estrutura, com as
redes de transportes, de producdo e distribuicao de energia (hidrelétrica, petroleo), e de
telecomunicacoes.

A despeito desta forma de atuacdo, ndo se observou, até meados dos anos 60

qualquer mengdo ao planejamento urbano e territorial como mecanismo de
indugdo ao desenvolvimento. Havia sim, uma atuag¢do publica no tocante ao

provimento dos servigos urbanos. (LOW-BEER, 2002; p.71)

> TANNI, 1996.
53 ALMEIDA, Romulo. Repensando o Nordeste. in: Bahia. Analise & Dados. Salvador, CEIL v.II, n.2, set.
1992, p.34-42. Numero dedicado ao Desenvolvimento Regional.
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O desenvolvimento territorial, que até meados do século XX teve como
referéncias apenas as frentes representadas pelas novas cidades - Goiania, Belo
Horizonte, Brasilia, passa a um novo patamar de articulacdo e planejamento com a
criacdo da SUDENE. O fortalecimento do papel das cidades e o seu intenso crescimento
induziram o governo a produzir os primeiros rudimentos de uma a¢do mais articulada
em torno das questdes urbanas. Entretanto,

¢ somente apd6s margo de 1964 que uma politica nacional de carater
compreensivo pode ser claramente identificada. Pela primeira vez na historia
brasileira uma politica urbana de base nacional é desenhada, sob critérios

diferenciados, a serem aplicados por distintos niveis de governo, em todo o
territorio. (SCHMIDT, 1983; p. 111)

O autor considera que a politica urbana brasileira teve inicio com a politica
habitacional do governo militar em 1964, no contexto de um Estado centralizador,
motivado por uma agenda de desenvolvimento concentrado e predominantemente

urbano, e que detinha poderes para instituir essas diretrizes.

O primeiro governo do regime militar de 1964, do general Castello Branco,
através do seu Plano de Governo - PAEG, esbo¢ou uma tentativa de racionalizacao dos
recursos ¢ incentivo a industria da construcao civil com a criagdo do Banco Nacional da
Habitagdo - BNH e do Sistema Financeiro da Habita¢do - SFH**, com recursos oriundos
do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS*, Letras Imobiliarias ¢ Caderneta
de Poupanga. Nessa fase da historia contemporanea brasileira, o inicio da politica

urbana est4, assim, marcado pela criacdo de um “Banco de Habitacao”.

Para a operacionalizacdo do SFH foi criado o Servico Federal de Habitacao e
Urbanismo - SERFHAU?, cujo amplo programa incluia o desenvolvimento de estudos e
pesquisas, a proposi¢do de normas e padrdes para o processo de planejamento (Planos
de Desenvolvimento Local Integrado - PDLI), o fornecimento de assisténcia técnica,
coordenagdo de planos e difusdo do planejamento como via racional de agdo
governamental, dentre outros®’.

“Pela primeira vez, nesse mesmo periodo, foi incluida a variavel social e a
questdo urbana. O PDDES - Plano Decenal de Desenvolvimento Economico
e Social (67 a 76) continha um capitulo especifico sobre as questdes urbanas,

no qual foi estabelecida uma regionalizacdo - as Regides Programa e os Pélos
de Desenvolvimento Urbano, além de instituir um Sistema Nacional de

> Lein® 4.380 de 21.08.1964.

> Criado pela Lei 5.107 de 13.09.1966.
% Decreto 59.917 de 30.12.1966.

°7 Cf. SCHMIDT, 1983; p.115.
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Planejamento Local Integrado - SNPLI, a ser conduzido pelo Servigo Federal
de Habitag@o e Urbanismo (SERFHAU) e pelo IPEA. (LOW-BEER, 2002; p.
18)

A criagdo dos Ministérios dos Transportes, do Planejamento e sobretudo do
Interior, no bojo das reformas advindas do Decreto-Lei 200 (de 25.02.1967),
coordenadas pelo Ministro Hélio Beltrdo, trouxe importantes impactos no ambito
regional e wurbano com programas de infra-estrutura, especialmente energia

hidroelétrica.

Criado pelo Ministério do Interior em 1969, com a finalidade de promover o
desenvolvimento local integrado em municipios selecionados, o Programa de Agdo
Concentrada - PAC vigorou até 1975, com énfase nos setores de habitacao, saneamento

e administracdo municipal, mas ndo obteve €xito.

Por volta desse periodo, ao final dos anos 1960, houve uma reformulacao das
politicas previdenciaria, de habitacdo e de saneamento, seguida da criagdo do Sistema
Financeiro do Saneamento - SFS, e operacionalizacio do Plano Nacional de
Saneamento - PLANASA, com foco nas metropoles e grandes cidades, possibilitando

uma expansao significativa da cobertura dos servicos de dgua e esgoto.

A partir dessas medidas o BNH passou a atuar crescentemente em programas
de desenvolvimento urbano, “financiando além da habitacdo e saneamento, planos de

renovacao urbana, transportes € equipamentos comunitarios” (LOW-BEER, 2002; p. 83).

O I PND - Plano Nacional de Desenvolvimento 1972-74, propds a criacdo de
novos fundos especiais (PIS, PASEP, FUNRURAL, etc.) para densificacio do
financiamento publico, e adotou diversas diretrizes do programa “Metas e Bases”, de
setembro de 1970, com elementos cruciais para o ordenamento do processo de
desenvolvimento urbano do pais. Uma dessas medidas previa a institucionalizagdo das
regides metropolitanas, através de Lei Complementar que veio a ser promulgada em
setembro de 1973, criando oito Regides Metropolitanas: Sao Paulo, Porto Alegre,

Recife, Curitiba, Belo Horizonte, Salvador, Fortaleza e Belém.®

A centralizacdo de comando dos instrumentos das politicas publicas, refor¢ada
pela dinamizagdo da economia e pelo fortalecimento do financiamento publico por meio
dos fundos especiais, possibilitou uma inje¢do de recursos para investimentos em infra-

estrutura que gerou significativos impactos, principalmente o setor de construgdo civil,

%8 Cf. SCHMIDT, op. cit., p. 107-108.
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decorrente da redugdo dos gastos publicos e da crise do Sistema Financeiro da

Habitagao®.

O ciclo de amadurecimento da politica urbana governamental, iniciado com a
politica habitacional em 1964, se consolida com a extingdo do SERFHAU e a criagdo da
CNPU (Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana), pelo Decreto
74.156 de 06.06.1974. A CNPU deveria supervisionar a instalagdo das regides
metropolitanas recém-criadas, propor e implementar uma politica nacional de
desenvolvimento urbano, além da coordenagdo das instituigdes envolvidas na politica
urbana. Sua atuacdo seria apoiada pelo Fundo Nacional para o Financiamento do

Desenvolvimento Urbano e por outros fundos®.

No ambito da atuagdo da CNPU foram instituidas diversas entidades de grande
expressao e permanéncia no cenario metropolitano, a exemplo da Empresa Brasileira de
Planejamento dos Transportes - GEIPOT e da EBTU - Empresa Brasileira de
Transportes Urbanos, de 1976. Nesse mesmo ano ¢ lancada a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano - PNDU, um dos principais feitos da CNPU,

compreendendo um conjunto de programas estratégicos: o Programa de
Regides Metropolitanas; o Programa de Capitais ¢ Cidades de Porte Médio; o
Programa de Cidades de Pequeno Porte; o Programa de Nucleos Urbanos de

Apoio e o Programa de Cidades Historicas, destinados a reforcar as regides
metropolitanas (LOW-BEER, op. cit.; p. 86)

Na virada dos anos 80, com o esgotamento do padrdo de financiamento vigente
e com a economia exibindo taxas de crescimento extremamente baixas, ocorreu uma
drastica reducdo dos investimentos em infra-estrutura, decorrente da reducao dos gastos
publicos e da crise do Sistema Financeiro da Habitag¢do, atingindo principalmente o

setor de construgao civil.

A despeito desse quadro recessivo, o aporte de recursos do Banco Mundial em
diversos programas de infra-estrutura urbana, especialmente na area de transportes e em
programas voltados para as cidades assegurou importante fluxo de investimentos para o
setor urbano. Dessa década datam as primeiras inversdes do BM no Brasil em
programas ja caracterizados como de desenvolvimento urbano, do tipo “de baixo para

cima” (em inglés, bottom-up), voltados para as demandas locais (demand driven). Até

> Cf. LOW-BEER 2002, p. 88
5 Cf. SCHMIDT, op. cit, p. 118.
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entdo os projetos tinham um carater “de cima para baixo” (top-down) direcionados pelos

governos centrais ao atendimento de grandes projetos (supply driven) °'.

Ribeiro Filho, em comunicacdo ao XII Encontro da ANPUR, em 2007,
caracteriza com outros termos a inversdao apontada acima: “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)’®*. Essa
mudanga no padrdao dos empréstimos do Banco, segundo o autor, decorre da orientacao

neoliberal dos ajustes estruturais e setoriais orquestrados pelo FMI.

Sdo exemplos da nova tendéncia o Programa Cidades-Mercado do Parana
(1983) e do Estado de Santa Catarina (1985), todos incluindo a estruturagdo de Fundos
Municipais de Desenvolvimento, visando a sustentabilidade das agdes®. A influéncia
exercida pelo Banco Mundial na formulagdo das politicas publicas brasileiras a essa
época se evidencia através da incorporagdo de principios como o da eqiiidade social, a
responsabilidade fiscal e o desenvolvimento sustentdvel, bem como na énfase a
integralidade dos projetos, ou seja, a realizacdo do conjunto de medidas que assegure a
viabilidade do projeto - desde a estrutura institucional, o planejamento, a execugao, o

controle e a avaliagdo, conforme visto no segundo Capitulo.

A crescente presenga de diretrizes de instituigdes multilaterais como o Banco
Mundial nas politicas publicas brasileiras remete ao tema soberania, aqui apenas
lembrado pois foge ao escopo da presente investigagdo. Importa apenas assinalar a
importancia da questdo e seus vinculos com a nossa tematica pois, na 6Otica de autores
como Hardt e Negri, em obras como Império*, Multiddo e outras, essa influéncia
compde o quadro da crise da nogdo de soberania, pondo em cheque a propria existéncia

do Estado moderno, tal como constituido na Europa a partir do século XVII®.

O final da década de 1980 do século passado testemunhou reiteradas crises

econdmicas na economia mundial, sobretudo nos paises em desenvolvimento sob tutela

' BANCO MUNDIAL, Report No. 18727 - Impact Evaluation ReportBuilding Institutions and
Financing Local Development: Lessons from Brazil and the Philippines. Washington, dec. 1998.

62 RIBEIRO FILHO, Geraldo B. O Banco Mundial ¢ a difusdo de modelos de planejamento urbano e
gestdo urbana para as cidades: o caso do PRODUR, BA. Comunicagdo ao XII Encontro da ANPUR -
Associa¢doNacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Planejamento Urbano ¢ Regional. 21 a 25 de maio
de 2007, Belém/PA.

S Idem.

% Hardt e Negri, 2000

5 Tomando-se como referéncia o “Tratado de Westfalia” que consagrou a preservagdo dos Estados que se
opunham a ambig¢do imperial dos Habsburgos.
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das regulacdes monetarias do FMI, com politicas de controle inflacionario e cambial
baseados no aumento dos juros e estrangulamento do crescimento. Nesse periodo o
Brasil conviveu com vdrios “pacotes” destinados a estabilizagdo (Planos Cruzado,

Bresser e Verao), com trés mudancas de moeda.

Nesse mesmo lustro, em 1988, a promulgacdo da Constituicdo Federal da
Republica inaugura uma nova plataforma institucional para a acdo do Estado, com
destaque para a elevacdo dos municipios a condi¢do de entes da federacdo, com
autonomia administrativa e financeira. Esta condicao facilitou uma articulagdo ainda
mais direta do Banco Mundial com as administragdes locais, que passaram a poder
contratar diretamente financiamentos com a instituicdo internacional, com

interveniéncia da Agéncia Brasileira de Cooperacao - ABC, do Itamarati, com o aval do

governo estadual ou federal.

Um aspecto importante da “Constitui¢do Cidada”, como foi apelidada a
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 - CRFB/1988 - pelo presidente
daquela Assembléia Nacional Constituinte, o Deputado Ulisses Guimardes, ¢ a
introducdo de um capitulo tratando especificamente da politica urbana, instituindo a
noc¢do da fun¢do social da propriedade, e diversos dispositivos de democratizagdo do
acesso ao solo e da participagdo popular em conselhos vinculados ao desenvolvimento
urbano, habitacional ¢ em outros aspectos da gestdo urbana. Esses conceitos e
dispositivos vieram a ser mais tarde ampliados e regulamentados pelo Estatuto da

Cidade.

A ambicdo modernizadora da administragdo Collor de Melo (1990-1992)
pretendeu introduzir mudancas que atualizassem a pauta de consumo nacional em bases
extremamente pragmaticas, para nao dizer simplistas. Sua tentativa de estimular a
modernizagdo dos processos produtivos e dos produtos industriais de ponta tecnoldgica
através da liberalizagdo das importagdes, numa espécie de nova “abertura dos portos as
nacdes amigas”, trombou de frente com interesses de poderosos grupos econdomicos, de

grande penetracao entre os formadores de opinido e de forte representagdo politica.

Essas contradigdes foram agravadas pela absoluta inapeténcia do governo para
a negociagdo politica, no rastro do estilo personalista do presidente e de sua equipe

econdmica, o que levou a sua destituicdo pelo “Impeachment’. As forcas que
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derrubaram Collor souberam compor-se para instalar seus quadros no novo governo,

assegurando a preparacao de um novo referencial para o Estado e suas politicas.

Pondo fim a um longo periodo de inflagdo descontrolada, o sucesso do Plano
Real, encabegado pelo entao ministro da fazenda, Fernando Henrique Cardoso, abriu as
portas para a sua eleicdo a presidéncia. Os dois anos em que esteve a frente da mais
importante politica nacional da época, a estabilizagdo da moeda e a retomada dos
investimentos externos, somados aos oito anos dos seus dois mandatos presidenciais,
perfazem o mais longo periodo de continuidade governamental da Republica em

condicoes de normalidade democratica.

A perseguicdo tenaz da reforma estrutural do Estado no governo Fernando
Henrique Cardoso tem destaques na reforma da Previdéncia Social, nas privatizagdes de
empresas publicas ¢ na promulgac¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF®. Este
dispositivo legal tem alcance bem maior que o habitualmente percebido pela sociedade

e pelos analistas.

Divulgado como uma iniciativa estritamente em prol da moralidade da gestao
publica, por meio do balizamento dos dispéndios dos governantes e respectivas sancoes,
esse instrumento na verdade tece todo um conjunto de normas que impactam mais
fortemente as administra¢cdes municipais, na medida em que estabelecem um padrdo de
planejamento e controle orcamentario e financeiro somente compativel com os das
instancias centrais da gestao publica, com maior disponibilidade de recursos técnicos e

financeiros.

No entanto, o que implica em repercussdes de maior monta para a agdo
governamental € a priorizacdo do pagamento dos compromissos financeiros sobre as
demais ac¢des do Estado®. O favorecimento do capital financeiro por parte das politicas
publicas dos ultimos anos, levado a efeito de forma discreta porém extremamente
eficiente, tem resultado em um extraordinario crescimento desse setor, fato notorio
reiterado com o anuncio dos lucros biliondrios e sistematicamente crescentes dos

bancos, sem a devida contrapartida social.

% Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000.

7 As consideragdes relativas ao comprometimento or¢amentario resultante dos compromissos
governamentais com o capital financeiro t€ém fundamento em trabalhos como os de Oliveira (2008) e do
economista Carlos Eduardo Carvalho, coordenador do programa de pds-graduagdo da Faculdade de
Economia da PUC/Sao Paulo, sem que isto implique em qualquer responsabilidade dos mesmos quanto a
equivocos de interpretagdo deste pesquisador.
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Parte significativa desses ganhos provém da imensa massa de titulos publicos
negociados com instituicdes financeiras, remunerados as maiores taxas de juros do
mundo, taxas estas reguladas pelo proprio governo, que encabeca o Conselho Monetario
Nacional na pessoa do presidente do Banco Central. A obrigatoriedade da priorizagdo
do pagamento dos juros imposta pela LRF ¢ responsavel pelos constantes bloqueios do
dispéndio publico em virtude dos contingenciamentos rigorosamente cumpridos pelo
Ministério do Planejamento e Orcamento Governamental - MPOG. As prioridades
sociais ficam, assim, por for¢a da lei, subordinadas ao lucro dos bancos nacionais ¢ aos

compromissos da divida externa.

O emaranhado de controles e restricdes a operacdo orgamentéria, sobretudo
com os contingenciamentos para a garantia da prioridade de pagamento de juros,
incentivou os governos a adotar praticas alternativas que possibilitassem contornar esses
entraves. Uma delas ¢ a elaboracdo de programas de investimentos moldados
precipuamente para captacdo de recursos externos, com o fim de escapar do
contingenciamento. A lei brasileira estabelece condicdes diferenciadas para as acgoes
governamentais com aporte de recursos externos, induzindo a busca desses
financiamentos em programas para os quais muitas vezes hd recursos. Tanto ¢ que a
maioria desses empréstimos ¢ vinculada a contrapartidas ou antecipacdes dos gastos, o
que explica a procura desses financiamentos para assegurar uma seqiiéncia sem

interrupg¢oes do investimento.

Do modo como foi concebida na lei e com o rigor com que vem sendo adotada
pelo governo, a regra de contingenciamento traz, além do mais, a decorréncia de
ampliar a margem de manipulacdo do recurso publico pelo executivo, frustrando as
previsdes orcamentarias definidas pela regra constitucional no conjunto Plano
Plurianual de Investimentos (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e Lei do

Or¢amento Anual (LOA), da algada do poder Legislativo.

Em conseqiiéncia, acentua-se a evasdo de divisas e estruturam-se politicas e
investimentos atrelados a prioridades dos agentes financiadores. A isto se acresce a
corriqueira subordinagdo (no Brasil, ao menos) do interesse publico a conveniéncias
politico-eleitorais de governantes, o despreparo destes, a incipiéncia técnica e gerencial
das instancias governamentais locais, quando nio o puro e simples locupletamento com
o erario publico, somando irresponsabilidade e oportunismo a ineficiéncia da maquina

publica.
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As agendas publicas tornam-se, assim, cada vez mais subordinadas aos
parametros e interesses dos financiadores, abrindo mao de estruturar politicas focadas
nas efetivas prioridades, ritmos e processos do seu pais e da populacdao. Nao por acaso,
o principal dirigente do BM no Brasil, John Briscoe, apoiado por técnicos do Ministério
do Planejamento e Orgamento Governamental (MPOG) e do Ministério das Cidades,
louva a promulgagdo da LRF, que em sua opinido promoveu um verdadeiro “choque de
gestdo” nos municipios, valorizando a qualificagdo das equipes e reduzindo perdas

devidas a ineficiéncia e a malversacdo dos recursos publicos.®

Manifestacdes igualmente evidentes de subordina¢do podem ser observadas em
outros casos, como no da Lei de Licitagdes e Contratos (Lei 8.666%). Num nivel
espantosamente explicito, a alteragdo do artigo 427° da referida Lei indica a admissao
das regras dos organismos financiadores para contratos que operem recursos dessas

entidades.

Apesar de exposta a uma tradicdo de autoritarismo do poder e de inconstancia
das normas, a sociedade brasileira vem construindo nos ultimos anos, apesar das
dificuldades, uma maturagao critica e propositiva em relagao a agdo governamental face
as necessidades coletivas. Ainda muito focada nos processos eleitorais, vem sinalizando
a emergencia de novos patamares de cidadania participativa, no gradual aprendizado

dos instrumentos conquistados na CRFB/1988.

O marco mais importante da politica urbana recente ¢, sem duvida, a
promulgacdo da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988. No Estatuto
estdo consagrados, dentre outros, os mais atualizados instrumentos de ajuste da fungdo

social da propriedade fundiaria urbana as necessidades de inclusdo social, com

5% Manifestagdo do Diretor do BM no Brasil no ato de abertura do Seminério Internacional: O papel das
cidades brasileiras no desenvolvimento econdmico nacional: um debate com os varios atores, Brasilia,
2007.

% Lei Ordinaria n°® 8.666 de 21/06/1993, atualizada pela Lei 8.883, de 08/06/1994 e republicada D.O. de
06/07/1994.

7 Art. 42 § 5° Para a realizagdo de obras, prestagdo de servicos ou aquisi¢io de bens com recursos
provenientes de financiamento ou doacdo oriundos de agéncia oficial de cooperagdo estrangeira ou
organismo financeiro multilateral de que o Brasil seja parte, poderdo ser admitidas, na respectiva
licitagdo, as condigdes decorrentes de acordos, protocolos, convengdes ou tratados internacionais
aprovados pelo Congresso Nacional, bem como as normas e procedimentos daquelas entidades, inclusive
quanto ao critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a administra¢do, o qual podera contemplar,
além do prego, outros fatores de avaliagdo, desde que por elas exigidos para a obtengdo do financiamento
ou da doagdo, e que também ndo conflitem com o principio do julgamento objetivo ¢ sejam objeto de
despacho motivado do o6rgdo executor do contrato, despacho esse ratificado pela autoridade
imediatamente superior”. (Redacdo do artigo dada pela Lei n® 8.883, de 1994).
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mecanismos de favorecimento do acesso da populacao pobre a terra urbana. O direito de
preempg¢do, o usucapido urbano, as operagdes consorciadas, a regularizagao fundiaria e

outros dispositivos vieram somar-se a antiga desapropriagao para apoiar essa intencao.

Tal énfase em vigorosos mecanismos de regulagdo do uso e acesso a terra
urbana tém, certamente, a perspectiva de promover um melhor equacionamento dos
pregos desse bem escasso, frequentemente monopolizado, como no caso de Brasilia. Em
geral pouco considerado nas equagdes envolvendo propostas para a moradia popular, o
preco da terra é, na verdade, um dos componentes mais importantes do custo da

habitagdo, sendo os instrumentos do Estatuto da Cidade convergentes com tal objetivo.

Essa preocupacdo com a consolida¢do das areas de moradia apropriadas pela
populagdo pobre tem sido uma bandeira de urbanistas preocupados com a questdo e de
amplos setores da luta popular por décadas. Vale lembrar um seu destacado e pioneiro
defensor, o urbanista inglés John Turner, que nos anos 60 desenvolveu estudos a
respeito das ocupagdes irregulares no Rio de Janeiro e em Lima, capital do Peru,
juntamente com o arquiteto Eduardo Neira, que também exerceu o papel de professor da
FAUFBA. Suas conclusdes afirmaram o entendimento das favelas como “uma solugao,

ndo um problema”.

Outros dispositivos relevantes introduzidos pelo Estatuto da Cidade sdo a
normatiza¢ao do Plano Diretor Urbano, definido como instrumento basico para orientar
a politica de desenvolvimento e de ordenamento da expansdo urbana do municipio, € a
previsao de instrumentos de gestdo democratica da cidade, em especial no seu capitulo
IV, onde “oferece os instrumentos para que o municipio implante o processo de
planejamento participativo, propondo que se abram canais de participacao direta e

representativa, como as conferéncias e os conselhos” 7.

A criacao do Ministério das Cidades pelo primeiro governo do Presidente Luis
Indcio Lula da Silva, ja na vigéncia do Estatuto da Cidade, consolida uma maior
integragdo das iniciativas federais em relagao a politica urbana, o que ndo corresponde
necessariamente a uma priorizacdo governamental da tematica proporcional as
necessidades. De todo modo, discussGes anteriormente restritas a ambientes

universitarios e entidades de profissionais, passam a estar cada vez mais presentes na

"' BRASIL, Ministério das Cidades. Plano Diretor Participativo - guia para a elaboragio pelos

municipios e cidadaos. Raquel Rolnik, coord. Brasilia, 2004, p.30.
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vida social, com a participacdo de associagdes comunitirias e de amplos setores
populares, estimulados pela institucionalizacdo do processo participativo para defini¢ao

de politicas e prioridades de agao.

Em seus documentos de divulgacdo, o Ministério das Cidades defende que,
através do planejamento territorial, pode-se converter a cidade em beneficio para todos;
as oportunidades podem ser democratizadas para todos os moradores; o
desenvolvimento municipal pode ter condi¢des satisfatérias de financiamento
garantidas; e as condi¢des para usar os recursos disponiveis, de forma democratica e
sustentavel podem ser democratizadas.

O Plano Diretor, portanto, deve interagir com as dindmicas dos mercados
econdmicos. Nesse sentido € que se pode dizer que o Plano Diretor contribui

para reduzir as desigualdades sociais — porque redistribui os riscos e os
beneficios da urbanizagdo. (Plano Diretor Participativo; BRASIL, 2004)

Nesta perspectiva, prossegue o texto, o Plano Diretor deixa de ser um mero
instrumento de controle do uso do solo para se tornar um instrumento destinado a
promover o desenvolvimento sustentdvel das cidades brasileiras. O Plano Diretor,
portanto, deve indicar os objetivos a alcancar, explicitar as estratégias e instrumentos
para atingir os objetivos e oferecer todos os instrumentos necessarios para que estes

objetivos sejam cumpridos.

Além disso, também deve orientar os investimentos estruturais a serem feitos
pelos agentes publicos e privados definindo o papel e atuacao de cada agente, de forma
pactuada; prevendo critérios e formas pelos quais serdo aplicados os instrumentos
urbanisticos e tributarios, dentre outros e prevendo também as agdes estratégicas a

serem implementadas.

Os recursos legais e técnico-administrativos colocados a servico da questao
urbana tiveram, como visto, um desenvolvimento positivo, ainda que as agodes
governamentais demonstrem dificuldade de assimilacdo e interesse limitado na
aplicacdo desses instrumentos. No ambito do estado da Bahia, essa trajetoria ¢
igualmente complexa e contraditoria, mais uma vez demonstrando a natureza

essencialmente politica das questdes urbanas e sociais.

E importante destacar, conforme assinala Melo”, que as reformas nas politicas

publicas nacionais dos ultimos anos ndao podem ser entendidas sem que se analise a

72 Melo, 1995; apud LOW-BEER, 2002; p.96
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interagdo entre os atores locais e internacionais (refletida na progressiva integragdo dos
mercados - nacionais, latino-americano e global), reforcada pelo papel das entidades
transnacionais (principalmente dos organismos multi e bi-laterais de financiamento) na

formacao de agendas governamentais.

3.3 POLITICA E DESENVOLVIMENTO URBANO NA BAHIA

3.3.1 Situando a politica urbana na Bahia

A Bahia nao dispde, a rigor, de uma politica urbana, ao contrario de outras
frentes como o turismo e o desenvolvimento industrial, em que houve foco e
determinagdo governamental tendo em vista interesses bem delineados. Uma tentativa
nesse sentido estd em processo de elaboragdo na Secretaria de Desenvolvimento Urbano

da Bahia - SEDUR, segundo informagdes fornecidas por técnicos dessa secretaria.

A acdo do governo da Bahia na esfera urbana tem tido, em geral, papel
meramente acessorio ou instrumental para o cumprimento dos objetivos das politicas
gerais de desenvolvimento econdmico ou setorial. Em muitos casos, essa atuagao foi
fruto de iniciativas isoladas, atendendo a necessidades pontuais ou a interesses politico-
eleitorais, sem maior preocupagdo com uma articulagdo dessas iniciativas com objetivos

de médio e longo prazos.

Os documentos fundantes da estruturagdo do desenvolvimento do estado em
bases racionais e modernas remontam aos meados dos anos 1950, quando o governador
eleito Antonio Balbino solicitou ao economista Romulo Almeida a elaboracdo de
“estudos da situacdo e dos problemas da Bahia” e a “recomendacdo de medidas ao seu
governo” (ALMEIDA, 1955)7. Esse trabalho de investigagdo e proposic¢do, pioneiro no
estado pela abordagem compreensiva dos diversos fatores envolvidos na questdo do
desenvolvimento, teve sua documentagdo preservada em vias datilografadas, hoje sob a
guarda da biblioteca da Superintendéncia de Estatistica e Informagdes - SEI, num

conjunto conhecido como as Pastas Rosa do “Dr. Romulo”.

As perspectivas apontadas nesse estudo para a promog¢ao do desenvolvimento

do estado enfatizavam a necessidade da elevagdo do investimento liquido e da

73 Trechos da Apresentagio dos fundamentos e objetivos do trabalho, no volume 1 das “Pastas Rosa”.
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produtividade dos capitais aplicados. No primeiro caso, a densificacdo do capital no
estado se daria por meio do estimulo a poupanca, da atracdo de capitais externos e,
especialmente, a “fixacdo do capital formado no Estado”. Este era um dos graves
problemas enfrentados pelo planejamento governamental, pois os excedentes advindos
das grandes empresas comerciais e das exportagdes de produtos primarios, sobretudo o

cacau e o tabaco, via de regra tinham destino em aplicag¢des fora do estado.

Parte dos capitais do actcar e do comércio escravagista, j& em meados do
século XIX, posteriormente os do tabaco, tendiam a ser canalizados para atividades
mais especializadas de financiamento, tendo como entidades pioneiras o Banco da
Bahia, inicialmente uma filial do hoje bicentendrio Banco do Brasil, e a Companhia
Alianga de Seguros, cuja principal fung¢do era segurar os proprios produtos de
exportacdo cujos capitais lhe deram origem. (OLIVEIRA, 2003)

A Bahia tem, como ja se assinalou, uma longa tradi¢do no manejo do capital
bancéario. Este passa a atuar na circulagdo do excedente que provém do tabaco
e do algoddo, projeta-se ja nos fins do século XIX e principios do século XX

para o Sul do Brasil, para Minas, Rio de Janeiro ¢ Sdo Paulo; ” (ibidem;
p.30)

Para assegurar uma adequada conducdo da orientacdo de densificacdo do
investimento no estado com a fixagao de capitais, bem como as demais preconizadas no
referido Estudo, “o papel do Estado ¢ decisivo”, sobretudo pela sua iniciativa de
planejamento “que assegure, com os demais fatores, melhor grau de complementaridade

e sincronismo no conjunto dos investimentos” (ALMEIDA, op. cit.; p.12).

Embora sucintas e genéricas, as diretrizes espaciais se fazem presentes, a
exemplo da concentragdo de investimentos em locais “que resultem em maior
produtividade para a economia conjunta do estado” (ibidem p. 15). O urbanismo
proposto restringe-se as estratégias de regionalizacdo dos servigos estaduais e a
localizagdo de empreendimentos de habitacdo popular. Para estes investimentos, “a

prioridade ndo ¢ orientd-los para onde houver mais miséria, mas sim para onde

contribuam para dar maior produtividade aos outros investimentos” (ibidem p.16).

A objetividade pragmatica revelada no Estudo se justifica, em parte, pela
preméncia em reverter o grave quadro de estagnagdo que perdurou no estado ao longo
de toda a primeira metade do século XX. Seu sentido era otimizagdo dos investimentos

publicos em tipos de empreendimentos e locais de maior retorno, tendo as agodes
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indicadas no &mbito da urbanizagdo um papel meramente acessorio ao objetivo maior de

fortalecimento da economia.

E nessa direcdo que se concentram as energias da parcela mais expressiva da
inteligéncia baiana da época, onde sobressaem, além do citado Romulo Almeida, nomes
do calibre de Milton Santos, Maria Brandao e Fernando Pedrdo, a procura de decifrar o

famoso “Enigma Baiano” e de propor alternativas para sua superagao.

Com o I[URAM - Instituto de Urbanismo ¢ Administragdo Municipal, criado,
pela Lei Estadual n. 2.321/1966, o estado passou a contar com uma estrutura
especializada e dedicada as a¢des no ambito das cidades. Tendo perdurado até 1979,
quando foi extinto pela Lei Estadual 3.700/1979, o IURAM acompanhou os importantes
movimentos de estruturagao das politicas urbana nacionais do periodo. Suas realizagdes
incluiram a elaboragdo e implementacdo de planos Diretores e a execugdo de obras de

infra-estrutura, saneamento e equipamentos urbanos nos municipios baianos.

O IURAM foi virtualmente desativado antes mesmo da sua extingdo formal,
dando lugar a CEDURB - Companhia Estadual de Desenvolvimento Urbano, que teve
vida breve (1976 a 1979), tendo sido também extinta pelo mesmo Ato (Lei 3.700 de
05/1979). Ligados a entdo denominada SEPLANTEC - Secretaria de Planejamento e
Tecnologia da Bahia, realizou a¢des pontuais em realidades especificas sem jamais

alcancar a formulagdo de uma politica urbana para o estado.

Mais tarde, ja em fins dos anos 1970, o Centro de Planejamento da Bahia -
CEPLAB, ligado a Secretaria do Planejamento, lanca a série Contribui¢des Técnicas,
cujo Caderno 2 traz as Politicas de Desenvolvimento Urbano e Regional - PDUR, para o
quadriénio 1979-1983. Assemelhando-se mais a um conjunto de intengdes e principios
de ac¢do que a uma politica articulada, as PDUR indicam entre os objetivos para o

desenvolvimento urbano e regional:

. consolidar a Regido Metropolitana de Salvador como pélo regional de
importancia nacional;

. ampliar o espago econdmico de influéncia da Regido Metropolitana de
Salvador, visando alcangar a totalidade do territdrio estadual, que constitui
seu espago politico;

. fomentar o desenvolvimento e o papel polarizador dos nucleos urbanos do
interior que reunam melhores possibilidades de desenvolvimento
econdmico (...).”*

" BAHIA, Ceplab-Seplantec. Politicas de Desenvolvimento Urbano e Regional - Contribuigdes Técnicas,
Caderno 2, Xerox, 1980, p.26
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Nos programas de ambito estritamente urbano, as PDUR preconizam
“introduzir uma transformacao significativa no perfil e caracteristicas da rede urbana do
Estado, adequando-a aos processos de expansao e diversificacdo por que vem passando

a economia baiana” (BAHIA, 1980, p.41).

Dos oito programas desse ambito, destacam-se o de Centros de Servigos, que
propde a hierarquizagdo do sistema urbano para fins de prestagdo de servigos,
assegurando a acessibilidade da populacdo a esses servigos em qualquer ponto do
estado; o programa de Industrializacdo Concentrada, nas cidades de Feira de Santana,
Juazeiro, Ilhéus/Itabuna e Vitéria da Conquista, além da Regido Metropolitana de
Salvador; o de Cidades Turisticas, com 24 centros; o de Sedes Administrativas
Regionais, com 18 centros urbanos; o de Desenvolvimento Metropolitano, com seu
complemento no programa de Satelitizacdo Metropolitana; e finalmente, o programa

Cidades Emergentes.

Dentre as perspectivas apontadas, a concentracdo metropolitana parece ter sido
a que atingiu maior grau de viabilizacao, juntamente com algumas cidades turisticas que
vém sendo alvo de diversos ciclos de investimentos publicos e privados. A rede urbana
de servigos continua até hoje incompleta, o que deveria constituir um ponto de partida

para uma melhor integra¢do dos projetos do governo estadual, inclusive do PRODUR.

Ao longo do periodo 1990/2006, o governo do Estado da Bahia manteve-se
monoliticamente em poder do mesmo grupo politico, até a sua derrota eleitoral no
ultimo pleito (do ano 2006). Sob a mesma lideranga, parte deste grupo estivera outras
quase duas décadas anteriores de posse do governo, com a diferenga de que, nesse
primeiro periodo, concentrara-se na infra-estrutura produtiva, com a elabora¢do de
planos de desenvolvimento; implantacio de polos industriais; melhoria da rede

rodoviaria, de instalagdes portudrias e equipamentos urbanos de porte.

No segundo periodo, focou a acdo em programas de cunho mais diversificado,
tendo por suporte uma estratégia de captacdo de investimentos dirigidos a frentes
consideradas cruciais para a consolidagdo de um modelo de desenvolvimento de cunho
concentrador, focado na atracdo de capitais externos e no fortalecimento do PIB

estadual.

Parte importante da estratégia referida passava pelo fortalecimento da estrutura

de arrecadagdo e pela captagdo de recursos para os investimentos publicos, tendo obtido
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expressivos resultados no tocante a capacidade de endividamento do Estado, resultado
de uma politica de gestdo publica voltada ao reordenamento da estrutura administrativa
e ao ajuste fiscal, segundo a SPR/SEPLAN”, o que conferiu a Bahia posi¢do

privilegiada junto a organismos nacionais € internacionais de crédito.

A busca de financiamento, pratica corrente entre gestores, tem sido uma
constante no Estado Brasileiro desde o Primeiro Império. A partir da legislagdo
complementar a Constituicdo de 1988, os Estados Federados passaram a buscar e
contratar créditos diretamente com instituicdes internacionais, com o aval e incentivo do
governo federal, sempre as voltas com as politicas de estabilizagdo da moeda e com a
manuten¢do de confortdveis saldos em dolar. Nesse aspecto o estado da Bahia foi
exemplar, promovendo uma robusta estruturacdo técnico-administrativa para captagdo
de recursos, constituindo uma importante carteira de financiamentos (a maior do Norte e

Nordeste).

Tabela 3. 06 — Estado da Bahia: Programas Governamentais com Financiamento
Externo - 1995/2005 76

nome do programa montante
BAHIA AZUL USS$ 600 milhdes
PCR - Corredores Rodoviarios US$ 549 milhdes
PRODUZIR USS$ 138 milhdes
PRODETUR - Programa de Desenvolvimento do Turismo USS$ 232,5 milhdes
no Nordeste I, IT e III
VIVER MELHOR T e II RS 84 milhdes + US$ 82

milhdes

CREMA-Ba - Programa Contratos de Restauracdo e USS$ 200 milhdes
Manuten¢do de Rodovias
Projeto de Reorganizacdo do Sistema de Satude do Estado da US$ 50 milhdes
Bahia
PROMOSEFAZ - Programa de Modernizagao da Secretaria USS$ 38 milhoes
da Fazenda
Projeto de Educagdo do Estado da Bahia Fase II US$ 60 milhoes
PRODUR USS$ 154 milhdes’’

Fonte: Revista Bahialnvest nov/2005, artigo ‘“Planejamento permite eficacia na aplicacio dos
recursos captados na Bahia”, valores do PRODUR ajustados pelo Relatério Final do
programa.

> SPR: entdo Superintendéncia de Programagdo de Recursos da Secretaria do Planejamento do Estado.

76 Os valores dos programas indicados no quadro incluem contrapartidas do Estado e da Unido, além dos
valores financiados.

" Segundo a publicagio da CAR com o relatério final do PRODUR. O montante do investimento no
programa ¢ relatado com valores diferentes a depender da fonte, variando de 166 milhdes (SPR) a 222
milhdes (no site do Banco Mundial).
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Desde 1995, através de Programas como os listados no Tabela 3.06, as
operagdes junto a organismos multinacionais de desenvolvimento e agdo bilateral, a
exemplo do Banco Mundial (BIRD), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
Japan Bank for International Cooperation (JBIC), foram negociadas diretamente pelo
governo do Estado com o aval da Unido. Alguns desses programas tiveram também a
participagdo de institui¢cdes brasileiras como o Banco de Desenvolvimento Econdmico e

Social (BNDES), o Banco do Nordeste e a Caixa Econdmica Federal (CEF).

3.3.2 Cenario urbano-regional da Bahia por ocasido do surgimento do PRODUR

Com exce¢do do eixo RMS-Feira de Santana, polarizada pela capital, a rede
urbana do estado € esparsa, incompleta e descontinua. O Estado praticamente sé se faz
presente para as coletas fiscais e eleitorais, persistindo o quadro de caréncias, sobretudo
de servigos publicos de satide. A diretriz do Plano de Desenvolvimento Regional e
Urbano - PDRU - 1979/1983, vista no item anterior deste trabalho (3.2), voltada para a
hierarquizagdo do sistema urbano para fins de prestacio de servigos, ndo foi

implementada.

Em razdo disso, para atender as suas necessidades, os cidaddos da maioria dos
nucleos dependem das instalagdes de servigos disponiveis em centros muitas vezes
distantes, para os quais nem sempre ha sistemas adequados de circulagdo, gerando uma
convergéncia de fluxos direcionados para poucos centros, a um sacrificio e custos

maiores para a populagao.

Por outro lado, esses centros de convergéncia ganham mais dinamismo e sdo
favorecidos pela demanda aos seus servigos, fortalecendo ainda mais a sua posi¢ao.
Apesar do atendimento incompleto e irregular as cidades, ainda assim a acdo
governamental tem na Bahia um papel especialmente importante para a reconfiguragao
da rede urbana do estado, na medida em que o impacto de investimentos em
equipamentos, infra-estrutura e servigos implica em profundas repercussdes nas

aglomeragdes e areas adjacentes.

Nao deve causar surpresa a enorme concentracdo de infra-estruturas e de
elementos de apoio a fixagdo de atividades na RMS e entorno imediato. Fruto de
vantagens locacionais advindas da associag@o entre pesados investimentos e incentivos

publicos, dentre os quais a renuncia fiscal, e a atividade petrolifera (extragdo do
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Recdncavo, refino em Mataripe) que estimularam a instalagdo do CIA, do porto de
Aratu, modernizacdo do porto de SSA, a criagdo dos parques petroquimico e quimico-
fertilizantes do COPEC, do parque automotivo e muitos outros empreendimentos de
grande expressdo econdmica. Entre os pdlos de Salvador e Feira de Santana, os dois
maiores nucleos populacionais e de servicos do Estado, encontram-se as maiores

disponibilidades de infra-estrutura e de condic¢des de reproducdo da forca de trabalho.

A reforma urbana de Salvador dos anos 60/70 acompanhou a logica da infra-
estruturacao do espago metropolitano para a instalagdo dos grandes empreendimentos
referidos, refor¢ando a concentragdo espacial de populacdo e atividades, expandindo
também o comércio e os servigos. Estes se expandiram em ritmo bem mais acentuado
que as demais atividades, aprofundando o perfil ja tradicional de cidade terciéria
assumido pela capital. O setor imobilidrio conheceu um extraordinario
desenvolvimento, incentivado por demandas crescentes devido ao crescimento da
populacdo e das atividades, tendo como propulsoras as oportunidades geradas pelo
deslocamento da centralidade urbana aliadas a abertura de inimeras novas frentes de
ocupacdo com as avenidas de vale e grandes equipamentos como a Rodovidria e o

Shopping Iguatemi.

A despeito da precariedade da rede urbana estadual no que tange as demandas
de servicos publicos, tem ocorrido uma integracao crescente de cidades baianas em
circuitos globais, gracas a facilidade operacional e ao baixo custo relativo de
implantagdo de aparatos técnicos qualificados de comunicacdo, principalmente em
regides melhor supridas de infra-estrutura, em especial a de transportes. Isto
proporciona um grau de articulagdo e integracdo entre lugares que introduz novas

logicas para o desenvolvimento dessas cidades, reconfigurando vinculos tradicionais

com o territorio, reconfigurando as redes urbanas existentes.

Essas possibilidades de intera¢do e intercambio de informagdes propiciam as
zonas produtoras uma capacidade de negociar diretamente com mercados distantes,
frequentemente subvertendo a mediagdo tradicionalmente feita através de cidades de

porte intermediario, com estruturas de servigos urbanos mais complexos.

O Cenario urbano-regional da Bahia tem exibido, desde a ultima década do
século passado, sinais de uma diversidade de atividades e densidade de capital bem

maior que ha trés décadas quando, além da industrializagdo da RMS, s6 tinham
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relevancia o cacau da Regido Sul e a producdo pecuaria de baixa intensidade,
disseminada por varios pontos do territdrio. Concentragdes como o eixo Ilhéus/Itabuna,
conquanto permanecam econdmica ¢ demograficamente relevantes, ndo constituem,

como outrora, centros dindmicos de ponta no cenario do estado.

Hoje podem ser apontados novos espacos produtivos, muitos dos quais
mantiveram parcialmente a tradicional produ¢do de gado vacum com algum implemento
na eficiéncia, com suas proprias redes urbanas hierarquizadas, destacando-se:

. A Regido Norte (Sub-Médio S. Francisco), como podlo de agronegdcios em
fruticultura irrigada e vitivinicultura, polarizada pelas cidades de Juazeiro e também
Petrolina, em Pernambuco;

. O Planalto Sudoeste, com o café, pecudria e alternativas de menor peso, cujo
destaque ¢ a cidade de Vitoria da Conquista, tradicional centro regional fortalecido
em seu papel com a implantagao de novas atividades e servigos urbanos;

. O Oeste, antigo Além S. Francisco, sobretudo na bacia do Rio Grande, com a intensa
producao de graos, sobretudo a soja, o algodao e o café, que tem como grande centro
a cidade de Barreiras;

. O Baixo Sul, de menor peso econdmico e dimensao territorial, porém com um perfil
bastante diversificado de itens agricolas (guarand, cravo, piagava, dendé€, borracha),
além da exploragao de recursos do mar, sobretudo a pesca e a carcinocultura;

. O Extremo Sul, com a monocultura do eucalipto para producdo da celulose,
configurando dois polos urbanos mais importantes — Eundpolis/Porto Seguro e

Teixeira de Freitas.

Os espagos referidos foram alvo de politicas complementares de
desenvolvimento econdmico, especialmente a promogao do turismo, objeto de uma acao
de peso do estado com recursos do BID através dos programas PRODETUR 1 e II, que
juntos somam U$367,9 milhdes™. E relevante assinalar que esse montante equivale ao
segundo maior investimento financiado com recursos externos na Bahia, atrds apenas do
Projeto Saneamento Ambiental da Baia de Todos os Santos (BAIAZUL), or¢cado em
U$450,5 milhoes. Os nucleos urbanos principais de todas as regides mencionadas foram

também contemplados no PRODUR.

" Ver Quadro 2 - BAHIA: Carteira de Projetos Financiados com Recursos Externos. Dados
correspondentes a posicdo de janeiro de 2005, coletados diretamente na fonte, a Superintendéncia de
Programac@o de Recursos - SPR, da Secretaria de Planejamento da Bahia - SEPLAN.
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A despeito dessas inversdes, a relativa descentralizacdo territorial do PIB
estadual se deveu principalmente a iniciativas de atores privados, tanto no ambito da
especializacdo enddgena de economias regionais, caso da soja do Oeste e da fruticultura
do Norte, quanto por atragcao de grandes investimentos privados de fora do estado, caso
da celulose do Extremo Sul envolvendo inversdes da ordem de 3 bilhdes de dolares. O
governo do estado se fez presente nas intensas articulagdes para a viabilizagdo dos
investimentos desses setores, porém provocado pelo interesse ja definido da iniciativa
privada, ndo por programas governamentais de atracdo, como no caso do complexo de

celulose do Extremo Sul.

No Oeste, com as culturas intensivas de cerrado capitaneadas pela expansdo
colonizadora de emigrantes gauchos, houve uma quase total independéncia dos
produtores em relacdao ao estado. Ja no Norte, onde houve uma maior diversificacao de
portes de produtores voltados para a fruticultura irrigada, com destaque para a
vitivinicultura, a plataforma produtiva foi deixada em estado bem avangado através dos

grandes projetos de irrigagao (Projetos Tourdo, Salitre, etc.).

As politicas mais ostensivas ou afirmativas de inducdo de alguma re-
espacializacdo das atividades tiveram sucesso discutivel, como no caso do turismo na
Costa do Descobrimento, ou muito reduzido, como no caso dos Distritos Industriais
Urbanos, com ou sem programas adicionais de incentivo com apoio do sistema
SEBRAE/SESI/SENAI/SENAC, reproduzindo em pequena escala o modelo do Centro

Industrial de Aratu, de eficacia duvidosa.

No caso de algumas cidades, o proprio Estado, por meio da Secretaria de
Industria e Comércio, promoveu diretamente a atragao de industrias de baixo indice de
investimento de capital e fundadas no trabalho intensivo (cal¢ados, alimentos) através
de fortes subsidios a localizagdo (instalacdes a custos subsidiados ou gratuitos,
capacitagdo da mao-de-obra), com relativo sucesso alocativo. Estes empreendimentos,
porém, dado o seu carater oportunistico, tendem a ser desativados, como diversos o
foram, tdo logo vencem os prazos de isencdes fiscais, partindo em busca de novas
oportunidades e deixando saldos negativos ou pifios em relagdo aos beneficios sociais

esperados (empregos, dindmica econdmica, efeitos em cadeia, tributos).

A falta de definicdo de estratégias de desconcentragdo atingiu também a falta

de articulagdo das infra-estruturas como os portos de SSA e Aratu, largamente ociosos,
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quando poderiam estar integradas a uma malha multimodal de circulagdo inserida em
uma rede logistica que viabilizasse o escoamento e a agregacdo de valor aos produtos

das regides.

A produgao de frutas e vinho do norte do estado, os minérios e a soja do oeste,
nao contam com a hidrovia do Sdo Francisco, nem com uma malha ferroviaria, as
rodovias estdo mal-mantidas, dificultando o escoamento desses produtos, reduzindo a
sua competitividade e ainda estimulando a evasdao de divisas e tributos da Bahia, na
medida em que sdo em geral contabilizados como produtos de Pernambuco, cuja malha
rodovidria encontra-se em bom estado, circulam por sua infra-estrutura, consomem seus

insumos e pagam taxas portudrias de Suape, em Pernambuco.

O vacuo de presenga do governo da Bahia no encaminhamento de providéncias
a respeito de elementos estratégico como a rede logistica indica um estilo
tradicionalmente centralizador e ultrapassado de estruturar suas politicas, tendo como
critério basico ndo uma visao estruturada de conjunto, fruto de planejamento e de visdo
de futuro, mas as oportunidades de financiamento externo. A estes aspectos se acresce a
falta de visdo e desconexdo com prioridades da estrutura produtiva e a falta de foco pra

viabilizar elementos estratégicos para o estado.

Por sua vez, as politicas e os recursos federais implicados nesses programas,
mesmo integrando propostas em principio validas, ndo tém condi¢cdes de promover
acoOes consistentes nem de alcangar seus objetivos se ndo forem articulados a estratégias
regionais e locais. Assim, a maior parte das iniciativas permanece num patamar de

ineficiéncia e agdes ndo logram atingir os objetivos propugnados.

A capacidade de absorver e incorporar o progresso tecnoldgico, assim como a
capacidade de promogdo enddgena do desenvolvimento a nivel local” sdo fatores
importantes de crescimento sustentado que encontram sérias restricoes na Bahia. Este
fator ¢ especialmente critico, em geral, fora da RMS, onde somente a partir do inicio
dos anos 90 uma rede estadual de ensino superior comegou a adquirir densidade, e o
chamado “capital social”, na maior parte do estado, ainda estd distante da maturagdo

necessaria.

Ha, entretanto, indicios de avancgos nesse quadro, valendo destacar regides

como o Oeste baiano, que conta com um perfil de empreendedorismo e com muitas

7 A esse respeito, ver SCHMIDT, 1983, e também VEIGA, 2006.
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entidades atuantes, comportando até discussdes a respeito de uma autonomia separatista
visando gerar o estado do Sdo Francisco. Também ¢ o caso do Extremo Sul, polarizado
pela tensdo decorrente da concentragdo intensificada da propriedade fundiéria, ja em
avangado processo deflagrado pelas fazendas de gado e recrudescido pela recente
implantagdo do polo de celulose, que vem levando a predominancia das monoculturas

da celulose em terras de mata atlantica desflorestada.

O advento do PRODUR, com o expressivo volume de recursos nele aportados
(US$154 milhdes), poderia ser uma excelente oportunidade para conferir maior
integragdo e consisténcia as acdes governamentais e privadas no territorio do estado.
Como veremos no quarto Capitulo, a iniciativa do PRODUR ndo perseguiu essa
integragdo, o que talvez possa ser explicado pelo molde autoritario das praticas de
gestdo em vigor a época de sua negociagdo. Também contribuiu para isto o
pragmatismo dos gestores do Banco Mundial diretamente vinculados ao PRODUR com

relacdo a implementa¢do do programa.

De qualquer modo, os documentos de planejamento do estado - Plano
Plurianual (PPA), estudos e programas da SEPLAN - ndo contemplavam esse tipo de
reflexdo que busca uma visdo mais articulada das agdes no territorio, construindo
propostas realmente estratégicas. O fato ¢ que o PRODUR alinhava num grande
“pacote” as iniciativas governamentais no sentido de suprir parte das caréncias da rede
urbana do estado, contemplando cerca de metade de seus 417 municipios. Com efeito,
tornou-se 0 mais importante programa de a¢cdo municipal do Estado dos ultimos 20
anos, pelo volume de investimentos, diversidade de a¢des e abrangéncia em niimero de

municipios atendidos.
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Tabela 3.07 - BAHIA: Carteira de projetos financiados com recursos externos - programacao ¢ acompanhamento 1994/2007; dados de 2005.

PROGRAMAS/PROJETOS AG. FINANC. FASE VIGENCIAS VALOR DO PBOJETO TG
(US$ Mil) (%)
Posigdo em: Janeiro / 2005 EXECUTOR Inicio Conclusio | Financ. | Contrap. Total f;]cll:;:l(:)ss
BIRD 468.596 260.356 728.952
01. Gerenc.Rec.Hidricos do Estado da Bahia BIRD/SEMARH Concluido Mar/98 Dez/2004 51.000 34.000 85.000 87,6
02. Desenvolvimento Urbano-Regional-PRODUR BIRD/CAR Concluido Jun/97 Mar/2004 100.000 45.769 145.769 100,0
03. Prog. de Comb. a Pobr. no Int. Est. da Bahia - PRODUZIR I - F. I BIRD/CAR Execucdo Jan/2002 Jun/2005® 54.350 20.650 75.000 78,5
04. Projeto de Educagio do Estado da Bahia (FASE I) BIRD/SEC Concluido Abr/2001 Jun/2003 69.600 46.423 116.023 100,0
05. Reorganizagao do Sistema Estadual de Saude BIRD/SESAB Execu¢ao Nov/2003 Set/2007? 30.000 20.000 50.000 7,5
06. Projeto de Educagdo do Estado da Bahia (FASE II) BIRD/SEC Execucao Jan/2004 Jun/2006? 60.000 40.000 100.000 26,6
07. Viver Melhor II (FASE I) BIRD/SEDUR Negociacao - - 49.296 32.864 82.160 Negociagao
08. Prog. de Comb. a Pobr. no Int. Est. da Bahia - PRODUZIR II-F.II | BIRD/CAR Negociacdo - - 54.350 20.650 75.000 | Negociagdo
BID 659.000 482.499 1.141.499
09. Integrac@o Corredores Rodoviarios - PCR 11 BID/DERBA Execucdo Dez/99 Dez/2006? 146.000 98.000 244.000 45,7
10. Desenvolv. Turistico do NE-PRODETUR/BA 1 BID/SCT Concluido Dez/94 Dez/2004 140.000 107.888 247.888 99,2
11. Saneam. Amb. da Baia de Todos os Santos (1) BID/SEDUR Concluido Ago/96 Jun/2004 264.000 186.527 450.527 99,7
12. Mod. e Rac.da Adm.Trib.Estadual BID/SEFAZ Concluido Set/97 Dez/2004 15.000 23.417 38.417 89,5
13. Desenvolv. Turistico do NE-PRODETUR/BA 11 BID/SCT Negociacdo - - 72.000 48.000 120.000 | Negociagdo
14. Fortalecimento da Atividade Empresarial BID/SECTI Negociacdo - - 10.000 6.667 16.667 | Negociagdo
15. Projeto de Modernizagao da Gestao Fiscal Estadual BID/SEFAZ Negociacdo - - 12.000 12.000 24.000 | Negociagdo
FIDA 22.190 20.282 42.472
16. Desenvolvimento do Rio Gavido FIDA/CAR Execugio Ago/96 Jun/2006@ 22.190 20.282 42.472 87,2
TOTAL GERAL 1.149.786 763.137 1.912.923

Fonte: SEPLAN/Superint.Programagio de Recursos — Governo da Bahia. (1) Incluido no valor da contrapartida o empréstimo junto a JIBC (US$67.400mil). (2) Previsio.
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4. O PRODUR E OS PLANOS DIRETORES URBANOS

As chamadas politicas urbanas implementadas pelo estado da Bahia nas ultimas
décadas, vistas no terceiro Capitulo, revelaram-se muito mais uma agregacdo de agdes
setoriais (sobretudo relacionadas a programas habitacionais e de infra-estrutura urbana)
abrigadas sob a denominagdo de politicas, que como um conjunto coerente e prospectivo de
objetivos, estratégias e instrumentos destinados a implementar as mudangas rumo a
realidade almejada.

As agdes do PRODUR representam um momento excepcional na agdo
governamental da Bahia face as cidades, ndo apenas pela sua abrangéncia quantitativa,
contemplando cerca de metade dos municipios, os quais sao domicilio de mais de 70% da
populagdo estadual, mas também pela diversidade de agdes e pela ambigdo do seu escopo.

Toda essa diversidade de proposicdes e iniciativas pode ser encontrada nos Termos
de Referéncia para elaboracdo dos Planos Diretores Urbanos (PDUs), que contemplam
desde a avaliacdo fisico-ambiental dos sitios urbanos, as necessidades e prioridades de infra-
estrutura e servigos urbanos, as possibilidades de aprimoramento das estruturas gestoras até
o correspondente arcabougo juridico.

Os PDUs, portanto, podem ser considerados a atividade-sintese do PRODUR. Os
principios norteadores e as diversas vertentes de agdo do programa encontram-se presentes
em seu escopo, claramente definido nos Termos de Referéncia dos contratos, embora nao se
limitando aquelas agdes. Com maior ou menor grau de sucesso, os PDUs elaborados no
ambito do PRODUR construiram visdes de futuro e geraram propostas que poderiam
constituir-se em instrumento para as administragdes locais e para o proprio governo
estadual. Os recursos do proprio PRODUR poderiam ser utilizados para viabilizar essas
propostas.

Infelizmente, essa articulagdo entre a concepcdo de planos e a realizagdo de
investimentos esteve longe de ser aplicada no ambito do proprio programa, tendo em vista
que os PDUs nd3o antecederam as demais agdes, sendo das ultimas concluidas.

Procuraremos, neste capitulo, fazer uma abordagem exploratéria dos Planos Diretores e da
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realidade dos municipios baianos no contexto do PRODUR, investigando suas matrizes
conceituais e politicas, bem como suas indicagdes metodologicas.

A andlise buscara situar o papel dos Termos de Referéncia enquanto orientadores da
elaboragdo dos PDUs espelhando as diretrizes do BM, e exemplos de sua materializagdo em
cinco planos. O presente Capitulo, portanto, apresenta inicialmente os componentes,
caracteristicas e realizagdes do Programa de Administragdo Municipal e Desenvolvimento
de Infra-Estrutura Urbana - PRODUR; em seguida, situa o componente Desenvolvimento
Institucional e analisa o segmento deste que trata dos Planos Diretores Urbanos, objeto
central deste estudo.

Dos 97 PDUs produzidos com recursos do PRODUR entre 1998 e 2004, tivemos
acesso a apenas 71 deles™, dentre os quais, para a analise exploratéria de conteudo a que nos

propusemos, foram selecionados cinco.

4.1 PRODUR: ORIGENS E CARACTERISTICAS

Apesar de so ter sido formalmente langcado em 1997, na gestao do Governador Paulo
Souto, sob a coordenacdo da Secretaria de Planejamento, as tratativas do governo da Bahia
com o BM (Banco Mundial) para o que viria a ser o PRODUR tiveram inicio em 1993 *'. A
concepcgdo inicial do PRODUR, que desde esse primeiro momento ja contemplava um
componente Desenvolvimento Institucional, tinha por objetivo a implementagdo de uma
estratégia governamental de fortalecimento das cidades de porte intermedidrio como
anteparo ao deslocamento populacional para os centros de maior oferta de atividades e
Servigos.

O programa visou propiciar apoio técnico e financeiro para o fortalecimento da
gestdo e melhoria da infra-estrutura municipal. Totalizou 154 milhdes de dolares em
investimentos, segundo o relatério final da Companhia de Desenvolvimento e Agao

Regional (CAR), dos quais 100 milhdes financiados pelo Banco Mundial através do contrato

%0 repositorio dos produtos do PRODUR, ai incluida a documentagdo fornecida pelas empresas prestadoras
de servigos que elaboraram os PDUs, ¢ a Biblioteca da CAR. Nela foram obtidos, em meio digital, apos trés
consultas no periodo de setembro de 2005 a junho de 2007, apenas 71 dos 97 PDUs realizados, sendo que
muitos deles ndo se encontravam em suas versdes finais ja adequadas ao Estatuto da Cidade, o que foi
requerido mesmo aos concluidos antes da promulgagao daquela Lei.

1.0 governo do estado da Bahia se manteve em maos do mesmo grupo politico ao longo do periodo entre
1991-2006.
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4140-BR82, com trechos selecionados no Anexo 10, o restante oriundo de recursos da Unido,

do Governo do Estado (contratante, gestor técnico e credor responsavel) e das Prefeituras.

4.1.1 Concepc¢io e implementacido do PRODUR - marcos relevantes

O PRODUR comegou a ser concebido no ambito da Secretaria de Planejamento da
Bahia, por iniciativa do seu titular™. Em meados de 1993 foi aprovado pelo Governador o
primeiro esbogo do programa sendo dado inicio as negociagdes com o BM. Os elementos
centrais desse documento estdo reproduzidos no Relatorio PIC1641%* do BM, de janeiro de
1995.

A perspectiva estratégica do programa buscava uma melhor estruturacao da rede
urbana estadual e a integracdo de frentes diversas de a¢do do estado junto aos municipios,
sobretudo os da base politica do governo, de modo a conferir maior racionalidade e
efetividade a investimentos tradicionalmente efetuados de forma dispersa e assistematica®.
O PRODUR foi moldado no padrdo MDP (em inglés: MDP - Municipal Development
Projects), um padrao de contrato de desenvolvimento urbano crescentemente utilizado pelo
BM, com outros casos no restante do pais, como visto no terceiro Capitulo.

O desenho inicial do PRODUR ja continha uma ambig¢do abrangente, tanto do ponto
de vista territorial, naquele momento prevendo a inclusdo de sessenta municipios, quanto no
que diz respeito a multiplicidade de agdes, sobretudo com a inovacdo do componente
Desenvolvimento Institucional. O andamento das negocia¢des com o BM conduziu a uma
consideravel ampliagdo do numero de municipios atendidos, bem como a inclusdo de novos
componentes ¢ o desdobramento dos componentes em maior nimero de itens.

O Relatorio PIC1641, onde estd registrada a primeira versdo do programa, prevé
apenas dois grandes componentes, com uma destinacdo preponderante dos recursos (90%)
para Infra-estrutura Urbana, e os restantes 10% para o Desenvolvimento Institucional (DI),

como pode ser visto num dos seus paragrafos reproduzido a seguir:

%2 Sob a designagdo em inglés: Bahia Municipal Development Project; no Relatorio Inicial de Consulta (1995)
foi chamado de Brazil-Bahia Urban Environmental Infrastructure Project, ¢ no Relatorio Final do BM (2005) ¢é
designado como Bahia Municipal Infrastructure Development and Management Project

%0 Secretario de Planejamento Waldeck Ornellas.

% Designado como PAD - Project Appraisal Document - reproduzido na itegra em inglés no Anexo 11.
Relatorio inicial elaborado pelo Task Manager (TM) - gerente de projeto - do BM para analise pelo Comité
Diretor do BM.

% Relatorio Final do PRODUR, (ICR /CPR 4140), p. 1.
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Descri¢ao do Projeto. Os objetivos do projeto serdo atingidos através de dois
componentes basicos: um componente de Desenvolvimento Institucional (DI-
cerca de 10% dos custos do projeto); e um componente infra-estrutura urbana (IU -
cerca de 90% dos custos). O componente Desenvolvimento Institucional consistira
de assisténcia técnica, treinamentos, estudos, elaboracdo e gestdo de projetos e
equipamento de tecnologia da informacdo, em apoio as reformas e modernizagao
administrativa de governos municipais e de agé€ncias estaduais envolvidas com a
implementagdo do projeto. O componente IU consistirda de investimentos em
setores da infra-estrutura urbana basica, principalmente drenagem e controle da
erosdo, coleta e destino final de residuos solidos, ligacdes de agua e esgoto para
areas de baixa renda, pavimentagdo urbana, iluminagdo publica e gestdo de
trafego. (Relatorio BM PIC1641 jan/1995-BM, paginas 2 e 3, em inglés no
original, traducdo nossa).

Percebe-se j4 nesse documento inicial a énfase no fortalecimento da estrutura de
gestdo dos municipios, elemento central da estratégia do BM em favor de assegurar a
sustentabilidade das agdes governamentais e de fortalecer a dimensao local da gestao. Nao
ha, entretanto, um detalhamento do componente Desenvolvimento Institucional que
possibilite saber se a elaboracdo dos PDUs ja estava prevista nessa primeira formulacao do
programa, que se refere de forma genérica a “estudos” e “elaboragdo e gestdo de projetos” .

Buscando identificar os elementos do PRODUR concebidos pelo Governo do Estado
da Bahia e os introduzidos por influéncia do BM, foram consultados diversos documentos
do Governo do Estado da Bahia e do BM, bem como foram feitos contatos e entrevistas com
diversos dirigentes diretamente envolvidas na concep¢do e implementagio do programa™.

Os depoimentos dessas fontes, juntamente com a analise dos documentos oficiais do
programa, nos possibilitam algumas inferéncias. De acordo com o gerente do projeto pelo
BM, “a iniciativa do programa foi do Governo do Estado da Bahia e o desenho do mesmo
resultou de um frutifero intercAmbio entre técnicos do Governo do Estado da Bahia e do
BM.” ¥ Esse “frutifero intercAmbio” se refletiu nas alteragdes de enfoque e na redistribui¢do
da proporcao dos recursos ao longo das negociacdes e da implementagdo do programa.

O desdobramento do componente Infra-estrutura em dois sub-componentes, um

deles mantendo essa denominagdo e o outro voltado para a Recuperacdo de Areas

% Dentre estas se destaca Regina Pitta Lima, que participou de quase todas as suas fases e assumiu a
coordenacdo na etapa final, e Eleotério Codato, gestor do projeto pelo BM nas fases inicial e final do
programa. A equipe do Governo do Estado da Bahia no PRODUR foi coordenada por Rodolfo Lujan Franco,
Ana Nery e Regina Pitta Lima. Durante a maior parte da implementagdo do PRODUR, José Piraja Pinheiro
Filho foi o diretor da CAR, 6rgdo estadual incumbido da implementacdo do programa, tendo Dora Neuhaus a
frente do grupo de trabalho encarregado dos PDUs. Teria sido importante o acesso a outros atores relevantes
do processo, sobretudo o ex-secretario Waldeck Ornellas, o que, embora diversas vezes tentado, infelizmente
ndo resultou viavel durante o periodo de elaboragdo deste texto devido ao afastamento deste pesquisador do
Estado da Bahia, por razdes profissionais.

87 Extraido do depoimento de Eleotério Codato, gerente de projeto (Task Manager) do BM responsavel pelo
PRODUR, obtido através de correspondéncia eletronica (e-mail) estabelecida por iniciativa deste pesquisador,
transcrito na integra no Anexo 08.
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Periféricas (ou Carentes) ¢ indicador da postura proativa do BM quanto a concepcio do
programa. O componente Desenvolvimento Institucional, um dos objetos centrais de
interesse do BM, teve sua propor¢dao no total dos investimentos elevada de 10 para 15
porcento (um acréscimo de 50%) com o andamento das negociagdes, demonstrando a
importancia que o Banco atribui a esse componente.

Outro aspecto da maior importancia reside na forma de implementagdo do
componente Infra-estrutura Urbana, originalmente concebida com a pretensao de estabelecer
um padrao de auto-suficiéncia do desenvolvimento urbano do Estado, através de um fundo
permanente destinado ao financiamento dos municipios baianos nos seus investimentos em
infra-estrutura urbana.

O modelo idealizado previa a restitui¢ao, pelos municipios, de boa parte dos
investimentos realizados pelo PRODUR com infra-estrutura, recursos que seriam
canalizados para um fundo rotativo permanente - o FUNDURBANO -, cuja seqiiéncia
propagaria a pratica do financiamento em moldes auto-sustentaveis. Embora subsidiados, os
recursos desse fundo deveriam ser ressarcidos, induzindo assim os municipios a exercitar a
responsabilidade financeira e as ‘boas praticas de gestdo’. Deste modo, mesmo o
componente Infra-estrutura Urbana estava impregnado da perspectiva pedagogica de
robustecimento de padrdes financeiramente sustentaveis por parte das administracdes,
integrante da sua meta geral de fortalecimento da gestao local.

Diversas ocorréncias ao longo de 1993, nos ambitos da Unido, do Estado da Bahia e
do préprio BM impediram a contratagdo dos recursos para o PRODUR naquele ano e nos

seguintes:

e Problemas do estado com etapas finais do Projeto Metropolitano™, entdo um dos maiores
financiamentos do estado junto ao BM, impossibilitavam a inclusdo de um novo
programa na pauta de negociagoes;

¢ A mobilizagdo nacional e a virtual paralisagao do governo federal no decurso do processo
de destituicao do presidente Collor de Melo e seus desdobramento;

e A inexisténcia naquele ano da reunido da Comissdo de Financiamento Externo -

COFIEX® sem a qual ndo poderiam ser contratados financiamentos externos;

% 0O Projeto Metropolitano, abrangendo Salvador e varias cidades da sua Regido Metropolitana, foi implantado
entre 1986 e¢ 1997, tendo como componentes principais obras de infra-estrutura vidria, drenagem, aterro
sanitario metropolitano, esgotos ¢ desenvolvimento da gestdo municipal.

% Criado em 1990, o COFIEX é uma instancia do processo de transagdo financeira com moedas estrangeiras
vinculada ao Banco Central e a0 MPOG. Passou por uma reestruturacdo em 1992 e outra em 2000.
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e Problemas com a missao do governo da Bahia quando da visita a sede do BM em
Washington (1996), integrada, dentre outros, pela colaboradora Regina Pita Lima, por
representantes do governo federal e pelo entdo secretario de planejamento Luis Carreira,
o qual ndo aceitou as exigéncias da organizacao para garantia ao financiamento;

e Mudangas na equipe de negociagdo do BM, com a saida do gestor Eleotério Codato,
substituido por Ivo Imparato, o que levou ao reinicio das tratativas; posteriormente houve

nova mudanca, com o retorno de Codato a coordenacdo na etapa final do programa.

4.1.2. Pressupostos e objetivos do PRODUR

O PRODUR foi concebido com um dos instrumentos de viabilizagdo e implantacao
da politica estadual de desenvolvimento urbano da Bahia. Talvez houvesse a expectativa de
que essas acdes configurassem o esbogo de uma politica até aquele momento nao
consolidada em documento integrado, constituindo-se dos fragmentos de proposicdes e
iniciativas desarticuladas ocorridas ao longo de décadas de governos voluntaristas.

A ¢época da assinatura do Acordo de Empréstimo (1997) o valor global do projeto
estava estimado em 191,5 milhdes de ddlares, dos quais 100 milhdes em empréstimos do
BM. Segundo o Relatorio Final de Avaliacdo do PRODUR elaborado pelo BM, a
contrapartida governamental atingiu apenas cerca de 46 milhdes de dolares, tendo o valor
total decrescido para 146 milhdes de dolares, em decorréncia unicamente da reducdo da
participagdo financeira do Estado e Prefeituras. O Anexo 02 traz um sumario descritivo e
tabela com os valores das 5 emendas ao Acordo de Empréstimo 4140-BR, ao longo dos 7
anos de execug¢do, na qual ficam demonstradas essas alteragdes.

Segundo o Relatério Final do PRODUR™, de fevereiro de 2005, que integra o
Relatério de Conclusio elaborado pelo BM®!, a concepgio inicial enunciava como bésicas

as seguintes diretrizes gerais:

a) Consolidagdo da RMS - nucleo principal da urbanizacdo e de localizagdo dos
investimentos produtivos do estado, onde estd fixada a maior concentra¢do de infra-

estrutura urbano-industrial e de economias de escala;

% Subscrito pelas secretarias de Desenvolvimento Urbano - SEDUR, de Planejamento - SEPLAN, e de Infra-
estrutura - SEINFRA, do Governo da Bahia. Essas informag¢des foram corroboradas pelo depoimento de
Regina Pitta Lima, coordenadora do programa em sua etapa final.

*! Implementation Completion Report (CPL-41400 TF-25256), Relatério do BM na Conclusio do PRODUR.
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b) Fortalecimento das cidades de porte médio - interiorizacdo do desenvolvimento;

c) Atenuacdo de caréncias dos nucleos interiores — redu¢do dos desequilibrios
socioecondmicos;

d) Correcdo das distorgdes do crescimento urbano desordenado, sobretudo nas novas

fronteiras de desenvolvimento - recuperacao de areas degradadas.

Tal elenco de diretrizes reflete a visao da Secretaria de Planejamento a respeito da
estratégia territorial a ser encaminhada pelo Governo do Estado da Bahia’>. Embora em
nenhum momento tenha havido a afirmacdo de que esse programa abarcaria a totalidade da
acdo governamental no dominio do urbano, foi isto o que ocorreu na pratica.

Restam evidentes as lacunas dessa formulacao de a¢des de desenvolvimento urbano,
desconectadas de um conjunto maior de politicas as quais deveriam estar necessariamente
integradas, sobretudo as relacionadas ao desenvolvimento regional e as politicas de elevagao
do IDH do estado, entre os mais baixos do pais. Ja na formulagdo posterior dos objetivos
gerais do programa, sob a influéncia do BM, este aspecto ¢ atenuado, como pode ser visto
nos objetivos expressos nos documentos do programa, em especial o Project Appraisal

Document - Relatério PIC1641 (BM, 1995).

a) melhorar as condigdes de vida dos pobres das areas urbanas mediante:
1) desenvolvimento de sistemas eficientes e confidveis de mapeamento da pobreza
urbana no estado de forma a orientar as estratégias de investimentos estaduais e
municipais.
i1) um programa de renovacdo urbana focalizado na pobreza, em areas urbanas mais
carentes

b) aumentar a eficiéncia e sustentabilidade do setor publico municipal no financiamento de
servicos municipais essenciais.

¢) apoiar a privatizacao e concessao de servigos

2 Em diversas oportunidades o ex-Secretario Waldeck Ornellas afirmou seu entendimento de que a RMS
expandida (com a inclusdo do eixo Salvador-Feira de Sant’Ana) deveria permanecer como principal pélo do
estado da producdo industrial e dos servigos ligados as fun¢des de comando (administrativo, financeiro),
tirando partido das economias de escala decorrentes das infra-estruturas ali instaladas. Pela mesma razdo,
defendia a permanéncia da capital em Salvador, em paralelo ao fortalecimento do papel de cidades cabeca-de-
regido como Barreiras, Bom Jesus da Lapa, Eunapolis, Guanambi, Ilhéus-Itabuna, Juazeiro, Teixeira de
Freitas, Valenga, Vitoria da Conquista. Tais manifestagdes foram testemunhadas por este pesquisador em
debates na Fundac¢do Luiz Eduardo Magalhdes em agosto-2005 entre Waldeck Ornellas com o prof. Marcos
Alban, da ADM/UFBA, a propésito da conveniéncia da mudanga da capital administrativa para uma regido
geograficamente central do estado como a Chapada Diamantina, ¢ também ao longo dos anos de 2005/2006,
durante o desenvolvimento de trabalho da equipe da SEPLAN-BA para definicdo de estratégias para o
desenvolvimento regional do estado, em que Waldeck Ornellas era consultor.
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d) aumentar a recuperacdo de custos dos investimentos municipais
e) fortalecer a capacidade de gestdo financeira municipal, especialmente no controle das

despesas e dotacdes orgamentarias.

Esses objetivos espelham com exatiddo o ideario do BM, visto no Capitulo I, com
uma perspectiva de desenvolvimento que fortalece a gestdo local, os programas de “alivio”
da pobreza e a auto-suficiéncia finaneira municipal. O desenvolvimento assim proposto ¢
territorial e sistemicamente desarticulado, pois ndo vincula as potencialidades locais a
condicionantes de escalas teritoriais mais amplas.

Sao ainda relacionados os seguintes objetivos associados aos acima referidos:

e Reducdo da migracdo, do crescimento desordenado de algumas cidades e da caréncia de
infra-estrutura em quase todas;
e Fortalecimento do poder local, priorizando a organizagdo e modernizacdo das

administra¢cdes municipais.

Os objetivos assim explicitados estdo diretamente refletidos nos componentes do

programa:

Reforma municipal

Desenvolvimento institucional, refor¢o 8 CAR e estudo sobre a pobreza

Infra-estrutura urbana

Melhoramentos urbanos.

O PRODUR sofreu frustragdo de continuidade em etapas de seu longo ciclo de vida,
especialmente se considerarmos o periodo que se estendeu das primeiras tentativas em 1993
até o encerramento oficial em 2004. Dentre as razdes dessa descontinuidade se encontram a
dificuldade de entendimento entre agentes do BM e do Governo do Estado da Bahia,
decorrentes, dentre outras causas, de pressupostos das respectivas culturas organizacionais €
de estilos de gestdo. O Governo da Bahia de entdo adotava um estilo voluntarista e
centralizador na condugdo das negociagdes que, muitas vezes, esbarrou com a rigidez
institucional do BM. Os entraves temporarios foram superados, em alguns casos, com o
amadurecimento das negociacdes € em outros com a substituicdo de interlocutores,

sobretudo por parte do BM.
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Em seu depoimento, Regina Pitta Lima informou que, em viagem a Washington para
os acertos finais do Acordo de Cooperacao (AC) no ano de 1995, o entdo Secretario do
Planejamento Luis Carreira, em cuja esfera administrativa se encontrava o PRODUR, nao
admitiu as exigéncias impostas pelo BM e interrompeu as negociagdes, s6 retomadas apos
redefinicao dos termos do acordo e mudancga do gestor do programa pelo BM.

Outro fator de entrave foram as restricdes de ordem legal, desde as diferencas de
entendimento do TCU quanto a possibilidade de financiamento entre entes da federacgao,
passando pelas limitacdes estabelecidas pela LRF, até o Estatuto da Cidade, estas duas leis
promulgadas no decurso da implementacdo do programa, obrigando a adaptacdes nos
procedimentos e nos produtos exigidos, especialmente nos Planos Diretores.

Os obstaculos apontados implicaram na revisao de alguns objetivos e metas previstos
inicialmente. Os investimentos no subprograma infra-estrutura, segundo o desenho original
do PRODUR, deveriam ocorrer na modalidade de financiamento do estado ao municipio
sujeito a avaliacdo da situacdo financeira e autorizacdo para contratacdo de financiamento
pelo Banco Central.

Em sua configuragdo inicial, o programa previa a adesdo dos municipios a um
processo de financiamento (parcial), porém essa intencdo foi frustrada por objecdes do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e, a partir de 2000, da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF - Lei Complementar n. 101/2000), cujo artigo 35 veda operagdes de crédito entre entes
da federacdo. Além disso, com as determinagdes quanto ao rigor das condi¢des de
adimpléncia da LRF tornou-se inviavel contar com municipios aptos para o financiamento.

Os atrasos decorrentes dessas dificuldades afetaram diretamente a equagdo
econdmica do programa, uma vez que o acordo de empréstimo previa o pagamento de juros
e taxa de permanéncia sobre o saldo ndo aplicado segundo o cronograma, levando o governo
a propor mudancas nesse desenho .

Assim, o financiamento da infra-estrutura inicialmente previsto para os municipios
foi convertido em repasses ndo reembolsaveis, o que em principio preservava os objetivos
inicias de melhoria da qualidade de vida dos municipios beneficiados. Por outro lado, isto
contrariou a intengdo do BM de promover o exercicio de eficiéncia e sustentabilidade do

setor publico municipal. Essas alteracdes foram consolidadas na primeira emenda ao acordo

93 . . o . .,
Nenhum dos documentos consultados continha informes sobre o quantitativo dos prejuizos decorrentes
desses atrasos.
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de empréstimo em 17-12-98, instituindo um novo componente: Infra-estrutura Urbana -
Doacdo o

A segunda emenda incorporou novo remanejamento de recursos que foram para o
patamar de 153 milhdes de dolares, havendo a inclusdo de um novo sub-componente de
infra-estrutura urbana doa¢ao (Faz Cidadao).

A terceira emenda desmembra o componete Areas Carentes, especificando o
programa Novos Alagados.

Mais tarde, a quarta emenda ao Acordo de Compromisso introduziu um novo
mecanismo que possibilitou a instituicdo de um componente de contrapartida municipal,
beneficiando 27 municipios. Tal contrapartida, da ordem de 10% do total do investimento
para o componente Desenvolvimento Institucional, visava manter a premissa original de
fortalecer a capacidade institucional e a sustentabilidade municipal na execucao de projetos
de desenvolvimento urbano. Para o componente infra-estrutura a contrapartida municipal era
de, no minimo, 15% do total do investimento.

Foram efetivamente implementados trés componentes:

e O componente de desenvolvimento institucional englobou acgdes voltadas para o
fortalecimento das capacidades administrativas, institucionais e financeiras dos
municipios, incluindo instrumentos como planos, codigos e cadastros, além de assisténcia
técnica, treinamento e compra de equipamentos para os municipios e para a agéncia de
desenvolvimento regional do estado (CAR), estudos sobre a pobreza, de modernizagdo e
de reforma administrativa;

e O componente de infra-estrutura urbana enfocou projetos de investimento em redes de
agua, esgoto, coleta de residuos solidos, pavimentagdo e drenagem, com investimentos
regionais complementares em equipamentos urbanos;

e 0 componente de recuperagdo de dreas carentes (renovagdo urbana), focalizado nas
areas com renda média por residéncia abaixo de um teto estabelecido (que variou
conforme o municipio), consistiu em um conjunto integrado de investimentos em areas
degradadas, com melhoria das condigdes habitacionais, da acessibilidade e da
salubridade;

e o componente de reforma municipal financiou reformas basicas voltadas para a redugao

do papel dos municipios com relacdo aos servigos publicos. O mecanismo basico seria a

94 D Lo .
Este componente transfere recurso para o municipio sem exigéncia de contrapartida.
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privatizagcdo do fornecimento de servigos publicos e a operag¢do da infra-estrutura através

de concessodes, visando a criagdo de novas oportunidades para a iniciativa privada.
As principais datas relativas ao programa encontram-se no quadro abaixo:

Quadro 4.01 - Eventos e datas principais da institucionalizagdo do PRODUR

Fato/evento Data realizada
Concepgao inicial - Governo do Estado junho de 1993
Primeira consulta formal ao BM 15/07/1994
Missao 1 de avalia¢do do projeto (BM) 06/05/1996
Missao 2 de avalia¢do do projeto (Gov. da Bahia) 28/01/1997
Aprovagdo do acordo de empréstimo (AC) 04/03/1997
Assinatura do AC 28/04/1997
Langamento oficial do PRODUR pelo GEB 03/06/1997
Inicio de efetividade do AC (com recuperagdo de 19/06/1997
areas carentes e desenvolvimento institucional da
CAR)
Encerramento 30/09/2004*

Fonte: Relatorio final do PRODUR - CAR-SEPLAN/SEDUR/SEINFRA
* O encerramento estava inicialmente previsto para 30/03/2002, segundo o relatoério do BM

Além da demorada etapa de negociagdes preliminares, que se prolongou por cerca de
quatro anos a partir das primeiras sondagens, restricdes de ordem legal ja apontadas e as
dificuldades de coordenagdo com as municipalidades fizeram com que o programa se
estendesse por mais de dois anos além do prazo previsto.

Como visto no segundo Capitulo, o Desenvolvimento Institucional das
municipalidades passou a assumir papel de grande destaque na estratégia de atuacdo do BM,
tendo em vista a necessidade de alcar as cidades a sua condi¢do de espacos privilegiados do
desenvolvimento econdmico. Na visdo do BM, os governos centrais dos Estados nacionais,
além de distantes, sdo demasiadamente focados em suas metas de conjunto e a longo prazo,
potencialmente mais sujeitas a desvios, enquanto as administracdes locais sdo em geral
debeis material e tecnicamente. Torna-se indispensavel, pois, fortalecé-las com programas
especificos de requalificacdo e reaparelhamento, o que no caso do PRODUR se deu através
deste componente.

O componente Desenvolvimento Institucional se compunha dos seguintes

segmentos’:

e Planos Diretores Urbanos (PDUs)

% Disponivel na pagina internet da CAR (www.car.ba.gov.br) em dezembro de 2005.
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e (adastro Técnico Municipal

e (Codigo Tributario

e Plano de Gestdo de Limpeza Urbana

e Plano Diretor de Informatica

e Organizagao Administrativa

e Informatizagdo da Area Tributaria/Financeira

e Producdo de Bases Cartograficas

Os demais componentes tiveram os seguintes desdobramentos:

INFRA-ESTRUTURA URBANA
e Pavimentagdo e Drenagem
e (oleta e Tratamento de Esgotos
e Contenc¢ao de Encostas
e Constru¢do de Mercados Municipais

e Urbanizacio de Areas

RECUPERACAO DE AREAS CARENTES
e Pavimentagdo e Drenagem
e Coleta e Tratamento de Esgotos
e Contenc¢ao de Encostas

e Reassentamento de Unidades Habitacionais

Além dos componentes acima o programa continha uma iniciativa de capacitacao das
equipes técnicas do estado e, principalmente, das prefeituras para a implementacdo do
proprio programa, diferenciada daquela do desenvolvimento institucional. Foram realizados
cursos instrumentais para acompanhamento e gestdo do Programa, semindrios tematicos,
treinamento em servigo, intercdmbio de experiéncias e visitas técnicas. Esse esfor¢o, como
veremos adiante, revelou-se pouco frutifero no que diz respeito a capacidade operacional
dos entes envolvidos.

O componente Desenvolvimento Institucional tem por principal produto os Planos
Diretores Urbanos, que englobam, a rigor, o escopo da maior parte dos demais produtos
desse componente, tanto pelas indicagdes dos Termos de Referéncia quanto, posteriormente,
em fun¢do das determinagdes expressas do Estatuto da Cidade (2001). Outros produtos

como a Reforma Administrativa Municipal, os Planos Diretores de Gestdo de Residuos e de
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Informatica, o Cadastro Imobiliario, esses e outros sdo tributarios da grande articulagdo de
medidas e instrumentos orquestrada pelo PDU.

O fortalecimento da estrutura administrativa municipal, entendido como requisito
essencial para a promocao do desenvolvimento, tem no PDU uma sintese propositiva de
multiplas vertentes, cuja concep¢do e implementagdo pressupde ainda a participacdo da
comunidade nos moldes do Planejamento Estratégico.

As acdes de Desenvolvimento Institucional do PRODUR abrangeram a
modernizacdo administrativa, capacitagdo de recursos humanos e instrumentos de gestdo
(levantamentos, cadastros e planos), sendo nos PDUs “que se incrustaram os principais
elementos da agenda urbana do Banco Mundial.” (Ribeiro Filho, 2007, p.11)

Enquanto instrumentos de gestdo, essas acdes institucionais visavam promover o
refor¢o a Administragdo e as boas praticas de governanca, o incremento de receitas e
reducdo de gastos. As diversas classes de estudos da categoria Desenvolvimento
Institucional, com sua complementaridade e abrangéncia temadtica, deveriam municiar as
administracdes para importantes saltos qualitativos preconizados pelo Banco Mundial,
sobretudo no que concerne a eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos e a efetividade
das ag¢des vinculadas a “agenda urbana” da instituigao.

Entretanto, todo esse investimento e esforco de produ¢do técnica ndo parece ter
produzido repercussao organizacional condizente nas gestdes municipais envolvidas. Por um
lado, a inducao pelo BM de um processo de contratacdo dos planos via mercado impos uma
dupla fragmentacdo: a) de produtos cuja concepc¢do e desenvolvimento, para alcancar um
minimo de viabilidade, deveriam necessariamente estar integrados; b) dos processos de
producdao dos planos e estudos em relagdo as equipes técnicas e instituicdes das
administracoes locais.

Agravando esse quadro, foram escassas as iniciativas do governo estadual na busca
de uma prévio e apropriada preparagdo das equipes municipais, que em muitos casos nao
faziam idéia da finalidade dos documentos, o que conduziu a uma falta de assimilagdo dos
diversos estudos, para ndo mencionar a dificuldade de articulagdo entre os mesmos pelas
administracdes, o que dificultou ou mesmo inviabilizou a sua aplicagdo. Estas
consideracdes, no entanto, precisam sem aprofundadas por estudos complementares que
avaliem o real alcance dos instrumentos produzidos em seus contextos especificos.

A despeito de ndo terem sido promovidas as condigdes para assegurar uma adequada
integracdo desses instrumentos, o segmento Desenvolvimento Institucional produziu os

seguintes resultados:
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. 97 PDUs - Planos Diretores Urbanos

. 110 PDIs - Planos Diretores de Informatica

. 23 PDLIs - Planos de Gestao de Limpeza Urbana

. 78 Cadastros Técnicos Municipais

. 43 Projetos de Organizacao Administrativa

. 01 Estudo de Divida Ativa

. 66 Projetos de Informatizacgdo, principalmente na area tributaria/financeira
. 30 Cdédigos Tributarios

. 04 outros estudos

Destaque deve ser dado aos Planos Diretores de Informatica, que atenderam ao maior
contingente de municipios no quadro do Desenvolvimento Institucional, € que visavam o
fortalecimento das administracdes locais através de uma ‘revolucdo’ tecnologica nos
instrumentos de gestdo. Muito poucos chegaram a ser instituidos, menos ainda
implementados, neste caso servindo apenas como apoio retdrico para obtengdo de recursos
destinados a mera aquisi¢ao de equipamentos, sem que as estruturas de informagdo e os
recursos de informatiza¢ao da gestdo chegassem a ser mobilizados.

A CAR - Companhia de Ac¢do Regional da Bahia, participou das diversas etapas de
conceituacdo, elaboragdo de projetos e negociacdes com o BM, sendo incumbida da
implementacdo e operacionalizagdo do programa, sob a lideranca do Diretor da
Companhia”. Para as posi¢des de coordenagio do PRODUR foram designados técnicos da
admnistracdo estadual com experiéncia em outros programas financiados pelo BM, a
exemplo do Projeto Metropolitano.

As Prefeituras Municipais eram as instancias responsaveis pela contratacdo das
prestadoras dos servigos nos segmentos de Desenvolvimento Institucional e de Infra-
estrutura Urbana, sob a supervisdo da equipe técnica agenciada pela CAR cujos elementos

estdo ilustrados na Figura 4.01.

4.1.3 O PRODUR - realizac¢oes

Nos cerca de duas centenas de municipios em que promoveu a¢des, 0 PRODUR teve

em mira estimular a emergéncia de cidades estratégicas no ambito do desenvolvimento

% Na maior parte da fase de implementagio e final do programa, a dire¢io da CAR foi exercida por José Piraja
Pinheiro Filho (1998 a 2004)
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regional, bem como a elevagdo dos padrdes de habitabilidade e qualidade de vida urbana,
sobretudo nos 69 que se encontravam entre os de menor IDH do estado. Foram investidos
R$72 milhdes na recuperagdo de areas carentes em 56 municipios, segundo o economista
Armando Avena, Secretario de Planejamento da Bahia (gestao 2003-2006), na apresentagao

do relatorio final do PRODUR.

Figura 4.01 — PRODUR — Componente Desenvolvimento Institucional
Interagdo entre agentes institucionais e atores locais

BANCO MUNDIAL

—

SEPLAN - SPR CAR
| |
consultorias
. Consultoria Consultorias
Consultoria PDU Modernizagao Eventuais
| | [ ]
empresas
PD Urbano Moderniz. PD Cadastro
Administrat. Informatica Técnico
PREFEITURAS
atores sociais
Associacées
Comunitérias Stakeholders ONGs

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de Ribeiro Filho (2007) a partir de informagdes colhidas junto a
SEPLAN ¢ a CAR.
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Por volta de um quarto dos municipios baianos, correspondente a cerca de 40% da
populacdo do estado, ndo incluindo a capital, Salvador - gracas ao PRODUR, passaram a
dispor de documentos destinados a instrumentalizar iniciativas e forgas locais em prol do
desenvolvimento.

Algumas discrepancias foram observadas entre os dados dos relatorios consultados,
sobretudo no montante dos investimentos, o que se explica em parte pelo fato de terem sido
muitas vezes revistos e alterados. Isto também ocorreu com os resultados fisicos, a exemplo
de “outros estudos”, informado como sendo em numero de cinco no Relatério do Banco
Mundial, diferentemente do Relatorio do Governo do Estado da Bahia que informa apenas
quatro.

Segundo o consultor responsavel pela elaboragdo dos Termos de Referéncia dos
PDU, Marcos Paraguassu’’, por ocasido da elabora¢io dos relatorios finais do programa,
havia da parte da CAR a inten¢do de que a avaliagdo do PRODUR viesse a ser objeto de
novo programa entre o Estado da Bahia e o BM, cujo relatorio também faz mencao a essa
intengao.

Entretanto, decorridos mais de dez anos do lancamento oficial do programa e cerca
de quatro do seu enceramento, ndo foi divulgado até o momento qualquer procedimento de
avaliacdo das agdes de cunho institucional acerca dos estudos, planos e projetos de lei, seja
do ponto de vista da eficdcia (se os investimentos tiveram a melhor relacao custo-beneficio),
da efetividade (se as metas de realizagdes foram atingidas) ou da eficiéncia (em que medida
os objetivos e intengdes originais de melhoria da qualidade de vida da popula¢do foram
alcancadas).

O Relatoério Final da CAR sobre o PRODUR nao contempla uma efetiva avaliacao,

apenas aponta alguns fatores que interferiram no desempenho do programa:

a) Fatores fora do controle do governo: Restricdes legais (lei eleitoral, LRF, resolugdo
78/98 SF), limitagdes do mercado de servigos especializados, limitagdes dos gestores
municipais, excesso de burocracia nos processos licitatérios € no acompanhamento da
execugdo dos servigos, varias substituigdes do gerente do projeto pelo BM.

b) Fatores devidos ao governo estadual: duas importantes reestruturacdes administrativas, a
de janeiro de 1999, que promoveu a absor¢do da Habita¢do e Urbanizacdo da Bahia S/A

- URBIS pela Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Salvador -

7 Além dos diversos contatos profissionais ao longo do processo de elaboragdo dos PDU e posteriormente
enquanto professor do PPG-AU UFBA, o consultor concedeu depoimento a este pesquisador em agosto de
2003, cujos topicos principais estdo registrados em anexo.



150

CONDER; e a de dezembro de 2002, que criou a Secretaria de Desenvolvimento Urbano
do Estado - SEDUR e alteracdes na entdo Secretaria de Planejamento e Tecnologia -
SEPLANTEC, que perdeu a fung¢dao de promog¢dao do desenvolvimento tecnologico,
recebendo a designacdo de SEPLAN; procedimentos licitatorios complexos e em grande
nimero simultaneamente, para os quais a CAR ndo estava estruturada; exigéncias
técnicas do Banco Mundial face a limitacdo da equipe de controle do governo;
descompasso entre o perfil técnico tradicional da CAR e as necessidades dessa linha de
atuacao.

Fatores devidos as prefeituras: limitagdes técnicas de pessoal qualificado, de cultura
institucional das administragdes municipais, reduzido engajamento dos gestores nas
responsabilidades inerentes ao programa e ajuste das administragdes municipais as

exigéncias da LRF.

O ja referido Relatéorio do BM traz uma avaliacdo extremamente sucinta da

performance do programa como um todo, expressa em uma escala valorativa pouco

elucidativa, como pode ser apreciado no Quadro 4.02 a seguir:

Quadro 4.02 — PRODUR Desempenhos: Avaliagdo do BM

Resultados S
Sustentabilidade P
Impacto do Desenvolvimento Institucional SU
Performance do Banco S
Performance do Financiado S
Qualidade das informagoes S
Projeto esteve em risco em algum momento Nio
Fonte: Relatdrio ICR CPL-41400 (BM, 2005).

CONCEITOS:
AS=Altamente Satisfatorio; S=Satisfatorio; I=Insatisfatorio; AI=Altamente Insatisfatorio;
AP= Altamente Provavel; P=Provavel; IM=Improvavel; AIM=Altamente Improvavel;
A=Alto; SU=Substancial; M=Modesto; D=Desprezivel.

Os conceitos estao organizados em trés grupos segundo os graus de: satisfatoriedade

do desempenho; probabilidade de ocorréncia e impactos do componente. Percebe-se uma

tendéncia a auto-avaliagdo burocratica e sem riscos, até certo ponto condescendente, com

todas as avaliagdes posicionadas na alternativa 3 de escalas cujos valores podem ser

graduados numericamente variando de 1 (menor valor) a 4 (maior valor).

Outro aspecto avaliado no mesmo documento foi o cumprimento dos objetivos e dos

produtos dos componentes (Anexo 05 do Relatorio Final do BM sobre o PRODUR).
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Quadro 4.03 - PRODUR - Objetivos Realizados: Avaliagdo do BM

Politicas Setoriais SU
Metas Fisicas H

Metas Financeiras M
Desenvolvimento Institucional SU
Aspectos Ambientais SU
Setor Publico e Gestdo SU

Fonte: Relatério ICR CPL-41400 (BM, 2005).
As convengdes sdo as mesmas do quadro anterior’

Dessa avaliagdo pode-se inferir que houve restricdes ao cumprimento das metas
financeiras, que atingiu apenas um valor mediano (M), enquanto que, por outro lado, as
metas fisicas foram atingidas plenamente. Na verdade, algumas das metas fisicas foram até
mesmo superadas, com um desempenho além do previsto nas planilhas do Acordo de
Cooperacdo do PRODUR, conforme o Relatorio Final da CAR. Os demais aspectos foram
considerados substancialmente atingidos, embora se possa questionar o real significado
desse resultado, que parece remeter ao mesmo foco no desempenho do quadro anterior.

As avaliacoes presentes no Relatério do BM trazem pouca luz para uma
compreensdo dos impactos e conseqiiéncias das agdes do programa, focando em
quantitativos superficiais do conjunto da performance fisico-financeira. As poucas
referéncias qualitativas do relatorio fazem men¢ao ao bom relacionamento entre as equipes
do Banco e do Governo da Bahia, ou a algumas dificuldades das prefeituras em assegurar
prazos € cumprimento de metas, sem, contudo, aprofundar um entendimento acerca da
perspectiva para mudangas esperadas em decorréncia das agoes.

Ainda que prospectiva, devido a proximidade do encerramento do programa, uma
analise dessa natureza seria desejavel e, em alguns casos, perfeitamente possivel, haja visto
o grande lapso de tempo transcorrido (8 anos) desde as primeiras realizagdes do PRODUR.

Sabe-se que muitos dos planos e estudos nem tiveram lugar nas estantes das
prefeituras, sendo negados aos sucessores dos prefeitos substituidos. A maior parte dos
PDUs elaborados para os municipios do estado da Bahia (ver Mapa 01 - Bahia: Municipios
com Plano Diretor Urbano (2006) e PDUs do PRODUR) nao chegou a ser apreciada pelos
respectivos poderes legislativos municipais e, acordo com dados da SEDUR, mesmo
dentre os que atingiram a condicdo de lei, a maior parte ndo logrou ser implementada (ver o

Anexo 16 - Situagdo dos PDUs das 20 maiores cidades da Bahia).

% O quadro original, em inglés, continha itens adicionais (Macro-politicas; Redugdo da Pobreza; Questdes de
Género; Desenvolvimento do Setor Privado e; Outros) nos quais foi assinalada a op¢do NA (Néo se Aplica).

% Dados extraidos da planilha Situagdo dos Municipios Baianos quanto a Elaboragio dos PDUs, de outubro de
2006, levantamento efetuado pela SEDUR/BA em articulagdo com o Ministério das Cidades.
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Numa tentativa de avalia¢do parcial do programa ainda em 2001, em pleno curso de
sua implementa¢do, a CAR contratou a empresa CONCREMAT para elaboracdo de um
estudo do impacto das agdoes do PRODUR nas condi¢des de vida de populacdo pobre de
alguns dos municipios atendidos, tendo sido pesquisados 4437 domicilios em 7 municipios
indicados pela CAR'®. Essa pesquisa, de base metodologica limitada e resultados
discutiveis, foi aplicada apenas na etapa posterior aos investimentos avaliados, ndo tendo
sido levantadas as condig¢des prévias que possibilitassem o cotejo entre os dois momentos.

Tratou-se de pesquisa de opinido, focada no grau de satisfacdo das populagdes
beneficidrias em relagdo aos servigos e obras realizadas, adotando questionarios de tipo
objetivo. Esse tipo de investigacdo, que repisa o senso comum de pessoas ja cansadas de
sondagens sem feedback, pouco acrescenta a um entendimento real do alcance e menos
ainda dos impactos dos investimentos efetuados.

A CAR “agia como se fosse o BM”, assegurando que a sua doutrina estivesse
“presente em cada detalhe do Projeto”. Para Ribeiro Filho, o “papel exercido pelo consultor
de planos diretores da CAR na difusdo de idéias foi fundamental”, referindo-se a Marcos
Paraguassu. Isto ocorreu através do intercambio direto com as empresas consultoras, para
assegurar a apropriada replicagdo do modelo e uniformidade relativa no formato dos planos,
todos exaustivamente avaliados pelo consultor (ver a Figura 4.01, que mostra o esquema da
estrutura de gestdo do PRODUR).

Um balanco sumario do programa quando do seu encerramento em 2004 indica as
seguintes realizagdes:

. 452 Estudos de Desenvolvimento Institucional (inclusive os PDUs)

. 148 Obras de Infra-estrutura urbana

. 110 Projetos de Infra-estrutura através de doacao

. 23 Projetos de Infra-estrutura através de sub-empréstimo

. 15 Projetos de Infra-estrutura através do Faz-Cidadao

. 59 Obras de Recuperacgdo de Areas Carentes

. 65 Eventos de Capacitagao com 1.700 participantes

Os resultados por componente sdo apresentados na Tabela 4.01 a seguir, elaborada

pela CAR.

100 Brumado, Catu, Lauro de Freitas, Camagcari, Canavieiras, Ilhéus e Cruz das Almas. Nao foram encontrados
documentos nem relatos que esclarecessem o motivo da escolha desses municipios especificamente.
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A . . . investimento o
segmento convénios | municipios (RS milhdes) Yo
Des.envorlwr'nento institucional 220 134 41 15
Assist. técnica 20
Infra-estrutura urbana 270 148 60
Regupe;ragao de areas ’7 56 25
periféricas
Totais 203 100

Fonte — Relatério final do PRODUR — CAR/2004.

A performance operacional do programa foi avaliada através dos indicadores da

Tabela 4.02 abaixo, elaborado no ambito da SEDUR.

Tabela 4.02 - PRODUR: Indicadores de Desempenho Fisico-Financeiro

DESCRICAO Unidade Previsto Realizado
Indicadores de Resultados
Fortalecimento institucional municipio 131 133
Infra-estrutura saneamento basico - sub- US$ milhdes 164 24,6
empréstimo
Infra-estrutura saneamento basico - doacdo municipio 71 1410
Recuperacio de 4reas degradadas micro-area 22 88
Fortalecimento Institucional da CAR e institui¢ao 2 3*
CONDER
Indicadores dos Produtos
Desenvolvimento Institucional projeto 192 451
Sub-empréstimo US$ milhoes 164 24,6
Infra-estrutura Urbana doagdo projeto 71 200
Projetos em 4reas carentes micro-area 22 88
Fortalecimento Institucional da CAR e institui¢ao 2 3*

CONDER

Fonte: Relatério Final do PRODUR (BAHIA/CAR, 2005).

(*) - inclui a SEPLAN/Ba

(1) - dos 141 municipios, 69 participaram do programa FAZCIDADAO (menores IDH do estado) e 72 foram
incluidas no componente Infra-estrutura — doagdo, caso em que os investimentos do estado ndo sdo

ressarcidos pelos municipios.

Segundo o Relatério de Avaliagdo do BM, a populagdo diretamente beneficiada, isto

¢, os residentes das areas objeto de intervencao ou, no caso de intervencgdes de alcance mais

amplo como equipamentos urbanos, a populagdo da sede municipal, alcancou o total de 3,8

milhdes de pessoas, equivalente a 43% da populagdo urbana do estado em 2000.
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Quadro 4.04 - PRODUR: Populagdo beneficiada por componente de infra-estrutura

componente n° de habitantes
Infra-estrutura - Sub-empréstimos 830.800
Infra-estrutura — Doagdes 2.752.690
Infra-estrutura - FazCidadéao 112.450
Infra-estrutura - Areas Carentes 678.710
Infra-estrutura - Novos Alagados 11.900

Fonte - Relatorio final do PRODUR — CAR/2004.™!

Programas similares ao PRODUR financiados pelo Banco Mundial

O PRODUR foi um programa de vasta amplitude territorial e social, de grande
potencial de impacto e de enorme demanda de negociagdo, embora as administragcdes
estadual e municipais, despreparadas para conduzir o desafio de um programa dessa
exigéncia e complexidade ndo tenham conseguido um desempenho capaz de assegurar
resultados a altura da perspectiva e da ambi¢ao do programa.

A despeito das diversas mudangas de enfoque ao longo do tempo, conforme
discutimos no segundo Capitulo, a pauta do BM tem consistentemente apoiado intervengdes
em realidades urbanas em todo mundo a partir dos anos 1970. Financiando intervengdes em
infra-estrutura urbana no Brasil desde essa €época, o banco Mundial celebrou em 1983
acordo com o Governo do Estado do Parana para implementagdo do Primeiro Programa de

192 Este investimento envolvendo

Desenvolvimento das Cidades-Mercado (Market Towns)
mais que apenas intervencdes em infra-estrutura foi seguido de outros diretamente
contratados por governos estaduais, a exemplo de Santa Catarina, Parana, Rio Grande do
Sul, Minas Gerais, Ceara e Bahia, ou diretamente com o poder municipal em cidades como
Betim.

O Programa de Desenvolvimento Urbano do Ceara, decorrente do Contrato de
Empréstimo n°® 3789 firmado entre aquele estado e o Banco Mundial em 1995, anterior ao
PRODUR, tem escala de amplitude territorial, diversidade de a¢des e importancia para o

estado proporcionalmente equivalente a do PRODUR, prestando-se, assim, a algumas

comparagdes. Seus componentes incluiam programas de Gestdo Municipal, Planejamento

"0 quadro ndo pode ser totalizado pois introduziria um dado distorcido, na medida em que parte da
populagdo foi beneficiada com mais de uma linha de intervengdes. O componente Infra-estrutura - Doagdes
corresponde em sua maior parte as obras de infra-estrutura que seriam financiadas pelo FUNDURBANO, o
qual ndo pode ser implementado por determinagdo do Senado, conforme visto no item 4.1.1, e que passaram a
ser implementadas a fundo perdido com recursos do estado.

12 Banco Mundial, 1998.
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Urbano, Infra-estrutura Urbana, Hidrometracdo (estacdes hidro-meteorologicas para
controle da disponibilidade hidrica) e Profissionalizacdo de Jovens, atingindo 50 municipios.
O Programa de Desenvolvimento Urbano e Gestdo de Recursos Hidricos -

PROURB, definiu como objetivo

ser o instrumento viabilizador da estruturacdo urbana de um conjunto de 50
cidades cearenses visando a dar suporte ao desenvolvimento econdmico, social ¢
ambiental sustentado, melhorando a qualidade de vida da populacdo e tornando as
cidades competitivas para atrair industrias, impulsionar a agricultura irrigada e
incrementar o turismo.'*

Esta visdo ndo chega a ser inovadora, como j& vimos em programas de época
anterior, como o Programa de Fortalecimento das Cidades Médias (terceiro Capitulo),
porém, se naquela ocasido o foco principal era voltado para o suprimento de infra-estrutura e
equipamentos urbanos, agora hd uma busca de integra¢do de fungdes urbanas tradicionais
(habitar, servi¢os) a uma dimensao econdmica intrinseca as cidades.

Ambos os programas (PROURB E PRODUR) defendem um processo de
desconcentracdo das areas metropolitanas de suas capitais, embora o PROURB-CE explicite
estratégias espaciais de forma mais clara e afirmativa, assumindo a perspectiva de um maior

equilibrio territorial e incluindo estudos de desenvolvimento regional:

O objetivo bésico de se criar uma politica de crescimento das ‘cidades
secundarias’ ¢ mudar a espacialidade do Ceard, transferindo de uma estrutura de
preeminéncia forte para outra mais equilibrada, reduzindo, assim, as disparidades
crescentes entre a Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) e o resto do Estado
(Shashar, 2002, apud BAR-EL 1997; p.66).

A assertiva anterior afirma a necessidade de reduzir disparidades territoriais, porém
serd necessario acrescentar a intengdo um esfor¢o de identificagdo e promogdo dos
potenciais estratégicos (habilidades das populagdes, recursos naturais x demandas externas)
e das capacidades de suporte desses territorios, cuja viabilidade apontard o grau de
sustentabilidade das acdes do programa.

Embora as experiéncias dos PDUs do PRODUR na Bahia e dos PDUs do PROURB
no Ceard nao tenham sido, como visto, Unicas no Brasil, destacam-se pela diversidade de
intervencdes previstas e também por estarem em plena vigéncia no periodo anterior a
aprovacdo do Estatuto da Cidade. Nao sdo conhecidos estudos independentes
sistematizando a experiéncia do PROURB na sua totalidade, apenas as avaliagdes oficiais do
BM e do proprio governo do Ceard, que apresentam as mesmas limitagdes das avaliagdes

oficiais do PRODUR, nao sendo assim suficientemente esclarecedoras.

1% Disponivel no sitio da Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Governo do Ceard, consultado em junho
de 2007: http://www.apl.ce.gov.br/content/aplicacao/SDLR/desenv_urbano/gerados/prourb.asp.
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42 OS TERMOS DE REFERENCIA PARA CONTRATACAO DOS PDUS DO
PRODUR

4.2.1 Os termos de referéncia - contexto

A elaboracao dos PDU deveria incluir, em principio, apenas os municipios de 20 mil
habitantes ou mais, atendendo a obrigatoriedade constitucional de elaboracdo de Planos
Diretores para tais casos. Porém esse critério foi flexibilizado pelo Governo da Bahia,
tornando elegiveis cidades a partir de 15 mil habitantes e as consideradas estratégicas para o
desenvolvimento do Estado'™*.

Os municipios que foram incluidos no PRODUR deveriam organizar, nos termos do
Acordo de Compromisso com o BM, processos licitatorios para a contratacdo de empresas
que elaborassem os PDUs. Anexo ao conjunto de documentos para a licitagdo dos Planos
Diretores Urbanos do PRODUR, os Termos de Referéncia indicavam objetivos e
orientagdes metodologicas essenciais, bem como os elementos necessarios para o
detalhamento do escopo da Proposta Técnica no certame de selecdo das empresas.

Segundo a arquiteta Dora Neuhaus, integrante da equipe da CAR que supervisionou
e avaliou os Planos Diretores produzidos no programa, houve uma proposta inicial de
Termos de Referéncia elaborada pela propria equipe, que ndo passou de uma minuta,
seguida de outra elaborada por um consultor externo que também néo foi adotada.'®

A formulagdo dos Termos de Referéncia (Termos de Referéncia) elaborada pelo
urbanista Marcos Paraguassu, em duas versdes basicas — anterior ao Estatuto da Cidade e
posteriormente incorporando as orientagdes dessa entdo recém promulgada Lei (2001) —
constituiu um destaque do componente Desenvolvimento Institucional do PRODUR.
Introduzindo um padrdo para producado técnica de PDUs em escala e abrangéncia inusitadas,
os Termos de Referéncia ndo apenas propunham inovag¢des como, em alguns aspectos,
subvertiam praticas tradicionais largamente consolidadas na cultura do planejamento urbano
da Bahia.

Ao propor a pactuacdo em lugar da imposicdo tecnoburocratica, ao privilegiar a
identificagdo de oportunidades de negdcios e projetos estratégicos, ao resumir 0s exaustivos

diagnodsticos a construcdo de “cendrios” e ao basear as proposi¢des em “visdes de futuro”

104 . . . . L. . .
% O que, em muitos casos, se confundia com interesses de aliangas politico-eleitorais entre os governantes.

15 A despeito dos esforcos empreendidos para obter copias destes documentos junto & CAR, isto ndo foi
viabilizado pela estrutura da instituicao, impossibilitando a analise destes documentos.
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extraidas da comunidade, os Termos de Referéncia para contratacdo dos PDU estabeleceram
um novo referencial no quadro da produgdo técnica e nas relagdes entre os profissionais do
planejamento e as comunidades.

Mais que simples especificagdo de produtos para contrato, os Termos de Referéncia
pretenderam ser um instrumento orientador e normativo da producdo dos planos, veiculando
conceitos, propondo praticas e induzindo um olhar peculiar sobre o urbano. Esse olhar tem
origem, de um lado, nos fundamentos conceituais do autor dos Termos de Referéncia, que
espelham em certa medida o estado da arte dos conceitos e praticas atuais do Planejamento
Urbano, fruto e sintese de uma rica trajetoria de reflexdes e debates nesse ambiente
profissional e académico a partir da segunda metade do Século XX.

Por outro lado, as indicagdes dos Termos de Referéncia subordinam-se as diretrizes
da instituicdo financiadora, carregando toda a ambigiiidade inerente a essa dupla
perspectiva, o que constitui um desafio ao analista. Os enunciados dos Termos de
Referéncia revelam, ademais, uma presenca marcante do Planejamento Estratégicolo6 (PE)
em seus fundamentos, concepgdes, métodos e proposicdes - a busca de produtos de rapida
elaboragdo, operacionais, pragmaticos, utilitarios, resultantes de uma participacao seletiva
de “atores sociais” considerados relevantes para o processo.

Num documento simultaneamente operacional e portador de conceitos como os
Termos de Referéncia, essa convergéncia entre matrizes de pensamento tdo distintas em
suas origens €, a0 mesmo tempo, intrigante e instigante. Terd sido o discurso da esquerda
(forgas dominantes na elaboragdo dos conceitos e proposi¢des do EC) absorvido e
“domesticado” pela direita (aqui simbolizada pelo BM), ou ao contrario, a direita capitulou a
inevitabilidade de assumir bandeiras da esquerda para evitar maiores perdas?

Na opinido de Ribeiro Filho, “o Termo de Referéncia foi o principal instrumento, no
ambito do Desenvolvimento Institucional, para difusdo dos modelos de planejamento e de
gestao propostas pelo BM” (RIBEIRO FILHO, 2007 p.13), o que reforca a hipotese de que

estariamos mais proximos da primeira alternativa.

1% Desenvolvido a partir de necessidades militares e difundido em maior escala a partir do término da segunda
guerra mundial, o Planejamento Estratégicoé hoje adotado por institui¢des publicas e privadas de todos os
portes e finalidades. O Plano Estratégico de Barcelona, do final dos anos 80, eclaborado para a preparagdo
daquela cidade para as Olimpiadas de 1992, estabeleceu o marco mercadoldgico inaugural da utilizagdo do
Planejamento Estratégicono ambito do planejamento das cidades. Para maiores referéncias ver obras como a de
Vainer - A Cidade do Pensamento Unico.
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O enunciado dos eixos programaticos dos Termos de Referéncia aqui analisados, em
sua ultima versao (de novembro de 2001) e mais adequada ao Estatuto da Cidade, parecem

de fato ecoar uma perfeita sintonia com o discurso do BM:

e Preocupacdo com a inclusdo das comunidades no processo de elaboracdo, discussdo e
deliberacdo dos PDUs;

e Busca da construgdo participativa de cendrios propositivos e de pactos sociais para a
implementagao das propostas;

e Incorporagdo da sustentabilidade ambiental como nogdo imprescindivel a analise e
proposi¢ao;

o Consideragdo das referéncias simbolicas e valores culturais locais;

e Adocao de premissas do planejamento estratégico;

e Incentivo a adocdo de novas linguagens e formas de representa¢do dos resultados de

analises e propostas.

Mais uma vez, a convergéncia desses eixos programaticos dos Termos de Referéncia
com as grandes linhas tematicas, procedimentais e instrumentais contempladas no Estatuto
da Cidade - maior acesso dos pobres a terra urbana, dispositivos de regulacdo e incentivo ao
uso produtivo da propriedade urbana, mecanismos de participacdo popular através de
conselhos - suscita a indagacdo: houve uma “presenca” ideoldgica importante do BM na
estruturacdo daquele dispositivo legal, ou essa “coincidéncia” foi fruto de uma cultura
técnica em processo de gestacdo mais ou menos ao mesmo tempo em toda parte?

Foi despendido considerdvel esfor¢co por parte da CAR, institui¢do incumbida da
implementag¢do do programa, e dos técnicos envolvidos, para que fosse levada a bom termo
a difusdo desse modelo de planejamento no seio das equipes contratadas. A metodologia de
trabalho estabeleceu reunides coletivas entre os técnicos e a coordenagdo para
esclarecimentos a respeito do trabalho, onde ocorreram debates sobre aspectos conceituais e
operacionais das proposi¢des dos Termos de Referéncia.

Embora limitado por condi¢des técnicas adversas (principalmente a falta de pessoal
qualificado na equipe da CAR), esses eventos propiciaram a criagdo de um espago pouco
usual de discussdo no meio profissional dos urbanistas baianos, fora do circuito académico e
em pleno exercicio da produ¢do dos planos, dando as discussdes um carater mais vivido e
objetivo, estabelecendo um diferencial a mais dentro de um quadro ja diferenciado de

producao técnica especializada.
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A discussdo se enriquecia também pela diversidade de casos em debate, ja que o
grosso do urbano do estado estava representado na propor¢do massiva dos cerca de cem
Planos Diretores Urbanos que chegaram a ser elaborados. As dificuldades inerentes a
aplicacdo de um modelo Unico para tdo distintas realidades foram relativizadas pela

flexibilidade das indica¢des do documento e pela interagdo entre as equipes.

4.2.2 Conteudos dos Termos de Referéncia

Embora tenha havido outros dois modelos anteriores, esta analise remete apenas ao
ultimo dos Termos de Referéncia elaborados pelo consultor Marcos Paraguassu, que difere
da versdao anterior do mesmo autor por incorporar elementos do Estatuto da Cidade,
passando a integrar a documentagao para licitacdo dos PDUs a partir de novembro de 2001.
O Planejamento Urbano ¢ caracterizado nos Termos de Referéncia como estratégico,
participativo e normativo, tendo como condigdes iniciais expressas, em atendimento aos
pressupostos PRODUR e diretamente emanadas do ideario do BM: o combate a pobreza e a

participagdo comunitaria nos processos de decisao.

Os objetivos indicados nos Termos de Referéncia para os PDUs sdo corolario e
desdobramento desses pressupostos:
a) Garantir a participacdo da sociedade civil na constru¢do do “projeto de cidade” e
incorpora-la no processo de implantacdo;
b) Elevar a qualidade de vida urbana para o conjunto da populagdo da cidade;
¢) Criar condigoes de desenvolvimento, orientando o crescimento urbano e articulando

as atividades sobre o espaco.

A operacionalizacdo desses objetivos deveria atender aos seguintes principios
operacionais:
e metas e objetivos vidaveis € em acordo com os interesses da comunidade ¢ da Prefeitura;
busca de realismo e adequagdo aos contextos estudados;
e csbogar estratégias de desenvolvimento urbano que apontem no sentido da
sustentabilidade, da autodeterminagdo e da eficdcia, eficiéncia e eqiiidade dos sistemas
propostos; esforco para otimizagdo dos recursos e potencialidades locais,

desenvolvimento da capacidade propria de geragdo de empreendimentos;
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e tracar politicas e diretrizes focadas, evitando um leque muito abrangente de
recomendacdes, com poucas prioridades pois, como diz o texto dos proprios TdR, “quem
as tem em excesso acaba por ndo ter nenhuma’’; objetividade, pragmatismo, foco;

e distinguir conceitualmente, programas, projetos e agoes; discriminagcdo entre as

categorias de proposigoes.

Percebe-se por esses principios operacionais a preocupacdo em assegurar, na
producdo dos PDUs, a coeréncia entre os objetivos e o conjunto dos produtos previstos.
Prossegue no detalhamento da producdo dos Panos Diretores, concebida em duas frentes
principais de atuacdo, envolvendo a elabora¢do de um Plano Estratégico e de um Plano
Territorial.

Essas duas frentes complementam-se, na medida em que a primeira enfoca a
percepcao das oportunidades e a constru¢do dos consensos em torno de uma perspectiva de
desenvolvimento, enquanto a segunda identifica as condigdes urbanas para esse
desenvolvimento, apontando acdes nesse sentido através de um Pacto Territorial. O Pacto

Territorial firmado entre stake-holders'"’

, Administracdo e comunidade, constitui, como ja
assinalado, elemento critico da estratégia do BM para o alcance dos seus objetivos.

O Plano Estratégico a ser elaborado deveria, segundo os Termos de Referéncia,
contemplar os seguintes componentes:
e Pontos fortes e fracos: perfil da cidade (a partir da 6tica de seus moradores);
e Cenario: (“visao de futuro”, “projeto de uma cidade ideal”);
e Produtos: “projetos estratégicos” visando vantagens competitivas no cenario externo;

108 TR
, com indicagao

¢ O planejamento estratégico deveria utilizar metodologia do tipo SWOT
de pontos fortes e pontos fracos (ameagas e oportunidades), vantagens competitivas nos
cenarios externos (regional, nacional, internacional) — questdo da exterioridade (insercao,
identidade, fluxos/intercambios, recursos externos);

e Processo Participativo e articulado de agentes econdmicos e atores sociais — coordenagao
e didlogo (reiteragio do modo de produgdo a partir da otimizagdo dos

recursos/potencialidades locais articuladas as oportunidades detectadas);

197 A expressdo da lingua inglesa stake holders, adotada pelas diversas vertentes do Planejamento Estratégico,
ndo tem uma correspondéncia exata em portugués, referindo-se ao conjunto de “atores” relevantes para o
desenvolvimento (empreendedores, proprietarios, organiza¢des sociais e comunitarias atuantes, etc.) em
determinado contexto.

1% A sigla SWOT, composta das inicias da expressio em inglés - Strengths (Forcas); Weaknesses (Fraquezas);
Opportunities (Oportunidades); Threats (Ameagas) -, indica os elementos enfocados pela metodologia para
obtengdo do quadro de referéncia da realidade da organizagdo ou do ambiente em que se planeja, ponto de
partida para as proposi¢cdes. Em portugués essa metodologia ¢ também denominada FOFA.
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Técnica: cenarios propositivos;

Processo visado: compatibiliza¢do entre Planejamento Estratégico e o conjunto do PDU.

A segunda frente, constituida pelo Plano Diretor Territorial, deve ser composta dos

seguintes componentes e produtos:

Cenarios atuais e prospectivos;

Pacto territorial;

Partido urbanistico e modelo de desenvolvimento espacial;
Estratégias, politicas e diretrizes;

Projetos estratégicos;

Balcao de informacdes;

Caderno de oportunidades de desenvolvimento;
Instrumentos administrativos;

Instrumentos juridicos.

A abrangéncia do Plano Territorial ndo se estendia as areas rurais, mas deviam ser

levadas em conta as influéncias destas na estruturacdo do espago urbano; o Plano deveria

langar mao de instrumentos de estimulo (incentivos) ou de restricdo (legislagdo) como

balizadores dos agentes, levando sempre em conta a sustentabilidade econdmico-social e

ambiental. Estes componentes deveriam ser apresentados de forma agregada em:

Relatorios de andamento (agdes e métodos);

Relatorios do Plano Estratégico (cendrios socioecondmicos, proposigdes institucionais,
proposi¢des ndo governamentais, pacto territorial);

Relatorio do Plano Diretor - cenarios atuais e prospectivos; modelo de desenvolvimento
territorial ou partido urbanistico; estratégias, politicas e diretrizes; projetos estratégicos;
balcdo de informacgdes; caderno de oportunidades de desenvolvimento; instrumentos
administrativos;

Relatorio final e anteprojeto de legislacdo;

Plantas de apoio aos cenarios socioecondmicos e institucionais, pacto territorial, fisico-
territoriais, partido urbano/projeto de cidade, apoio a legislagdo urbana;

Relatorios de legislacdo, minutas dos projetos de lei de uso do solo, PDU, perimetro
urbano, cédigo ambiental, cddigo de obras, policia administrativa, cddigo tributario, lei

organica.
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As orientagdes metodologicas definem pormenorizadamente as multiplas facetas do

plano, reservando aos atores sociais envolvidos os seguintes papéis:

a) membros da comunidade devem estar no centro do planejamento de carater estratégico;

b) a Prefeitura deve estar envolvida tanto nas atividades de mobilizagdo comunitaria e de
liderancas quanto na comunicagdo social;

¢) a consultora deverd articular as atividades de produgdo técnica com aquelas relativas a
coleta de visoes e proposi¢oes da populacdo (promocdao de reunides, eventos,
comunicagdo social, concursos) bem como a divulga¢do e difusdao do andamento do
Plano.

Preconizam também a énfase a ser dada aos processos rapidos, ndo necessariamente
exaustivos de construcao dos Cendrios (buscando superar resisténcias das administragoes -
desfavoraveis a diagnosticos extensos sem desdobramentos praticos - e estimular a
elaboracdo de analises e proposic¢des), evitando o desvio do carater operacional do trabalho.

Além das indicagdes para as propostas técnicas, os Termos de Referéncia assumem
uma perspectiva quase pedagogica, consoante a percep¢ao do proprio contratante - a CAR,
na pessoa do consultor e autor dos Termos - em relacdo ao carater inovador de suas
propostas. Por isto, traz nos anexos um elenco de sugestdes metodoldgicas.

Para a anélise dos compartimentos urbanos e a proposi¢ao de instrumentos de gestao
do espaco urbano, (controle da ocupagdo e dos usos do solo, areas especiais de interesse
social, etc.), as orientacdes metodoldgicas propdem uma subdivisdo territorial baseada na
nogio de micro-areas socio-ambientais homogéneas'”. Tais unidades territoriais podem ser
determinadas a partir de uma anélise que leve em conta a agregacdo das dimensdes socio-
econdmicas e geo-ambientais. Independentemente da denominagdo que se queira dar,

macro-areas, areas-programa, bairros, unidades geomorfoldgicas, compartimentos

ou zonas geo-ambientais, zonas homogéneas de ocupagdo ¢ uso do solo,
grupamentos de setores censitarios, regides administrativas, zonas de informacao,

' As micro-areas homogéneas constituem categorias de espaco-populacio, definidas a partir de processos
sociais e ndo das caracteristicas individuais de moradores (LYRIO, 1999) e parte de entrevistas com
informantes-chave e com grupos de moradores com condi¢des de vida semelhantes (condigdes de moradia,
acesso a infra-estrutura, servigos publicos, etc.). Estas micro-areas podem resultar da superposi¢do de varios
estratos de informagdes agrupados numa mesma base cartografica, a partir dos diversos campos tematicos
referenciais dos diversos cenarios urbanos. Estas micro-areas sdo “espagos urbanos diferenciados”. A partir de
sua distribui¢do no territorio urbano, é possivel analisar relagdes entre as diferentes partes da cidade, na
tentativa de ordenar conflitos ¢ obter maior fluidez de fluxos interunidades. As unidades homogéneas sdo
identificaveis segundo seus padrdes de ocupacdo do solo, formas de propriedade, geomorfologia e paisagem,
nivel de renda predominante na populagdo residente, etnia, cultura e outros fatores. A Taxonomia Ambiental
Urbana oferece instrumental técnico neste sentido, assim como o urbanismo tradicional, que pode trabalhar na
mesma dire¢do com técnicas de potencial de superficie ou com o uso “sleeve maps” tematicos.
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clusters de atividades ou quaisquer outras, recomendam-se unidades que sejam
indicadas por condicionantes fisico-ambientais. (Termos de Referéncia)

As sugestoes metodologicas prosseguem com uma relagdo detalhada de cuidados e
recomendacgdes quanto: as areas estratégicas para requalificagdo urbana; ao Plano de
Sensibilizagdo ¢ Mobilizacdo da Comunidade; as formas de consulta, mobilizacdo e
envolvimento de agentes sociais e econdmicos''’; aos levantamentos de dados e
informacdes; as analises setoriais em suas diversas abordagens (historica, regional, servicos,
etc.); a constru¢do dos Cendrios; a promocdo de eventos para consultas e manifestacdes da
sociedade; aos projetos estratégicos e a legislagdo.

No controverso aspecto da participagdo nos moldes formatados pelo BM, ¢
recomendada a busca do comprometimento da populacio e o reconhecimento da
legitimidade das manifestagdes do cidaddo. Tal ordem de preocupacdes, embora com um
carater menos instrumentalizador e com uma inten¢ao mais pedagogica e de fortalecimento
da posicdo do cidaddo, se materializa também no Estatuto da Cidade. Os Termos de
Referéncia sob analise perseguem uma adaptagdo pragmatica dessas indicagdes, tendo em
vista a otimizagdo da participagdo comunitaria nos estreitos limites operacionais e temporais
das equipes encarregadas da elaboragdo dos PDUs.

Levando-se em conta os esfor¢cos em adaptar os instrumentos indicados pelo agente
financeiro a realidade urbana do estado e da cultura de produgdo do planejamento urbano na
Bahia, pode-se afirmar que os Termos de Referéncia espelham com fidelidade a agenda
urbana do BM, ao tempo em que perseguem o atendimento ao Estatuto da Cidade. Os
objetivos e correspondentes componentes do programa trazem nos proprios enunciados uma
clara indicacdo da consonancia com o idedrio do BM, destacando-se a reconfiguracio da
gestdo local, através de reforma municipal focada na eficiéncia (priorizando a capacidade de
arrecadacdo), na sustentabilidade (subordinacdo do atendimento de necessidades sociais a
capacidade de pagamento da administragdo) e na privatizagdo de servigos publicos.

A Figura 4.02, a seguir, sintetiza os elementos indicados pelos Termos de Referéncia
para a elaboracdo dos PDUs, evidenciando as interconexdes, vinculos e relagdes

constitutivas da sua estrutura geral.

"% Segundo Lyrio (1999), “os cenarios construidos pela populagdo tém recebido muitos nomes, todos eles
enfatizando, sempre, o carater rapido e participativo do processo: ‘Estimativa Rapida Participativa/E.R.P.’(DI
VILLAROSA: 1993), ‘Primary Environmental Care/P.E.C. (COOPERACAO ITALIANA: 1991),
‘Diagndstico Rural Participativo/D.R.P.” (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR ENVIRONMETAL
DEVELOPMENT: 1991) e tém sido utilizadas, freqlientemente, na area socio-ambiental (...). A Organizac¢do
Pan-americana de Satde ¢ a Cooperagdo Italiana tém usado a E.R.P. para implantacdo de diversos distritos
sanitarios no Brasil (... ). Também a Legambiente utilizou a ERP para a avalia¢ao socio-ambiental da Bacia do
Cobre em Salvador, Bahia” (LYRIO, 1999; pp.14-15).
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Figura 4.02 - Elementos e Fluxos do Processo de Elabora¢ao dos PDUs/PRODUR
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Fonte: Elaboragao propria, a partir dos Termos de Referéncia dos PDUs do PRODUR.
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4.3 ESTUDO DE CASO — CINCO PLANOS SELECIONADOS

Dos 97 PDUs elaborados no contexto do PRODUR, apenas 71 (cerca de 74%)
estavam disponiveis para acesso em arquivos digitais, inica maneira de viabilizar a analise
dos conteudos fora da biblioteca da CAR. O formato digital mantém a estrutura dos
relatdrios parciais previstos no contrato com as empresas, 0 que na maioria dos casos nao
consolida o conjunto das pegas previstas nos Termos de Referéncia em um documento tinico
e coerente.

Essa limitacao dificulta sobremaneira a tentativa de uma rapida apropriagdo dos
respectivos conteudos, pois o contrato padrdo da CAR previa a entrega de produtos em trés
etapas, e os CDs disponiveis na biblioteca da CAR foram montados com os arquivos
fornecidos pelas empresas ao longo do desenvolvimento dos planos, dispostos em arquivos
separados, ndo consolidados, sem indices gerais ou sumarios que possibilitassem a visdo do
conjunto.

Apesar dessa dificuldade, foi mantido o objetivo de proceder a uma andlise de cunho
qualitativo, embora apenas exploratorio, para a qual foi cogitada inicialmente uma amostra
em torno de 5% do universo dos 97 planos realizados, correspondendo a cinco cidades,
desde que disponiveis em suporte digital na biblioteca da CAR, que s6 dispunha de 71
planos nessas condi¢des. Num primeiro crivo de sele¢do, seriam priorizados planos das 6
empresas que, sozinhas, responderam por 50% dos contratos e, dentre estes, seriam
destacados os das cidades de maior relevancia no quadro urbano do estado, em decorréncia
de sua importancia demografica ou destaque nos contextos regionais. Isto nos levaria a uma
relacdo em que estariam presentes as cidades de Feira de Santana, Vitéria da Conquista,
Ilhéus, Juazeiro, Barreiras, Camagari e Teixeira de Freitas.

Embora todas as cidades mencionadas tenham sido contempladas com PDUs do
PRODUR, nao foi possivel obter os planos de cidades importantes como Feira de Santana e
Vitoria da Conquista, as duas maiores populagdes do estado apos a capital, nem de Teixeira
de Freitas, polo regional do Extremo Sul, pois ndo estavam disponiveis na biblioteca da

CAR. O PDDUA!""! da capital, Salvador, maior cidade do estado, concluido em 2004,

" PDDUA - Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Salvador, concluido em 2004, porém
até o momento objeto de acirradas discussdes no seio da propria Administragdo e da comunidade.
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reformuladoa partir de 2005 e novamente aprovado em 2008, nao foi cogitado por ndo ter
sido financiado pelo PRODUR.

Como alternativa a formula anterior de sele¢do dos PDUs, e mantendo o critério de
pincar as cidades mais importantes de cada macro-regido cujo PDU fosse disponivel, foi
selecionado o PDU de Ilhéus, que detém a quarta maior populacdo do estado, apods as
cidades j4 mencionadas, mas ndo o de Itabuna, quinta do estado em populagdo, por ser da
mesma regido de Ilhéus. A partir desse crivo chegamos aos seguintes PDUs: de Ilhéus
(Regido Sul), Juazeiro (Regido Norte), Barreiras (Regido Oeste) e Eundpolis (Regido
Extremo Sul) devido a sua importancia populacional e por representarem pélos dindmicos
regionais; e Alagoinhas (Regido Litoral Norte), ao lado de seu papel de p6lo micro-regional,
teve como fator adicional de escolha o fato da equipe de elaboragdo do seu PDU ter na
coordenagdo a urbanista Raquel Rolnik, um dos nomes mais destacados na formulagdo e
implementagdo da atual politica urbana brasileira.

A percepcao possivel do atendimento as indicagdes dos Termos de Referéncia ¢
necessariamente superficial, por se tratar de uma sondagem amostral de um conjunto de
produtos. A abordagem genérica e menos exploratoria decorre do pioneirismo deste
trabalho, j& que ndo sdo conhecidos estudos que tenham tratado dos planos diretores do
PRODUR enquanto tema especifico, e ndo seria exeqiiivel, no ambito deste trabalho inicial,
uma analise detalhada dos conteudos da totalidade dos PDUs elaborados.

Tendo em vista que este estudo trata principalmente das relacdes entre diretrizes e
politicas institucionais brasileiras e do Banco Mundial, a analise dos PDUs selecionados
aqui empreendida priorizou a identificagdo dos enfoques interpretativos e propositivos dos
planos face as demandas dos Termos de Referéncia, que por sua vez traduzem as diretrizes
do BM. Com isto espera-se ter uma melhor idéia do que esperar desses 97 planos, que ainda
nao tiveram a repercussdo que se poderia esperar no ambito estadual.

Detalhes relacionados ao processo de produg¢do, etapas, avaliacdes por parte da CAR,
procedimentos e intercorréncias ao longo da elaboragdo dos planos ndo constituiram objeto
deste trabalho. A atengdo ¢, assim, voltada prioritariamente para aspectos metodologicos
desses planos, sobretudo no que diz respeito a sua convergéncia aos ditames do BM.
Eventuais consideracdes a respeito da qualidade e adequagdo das proposi¢des as
necessidades e caracteristicas das realidades tratadas nesses planos dirigem-se
principalmente a coeréncia entre pressupostos e conclusdes ou proposicdes deles

decorrentes.
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A analise do atendimento formal dos PDUs as indicagdes dos Termos de
Referéncia foi sintetizada na tabela transcrita no Anexo 15 - Atendimento aos requisitos de
conteudo dos Termos de Referéncia dos PDUs. A apresentacao dos aspectos relevantes dos
conteudos dos planos e de sua adequacdo as diretrizes do banco Mundial ¢ feita para cada
PDU analisado individualmente a seguir, sendo esses aspectos posteriormente sintetizados

no Quadro 4.11 - Cotejo de Caracteristicas dos PDUs Analisados.

4.3.1 Plano Diretor de I1héus

Quadro 4.05 - Ficha Técnica do Plano Diretor de Ilhéus

Conclusdo Julho de 2001
Situagdo EC NAEC = Nao Adaptado ao Estatuto da Cidade
Empresa TCBR — Tecnologia e Consultoria Brasileira S.A
Coordenacdo da Liliane Ferreira Mariano da Silva - Arquiteto Urbanista
equipe técnica ' Elmo Lopes Felzemburg - Engenheiro Civil

Fonte - CAR, Plano Diretor de Ilhéus

O texto do Plano Diretor de Ilhéus de pronto reivindica para si o “papel de promogao

e difusdo das qualifica¢es da cidade que administra™' "

, numa referéncia a importancia da
promoc¢do mercadologica para a consecugdo dos objetivos de desenvolvimento,
estabelecendo desde logo o seu alinhamento com a perspectiva estratégica do PRODUR.

Seus objetivos gerais e estratégicos buscam:

. identificar, objetivar e detalhar, os entraves locais ao desenvolvimento;

o identificar as reais potencialidades, em um cendario realista da clara avaliacdo dos
recursos localmente disponiveis; e

. formar finalmente os possiveis parceiros e instrumentos legais capazes de assegurar o
desenvolvimento urbano esperado associado a melhoria da qualidade de vida da

populagdo local e a preservacao ambiental.

Os principios manifestos definem uma “tentativa de se implantar uma cidade que,
além da competitividade dos seus atributos, dos seus recursos potenciais e da sua efetiva

produgdo local”, conforme os objetivos estratégicos, “se traduza por apresentar um padrao

112 . . . , .
Demais integrantes da equipe técnica no Anexo 04

'3 Os textos aspeados nesta se¢do sem mengio da fonte foram extraidos dos arquivos componentes do PDU de
Ilhéus.
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exemplar de qualidade de vida de seus cidadaos, da prestacao local dos servigos publicos e
da oferta dos produtos e servigos privados”, conforme seus objetivos gerais.

Prossegue propondo uma cidade que, “para além de sua dindmica interna, funcione
também como elemento determinante da estruturacao do territorio municipal” e que, “mais
que tudo, seja um espago privilegiado da franca e saudavel convivéncia da sua populagdo,
no exercicio da plenitude da sua cidadania.”

Para a realizagdo desses objetivos o PDU de Ilhéus define metas especificas que

busquem:

elevar o padrdo da qualidade da oferta da infra-estrutura;

e garantir o fornecimento dos servigos basicos;

e promover o crescimento e a ampliagdo do portfolio dos negocios existentes;

e implantar procedimentos de promogao e divulgacdo das vantagens locais;

e incentivar a integragao e o entendimento entre a comunidade e o governo municipal;

e promover um ambiente hospitaleiro e entusiasmado com as propostas de requalificacao
territorial, social, administrativa e economica do espaco urbano; e

e promover e fortalecer uma imagem que defina e caracterize o municipio.

Os dados acima mostram como, desde as primeiras linhas do plano, o enfoque
presente nos principios, objetivos e metas privilegia a dimensdo do desenvolvimento
enquanto inser¢do competitiva da cidade no quadro geral da economia de mercado,
destacando a construcdo e afirmacdo de uma imagem compativel.

Aspectos como a qualidade de vida da populagdo, sobretudo a mais pobre, sdo
claramente avocados ndo como um fim em si, como costumavam estar presentes na
roupagem de principio €tico em anteriores geragdes de planos, mas como estratégia de
viabilizacdo daquela dimensao do desenvolvimento e inser¢do competitiva.

As variaveis essenciais da linha programatica adotada no PDU de Ilhéus estdo
sintetizadas na afirmacdo que encabeca a proposicdo das diretrizes de desenvolvimento

urbano:

O grande desafio dos centros urbanos hoje resume-se na tarefa de compatibilizar o
desenvolvimento econdmico a partir da geracio de trabalho e renda sem
comprometer a qualidade ambiental dos recursos naturais que garantem a
qualidade de vida das cidades (grifos nossos). (BAHIA, CAR, 2001; PDU de
Ilhéus. Volume: Relatdrio Final - Diretrizes; Introdugdo, p. 1)



172

Mais adiante, enfatiza a relevancia do papel do plano para esses objetivos, afirmando
que “o PDU ¢ um dos elementos fundamentais, estratégicos e estruturadores do cendrio [de
desenvolvimento] almejado.”

No breve texto introdutorio a minuta de Projeto de Lei do Plano Diretor, percebe-se
um foco ainda mais restrito no que diz respeito aos fatores essenciais para o
desenvolvimento:

Qualquer estratégia realista de desenvolvimento de um municipio deve considerar
no seu escopo, portanto, a capacidade de lideranga técnica e politica para
promover a integragdo entre os trés setores-chave do desenvolvimento local:

- a administra¢do dos negocios publicos;

- estimulo as atividades econdmico-produtivas, e

- a promogao da oferta de infra-estruturas e equipamentos. (Grifos nossos).

(BAHIA, CAR, 2001; PDU de Ilhéus. Volume: Relatorio Final — Legislagdo
Urbanistica; Introdugao, p. 2).

A grande tarefa posta para a equipe e a comunidade ilheense consistiu, portanto, em
identificar estratégias de desenvolvimento integradas e em bases sustentaveis. A partir de
um quadro sucinto dos fatores historicos, econdmico-sociais e ambientais considerados
relevantes pelo PDU em seus Cenérios''?, e de consideragdes levando em conta a realidade
regional e internacional contemporanea, foram indicadas propostas para as mudangas
almejadas.

Requisito considerado essencial nos Termos de Referéncia, os eventos de consulta a
comunidade ndo constituiram um ponto forte do PDU de Ilhéus. No tnico ”Semindrio
Publico” levado a efeito pela equipe técnica, foram arroladas propostas bem conhecidas com
nova roupagem. Por exemplo, “o ‘sonho’ de transformar Ilhéus em um grande polo
turistico”, avangcando em sua posicdo de 3° Polo Turistico do estado, demanda “o firme
proposito de assumir um novo paradigma para deslanchar o processo de desenvolvimento
local”, o qual, segundo o texto do plano, pressupde trés condi¢des basicas: a valorizagao dos
recursos humanos, a utilizacao racional dos recursos naturais e a diversificagdao da atividade
econdmica. Nenhuma novidade nesse “novo paradigma”.

Com relagdo ao contexto regional, recomenda a identificagdo de oportunidades em
que a cidade tenha vantagens comparativas, evitando insistir naquelas em que outras ja estao
bem posicionadas. E o caso dos servigos regionais, para os quais Itabuna tem grande poder

de centralizagdo, a exemplo dos servicos bancérios, com mais agéncias e o dobro do

"4 Ver alguns desses elementos no Anexo 03.
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financiamento pecuario em relacdo a Ilhéus, apesar do territério desta cidade ser bem maior
que o daquela.

Por outro lado, a localizagao de Ilhéus favorece a implantagao de atividades ligadas a
transformagdo e a exportacao, com o fortalecimento da sua infra-estrutura portudria. A isto
devem sempre ser consideradas as articulagdes com os governos estadual e federal para a
obtencdo de recursos que viabilizem a consolidacdo de sua "competitividade sistémica".
Nesse sentido, o PDU de Ilhéus traz um exemplo concreto de oportunidade politico-
institucional, apontando que no Plano Plurianual de Investmentos do estado estdo orgados
R$1 bilhdo e quatrocentos milhdes para a implantagdo de infra-estrutura industrial na regido.

O “Modelo de Estruturagdo Territorial Urbana” proposto no PDU de Ilhéus parte de
uma analise ambiental da é4rea urbana, relacionando aspectos fisiograficos, morfologia
urbana, tipologia ocupacional, oferta de infra-estrutura e servicos e renda familiar, para
estabelecer as unidades sécio-ambientais que constituem a cidade. Foram identificados 17
Compartimentos Ambientais Homogéneos - CAH.

Complementarmente, assinala que a “preservagao do acervo dos bens culturais de
uma cidade, afigura-se, atualmente, como um fator determinante de afirmag¢do de soberania
e de especificidade cultural local. Uma reagdo, portanto, ao homogeneizado panorama de
paisagens e costumes, promovido pela mundializagdo da economia.”

O modelo territorial pretendido tem como marco referencial “uma combinacdo
estratégica do controle da expansdo com o adensamento da ocupacdo e a preservagao
ambiental”, apontando uma série de principios estratégicos e estruturantes. Nessa relagdo
estdo entremeados principios propriamente ditos - adensamento de areas ja ocupadas,
ocupacdo de vazios, preservagdo da segregacao socio-espacial nos niveis reduzidos atuas -
com indicacdes de cardter mais propositivo-projetual - implantacdo de Polo Regional de
Pesca e de Polo Nautico local.

O Modelo de Estruturagao Territorial Urbana proposto, partindo de condicionantes
como a geomorfologia do sitio, acessibilidade e circulagdo, vetores e tendéncias,

apropriacao do territdrio pela populacdo, define trés niveis de abordagem espacial:

e subconjuntos territoriais — as bacias de captacdo sul, centro e norte;

e compartimentos ambientais, (conjuntos de localidades que guardam semelhanga e
homogeneidade)

e localidades espaciais definidas a partir da uniformidade de conformacao fisico-ambiental

e socioecondmica.
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O PDU manifestou especial preocupagdo em promover a integracdo dos diversos
ambientes urbanos e das acdes em prol do desenvolvimento através de projetos

estruturantes:

e dois anéis viarios concéntricos, extra (projeto executivo em processo de licitagdo no
DERBA) e intra-urbano, além de uma via litoranea interligando a Orla Sul, o Pontal, a
Avenida Soares Lopes, as praias do Norte, e mais além, a Itacaré;

e mudanga de localizacdo, de escala e de atributos do aeroporto (incluindo caracteristicas
alfandegérias) de modo a potencializar o P6lo de informatica, desobstruir o vetor sul e
abrir espago para um grande projeto urbano em seu local;

e nova ponte de ligagdo entre Ilhéus e Pontal, “metafora de uma ponte entre o passado e o

futuro da cidade”, que deve ser objeto de concurso de idé€ias.

Diversas indicagdes de projetos de reestrutura¢do urbana, como a requalificacdo da
zona portudria, a construgdo de um Porto Seco em apoio ao porto do Malhado, a
urbanizagdo da Orla Sul a partir da remocdo proposta do atual aeroporto, trazem a
perspectiva de grande impacto no setor imobiliario'"®. Ndo sdo indicadas, no entanto,
medidas que otimizem os impactos dessas iniciativas para os negdcios de pequeno porte e
para a populagdo diretamente atingida por relocagdes e desapropriacoes.

Do mesmo modo, ndo ha mengdo a salvaguardas para minimizar o risco de
apropriagdo privada desses vultosos investimentos publicos, nem quanto ao impacto dessas
medidas face ao claro conflito ambiental decorrente das caracteristicas da ocupagdo urbana
de Ilhéus, implantada numa zona estuarina de riquissimos manguezais, dunas e lagoas
costeiras.

A introducdo ao topico do PDU de Ilhéus que trata do zoneamento refere a
necessidade de um Plano Regulador da Ocupagao Territorial, cujo teor fica esclarecido no
ambito da proposta de Lei do Plano Diretor, onde esse plano se apresenta como o conjunto
de defini¢des referentes ao Ordenamento do Uso e da Ocupagdo do Solo.

O zoneamento estabelece de maneira convencional os padrdes tipologicos,
parametros urbanisticos e atividades possiveis para os Compartimentos Ambientais

Homogéneos identificados. Prosseguindo, o plano relaciona diretrizes para os sistemas

'3 Qutras propostas de projetos estruturantes, bem como de principios para a administragdo local visando a
valorizag@o dos espagos da cidade, podem ser vistas no Anexo 03.
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urbanos de infra-estrutura - Sistema Viario e Transportes, Saneamento (Agua, Esgotos e
Drenagem), Energia Elétrica / [luminagdo e Comunicacdes - e as diretrizes para os sistemas
urbanos de servicos e equipamentos sociais - Limpeza, Seguranc¢a, Equipamentos Educacao,
Satde, Abastecimento Alimentar, Comunitarios, Cemitérios,Cultura, Recreacdo, Apoio ao
Turismo.

A participagdo da comunidade estd prevista no ambito da gestdo do planejamento

urbano, ocorrendo nos seguintes niveis:

I - global, através do CONDEMA; e
IT - regional, através da participacdo da Regido na elaboragdo dos Planos de Acao

Regional e em situacdes que com ela tenham relagdo de Planejamento direta.

O CONDEMA - Conselho de Desenvolvimento ¢ Defesa Ambiental e Urbano, a ser
instituido por Lei municipal, ¢ definido como “o6rgao de integracdo do SIMGEPLAN”, o
Sistema Municipal de Gestdo do Plano Diretor, sendo delegada “a comunidade e suas
entidades propor formas de organizar sua participagdo.”

Os topicos do PDU de Ilhéus dedicados a legislacdo sdo apresentados na forma de
Minuta de Projeto de Lei, conforme orientagdo dos Termos de Referéncia. Ao contrario da
maioria dos planos diretores tradicionais € mesmo os do PRODUR, a minuta de Lei do
Plano Diretor foi elaborada em estreita sintonia com o conjunto dos principios, andlises e
proposi¢cdes para o desenvolvimento econdmico e territorial.

Na verdade, a referida minuta estabelece a consolidagdo legal de todas as propostas
do PDU, incluindo os principios e estratégias para o desenvolvimento urbano, o Modelo de
Estruturacdo Territorial, o Sistema Municipal de Gestao do Planejamento (o SIMGEPLAN),
os Sistemas de Interligacdo das Regides Urbanas, o Fortalecimento dos Espacos Abertos e a
Afirmacgdo dos Bairros que Integram o Patrimonio Cultural, sem esquecer do Ordenamento e
Controle do Uso do Solo e os Instrumentos de Gestdao do Plano Diretor.

Ja as minutas dos Codigos de posturas e do Codigo Ambiental exibem as mesmas
caracteristicas de minudéncia das demais propostas de legislagdo, com uma hiper-
estruturagdo na disposi¢ao dos topicos (Titulos, Capitulos, Se¢des), discriminando os
conceitos, principios, objetivos e instrumentos. Entretanto, diferentemente da Lei do Plano

Diretor, ndo guarda relagdo com as demais proposi¢des do plano.
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Suas determinacdes padecem de um problema generalizado entre as propostas de
legislagdo da maior parte dos planos: o elevado grau de generalidade, que a torna aplicavel a
qualquer realidade, o que equivale a dizer ndo serve a lugar algum.

No caso do Codigo Ambiental em particular, parece reproduzir sem maiores
adaptacdes a legislacdo ambiental nacional, enfatizando sobretudo o que ndo pode ser feito
em relagdo aos recursos naturais, controle da poluicdo e degradacdo ambiental, dos materiais
toxicos, inflamdveis e explosivos, saneamento basico, transporte de cargas perigosas,
atividades de minerag¢do, maquinas e motores, sons e ruidos, publicidade e propaganda, bem
como as infragdes, sang¢des e procedimentos administrativos.

Em nenhum momento essa minuta refere as varidveis ambientais que condicionam
decisOes e propostas urbanisticas, muito menos regulamenta essa especificidade de modo a
assegurar as diretrizes do PDU. Nesse sentido, a minuta da Lei do Plano Diretor, devido a
sua sintonia com o Modelo de Estruturacdo Espacial e as propostas de ordenamento urbano
contribuem muito mais que o Coédigo Ambiental para a desejada sustentabilidade.

O Manual do Gestor traz uma abordagem legal generalista, nem operacional nem
administrativa, ndo estabelecendo correlacdes com os conteudos do PDU. Constitui um
apanhado de preceitos constitucionais referentes as competéncias da gestdo municipal, da
participagdo comunitéria, aplicacdo da funcdo social da propriedade em decorréncia do
Estatuto da Cidade, e normas gerais pertinentes a gestdo municipal em vigor nas diversas
esferas, acrescidas de um Glossario.

As perspectivas de dinamiza¢do dos negocios indicadas no que deveria ser o
Caderno de Negocios e Oportunidades do PDU de Ilhéus, ndo foram além das proposi¢des
para o ambito da administragdo, conforme pode ser observado nos quadros 4.1 ¢ 5.1 do PDU

de Ilhéus, reproduzidos no Anexo 03.

4.3.2. Plano Diretor de Juazeiro

Quadro 4.06 - Ficha Técnica Plano Diretor de Juazeiro

Conclusdo Dezembro de 2001
Situagdo EC NAEC = Nao Adaptado ao Estatuto da Cidade
Empresa Caires de Brito Consultoria Ambiental
Coordenagio técnica''® Roberto Cortizo Justo — Arquiteto e Urbanista

Fonte - CAR, Plano Diretor de Juazeiro

116 .. . , .
Demais integrantes da equipe técnica no Anexo 04
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Dentre os documentos analisados nesta secdo, o PDU de Juazeiro foi o que
apresentou menor aderéncia formal aos preceitos e metodologia de elaborag¢ao indicadas nos
Termos de Referéncia, embora nao tenha deixado de cumprir os requisitos minimos para a
sua aceitacao por parte da CAR. O que ndo significa qualquer restricido ao mérito dos
conteudos nele exibidos, pelo contrario, fica patente a robustez das suas andlises, em
particular na contextualizagdo regional, no detalhamento dos sistemas ambientais urbanos,
na identificagdo das varidveis estratégicas para o desenvolvimento da cidade e na
consisténcia das suas proposi¢des em relacdo as analises efetuadas.

A apreensdo dos contetidos do plano foi penosa, visto que a versdao digital a que
tivemos acesso se encontra extremamente dispersa em pecas (arquivos) isoladas,
distribuidas por relatorios de etapas distintas, elaborados em diferentes momentos.

Nao obstante, as idéias-forga do plano se impdem a fragmentagdo da leitura.
Exemplo disso ¢ a nocdo da importancia da localizagdo de Juazeiro, que perpassa todo o
desenvolvimento do Plano, apontando a relevancia dessa varidvel para a histéria da cidade e
como perspectiva de oportunidades para o seu desenvolvimento atual e futuro, orientando as
estratégias a serem implementadas.

O texto do PDU de Juazeiro aponta aspectos relevantes do contexto regional e
econdmico em que a cidade se insere, extraindo desses elementos as indicagdes de processos
a serem inibidos ou incentivados em prol do desenvolvimento da cidade. Dentre estes,
destacam-se a importancia de potencializar (fortalecer e ampliar) o papel de no logistico de
Juazeiro, através de medidas relacionadas a multimodalidade, com a substitui¢do do atual
sistema de transportes de mercadorias quase que exclusivamente feito por caminhdes por um
sistema multimodal que também utilize a hidrovia do Sao Francisco e a ferrovia Juazeiro-
Salvador.

Essa visdo envolve uma perspectiva de papel estratégico para a cidade que implica
em dimensdes de planejamento e articulagdes politicas e econdmicas a nivel regional e
estadual, o que, embora extrapole as possibilidades do instrumento PDU, impde como tarefa
para a administragdo e a comunidade de Juazeiro esfor¢cos de mobilizagcdo dessas instancias
para a viabilizacdo das medidas necessarias.

Nao apenas essa vantagem locacional, que historicamente fez de Juazeiro um
importante centro comercial e de servigos regionais, assinala a dimensdo econOmica da

cidade. O Vale do S3o Francisco ¢ atualmente o maior produtor e exportador de frutas
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tropicais do pais, a partir dos grandes projetos de irrigacdo implementados na regido pela
CODEVASEF, que tiveram inicio na década de 1970, e é para o bi-polo Juazeiro-Petrolina
que convergem os principais efeitos dindmicos dessa atividade.
E essa lei [referindo-se ao fenomeno da polarizagio] que explica a enorme
distancia entre o poderio do bi-polo Juazeiro-Petrolina e os demais municipios da
regido do BMSF [Tb. Sub-médio Sao Francisco]; é esta lei que se faz causa
fundante do processo de polarizagdo. (BAHIA, CAR, 2001; PDU de Juazeiro;

Cap. 4 — Economia Regional e Urbana; item 4.4.2 — Crescimento e Polarizagdo; p.
27)

Antecipando a possibilidade de crise da producdo de frutas da regido, devido a
fatores internos e externos, a analise alerta:

0 mesmo chassi que, nas €pocas de expansdo, distribui, centrifugamente, embora

desigualmente, os excedentes de uma regido tomando uma cidade-sede como

centro de propulsdo, nas épocas adversas de retragdo da atividade econdmica

cobra, recolhe e traz de volta, portanto centripetamente, os excedentes que agora

sdo concentrados nas cidades-polos - o que ndo passa, de certo modo, de uma
versdo da forma-monopalio agora posta em termos espaciais. (ibidem, p. 29)

Para enfrentar os efeitos dessa possibilidade, busca ligdes dos casos do bi-polo
Itabuna-Ilhéus (capacidade de polarizagdo do comércio com as variagdes da economia
cacaueira) e de Feira de Santana (fluxos e refluxos economicos da industria incentivada),
indicando a necessidade de se preparar as estruturas regionais e urbanas para levarem a
efeito verdadeiras “estratégias de resisténcia as crises”.

A atividade comercial, das mais tradicionais e importantes para a economia da
cidade, experimenta um quadro geral de boom, com substitui¢do de formas tradicionais por
novas formas de comércio. Destaca-se o papel relevante do centro de comercializa¢do - o
Mercado do Produtor - um espago para onde converge a maior parte da produgdo agricola
regional, para a estrutura comercial da cidade.

Para assegurar a preservacao da importancia da atividade comercial, que pode ser
ameagada pelos processos de metamorfose proprios das grandes cidades e das metropoles, o
Plano indica a necessidade de direcionar a expansdo das ocupagdes comerciais, a fim de
evitar uma dispersdo que reduza as vantagens competitivas € mesmo configure uma evasao
do municipio

Juazeiro se destaca no cenario demografico do estado pela inversdo em relagdo a
maioria dos municipios, apresentando crescimento populacional na area rural , devido aos
projetos de irrigagdo.

A abordagem legal ndo acrescenta as propostas de minutas de Lei da maior parte dos

planos, que entoam um bordao repetitivo reproduzindo textos basicos da legislagdo vigente,
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assemelhando-se mais a um manual de ensinamentos, regras e recomendacdes a
administragdo na esfera juridico-legal que a um instrumento de incentivo, implementacao e
consolidagdo de importantes mudangas.

A participagdo da comunidade na elaboragdo do plano se deu através de um
questionario aplicado junto a 43 interlocutores qualificados da comunidade, e de dois
contatos abertos na forma de Seminarios, contemplando, no primeiro, uma oficina com
grupos de trabalho divididos por temas - conhecimento dos problemas, algumas propostas
de encaminhamento. Nesse workshop foram utilizadas técnicas do Planejamento
Estratégico, na linha preconizada pelos Termos de Referéncia, com a elaboragdo de quadros
de ‘Problemas e Solugdes’, conforme a metodologia SWOT (ou FOFA - Forgas,
Oportunidades, Fraquezas e Ameacas). Esses quadros demonstraram, no caso de Juazeiro,
uma eficiéncia razodvel para a constatagdo de problemas, porém uma limitada condig¢ao
propositiva.

O segundo e ultimo evento congregando a sociedade de Juazeiro destinou-se a
apresentacdo das propostas urbanistica, estratégica e as oportunidades para o
desenvolvimento das propostas no plano.

O texto do PDU de Juazeiro destaca ainda a efetiva participa¢do do quadro técnico
da Prefeitura através o escritorio local do PDU. Nesse espaco foi instalado o Balcdo de
Informagdes exigido nos Termos de Referéncia, que também contribuiu para uma maior
integrag¢do do plano com a populagao.

A visdo, desenvolvida pelo plano, quanto a inser¢do regional e ao fortalecimento dos
papéis da cidade, tem total rebatimento no desenho urbano proposto, onde se destacam
projetos estruturantes voltados para a viabilizacdo daquela estratégia. Equipamentos como o
novo porto fluvial e o terminal ferroviario articulando-o a malha rodo-ferrovidria, a proposta
de um Parque Central para equacionar os graves problemas de inundagdo ao tempo em que
oferece uma area verde num cenario de aridez, a reestruturacao da infra-estrutura e¢ da a rede
viaria urbana, sdo exemplos desses projetos estratégicos.

O zoneamento ¢ proposto de modo integrado aos demais processos urbanos, nao se
limitando a forma estatica habitual, de mero elemento restritivo € de controle do uso e
ocupacdo do solo, mas sim concebido como elemento instrumental dos projetos
estruturantes, impondo-se como uma das medidas de apoio ao desenvolvimento e como

meio de assegurar a qualidade ambiental-urbana desejada.
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A integragdo e articulacdo das politicas e diretrizes emanadas do plano com projetos
estratégicos''” indica uma boa articulagdo entre os pressupostos conceituais adotados, o
quadro da realidade analisada, suas limitagdes e oportunidades, bem como uma inteligéncia
espacial posta a servico do desenvolvimento ambientalmente sustentavel.

Nao sdo indicadas as alternativas de viabilizagdo das propostas, apenas a indicagdo
da necessidade de um pacto referido como uma necessidade a ser perseguida, sem no
entanto haver uma caracterizacdo dos atores, das vertentes e demais elementos que
possibilitem a sua concretizagao.

As oportunidades estratégicas foram tratadas no nivel macro (articulagdo das escalas
municipal/regional), propondo o fortalecimento da posi¢do nodal de Juazeiro no sistema
logistico regional), induzindo a diversificacdo das atividades urbanas; e a revitaliza¢do dos
projetos de irrigacdo com a inclusdao de produtos basicos da agricultura familiar; no nivel
urbano ha um conjunto de propostas de intervengdo consistentes com essa visdo regional,
voltadas mais especialmente para as infra-estruturas de transporte - porto, vias estruturais e
arteriais - e para a criacdo de espagos de revalorizagao climatica, paisagistica e de convivio
do ambiente urbano - parque da cidade, zonas de contengao e prevencgado de cheias.

Cabe destacar, como trago distintivo do perfil da equipe no que diz respeito as
caracteristicas das suas proposi¢des, a énfase no desenho urbano, mesmo que apoiado em
uma compreensao das dinamicas das variaveis, sobretudo econdmicas e geo-ambientais.

Em outros planos, como o PDU de Barreiras que sera visto a seguir, pode-se
encontrar também uma reflexdo em relagdo ao conjunto do espaco urbano, as articulagdes
desses entre espacos entre si € com as propostas do plano, muitas delas sendo representadas
por ilustracdes que ja antecipam etapas dos respectivos projetos.

Entretanto, em nenhum dos demais planos aqui analisados o espaco urbano foi objeto
de analise e de propostas de reestruturagdo tdo transformadoras e potencialmente
impactantes. Os projetos estruturantes propdem intervengdes radicais na circulagdo, nos
pontos focais onde estdo previstos grandes equipamentos de alcance supra-regional, na

paisagem urbana e no cenario econdomico regional.

"7 Ver o quadro resumo com a Matriz Geral da Estratégia de Desenvolvimento no Anexo 14.
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4.3.3. Plano Diretor de Barreiras

Quadro 4.07 - Ficha Técnica do Plano Diretor de Barreiras

Conclusio Fevereiro de 2004
Situagdo EC AEC = Adaptado ao Estatuto da Cidade
Empresa PLANNUS CONSULTORES ASSOCIADOS
TEIXEIRA CONSULTORIA PROJETOS E SERVICOS LTDA.
Coordenacgado Eco. Luiz Alberto Lima Teixeira
técnica'® Arq. Angela Cristina Pinheiro Timbo

Fonte - CAR, Plano Diretor de Barreiras

O PDU de Barreiras, dentre os analisados, € o que apresenta a melhor legibilidade do
conjunto de sua visdo de cidade e proposi¢des, em razdo da técnica expositiva, pois
consolida os relatoérios das diversas etapas em um tnico documento sintese, o que favorece o
entendimento dos pressupostos vis a vis as conclusdes e proposi¢cdes, bem como a
articulacdo entre os diversos componentes do plano. Talvez por estar entre os ultimos a
serem concluidos, datado de fevereiro de 2004, ja proximo ao encerramento do PRODUR,
tendo a CAR evoluido em suas exigéncias a partir da experiéncia com as apresentacdes dos
planos anteriores.

De partida, o texto situa a percep¢ao da equipe quanto aos principios norteadores e
caracteristicas do Plano Diretor Urbano, enfatizando o seu papel “como o principal
instrumento de governabilidade municipal, capaz de compatibilizar, no interesse coletivo,
as demandas publicas e privadas e distribuir, com eqiiidade, os beneficios e os 6nus do
processo de urbanizagdo.”

Prosseguindo, considera que “o PDU deve refletir as aspiracdes da comunidade e
prever a instrumentalizacio dos cidadaos de modo que possam participar da gestao de
sua cidade. uma nova forma de gestdo municipal, na qual a participagdo da comunidade ¢ a
garantia da implementacdo dos programas e projetos, por ela propria, escolhidos e
priorizados.”

O texto adere a nogdo de PDU com abrangéncia municipal, preconizado pelos
Termos de Referéncia, que tem como coroléario a idéia de que "tudo ¢ cidade", buscando
romper a tradicional dicotomia urbano-rural.

As premissas para a elaboracdo do PDU de Barreiras reiteram continuamente a
conclamacao para:

. 0 desenvolvimento integrado e sustentavel;

118 .. . , .
Demais integrantes da equipe técnica no Anexo 04
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. um planejamento de carater nio permanente, considerando que ¢ necessario rever e
atualizar permanentemente a rota do desenvolvimento, e participativo;

. uma cidade saudavel (social, individual, ambiental € economicamente);

. uma ocupacgao racional - evitar a dispersao territorial, de recursos, subutiliza¢ao de infra-
estruturas.

O PDU de Barreiras adota a constru¢do dos cenarios situando a atual posi¢do e as
tendéncias que afetam o municipio como ponto de partida para suas ponderacdes. Em se
tratando do municipio lider do agronegécio da regido e do estado, foi dedicada especial
aten¢do ao crescimento sustentado do mercado mundial de alimentos. A perspectiva de esse
mercado vir a ser ampliado pela inclusdo de extensas massas populacionais ¢ dos principais
aspectos a sugerir a “manutencdo da tendéncia de incorporagdo de novas terras a area
produtiva atual”.

A baixa densidade demografica (13,98 hab/km?) e a elevada taxa de urbanizacdo
(85,62%) espelham o modelo da atual ocupacdo rural, baseado na agricultura fortemente
mecanizada ¢ de alta tecnologia, resultando na quase inexisténcia de niucleos urbano-
rurais.

As bases da economia do municipio sdo formadas pelas seguintes cadeias produtivas
agroindustriais:

e (adeia Fruticola
e (adeia de Soja e Milho
e C(Cadeia do Algodao

Apesar de todo desenvolvimento verificado no municipio,

Barreiras vive sob ameaga de colapso de suas articulagdes rodoviarias, em
péssimas condigdes de conservagao, apesar da vital importancia que t€m para o
escoamento da produgdo agricola regional. Outro aspecto logistico negativo
refere-se a situacdo atual do aeroporto, que por questdes técnicas ndo permite a
operagdo de avides de passageiros e de cargas de médio e grande porte. (BAHIA,
CAR, 2004; PDU de Barreiras, Documento Sintese; p. 35)

Na andlise da infra-estrutura regional e do seu significado para Barreiras, o PDU nao
explora devidamente a dimensdo da logistica'"” das cargas ali produzidas, tendo em vista
que o caminho do escoamento da producdo de graos do oeste tem impacto direto na vida e

na economia da cidade e da regido. A estruturacdo de um sistema multimodal pela hidrovia

119 Ao nosso ver, uma questo critica e estratégica para o desenvolvimento da cidade, que também deveria ser
contemplado no PDU, a fim de instrumentar a mobiliza¢do local em torno dessa bandeira.
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do Sao Francisco, passando por conexdes ferrovidrias até o porto de Salvador, deve reduzir
perdas e custos, consolidando o papel de Barreiras como capital do Oeste e fortalecendo a
economia da cidade e do estado. Ja o escoamento pelo eixo norte-sul (ferrovia Norte-sul, em
implantacao pelo Governo Federal) fortalecera a ja desequilibrada centralidade do centro-sul
e os portos do norte do pais, em prejuizo da otimizagdo das infra-estruturas e da economia
baiana.

Embora o PDU de Barreiras faca breve meng¢ao a elementos dessa cadeia logisticalzo,
o faz de modo a indicar as dificuldades existentes € a sua dimensdo supra-municipal, ndo
percebendo ou esquivando-se de indicar a sua importancia estratégica para o
desenvolvimento do municipio, e de propor uma forte articulagdo de forgas politicas,
econdmicas e sociais em defesa da viabilizacao dessas medidas.

Outra questao relevante porém também ausente do PDU de Barreiras diz respeito aos
impactos da producdo intensiva de graos vis a vis as caracteristicas dos solos e hidrologia da
regido, que indicam ciclos produtivos de duragdo relativamente pequena. Acentua-se deste
modo uma tendéncia ao rapido esgotamento dos solos, agravada pelo rebaixamento dos
niveis dos rios, devido a intensa extracao direta das aguas superficiais € por meio de pocos
profundos.

Tais consideragdes ndo estdo entre as questdes tratadas pelo plano, quando deveriam
ser objeto da mais cuidadosa consideracdo, instrumentando a perspectiva de uma regulacao
mais ambientalmente sustentavel dessa producdo. Serd imprescindivel repensa-la em seus
fundamentos, desde a intensidade, os processos, o uso de técnicas de manejo mais eficientes
e a preservacdo rigorosa de unidade ambientais estratégicas, sobretudo as matas ciliares. A
serem mantidas as atuais praticas e ritmos de exploragdo dos recursos naturas (solos e agua),
uma “visdo de futuro” para a regido e a economia de Barreiras s6 fara sentido se forem
consideradas desde ja alternativas para a regido em cenarios de redugdo significativa da
atual fonte da riqueza.

Para a andlise das perspectivas de expansdo urbana foi aplicado um modelo que
levou em conta as tendéncias verificadas e também os precos do solo praticados em diversas

areas da cidade, baseado em levantamento de valores junto a imobiliarias.

120 «a5 obras do sistema intermodal de transporte Barreiras/Juazeiro/RMS; de infraestrutura do Porto de Aratu,

cuja capacidade encontra-se comprometida com as industrias petroquimica e automobilistica; de recuperagdo e
melhoramento da infra-estrutura do Porto de Salvador; os estudos para a construgdo de um novo porto na Baia
de Todos os Santos; além daquelas de recuperacdo das estradas, estdo todas em compasso de espera. O Porto
de Malhado, em Ilhéus, apds investimentos efetuados pelas empresas CARGIL ¢ CEVAL, encontra-se
adequado para a exportagdo de grdos, no entanto sua capacidade estd totalmente comprometida com a
exportacdo de soja e farelo daquelas empresas.” (BAHIA, CAR, 2004; PDU de Barreiras, Documento Sintese;
p- 139)
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A identificacdo das unidades urbano-ambientais homogéneas incorporou

121
, sob a

criativamente as indicagdes dos Termos de Referéncia e do Estatuto da Cidade
denominacao de “Ambientes Urbanos” - AUs, ou seja, compartimentos que “tivessem
caracteristicas de similaridades, dentro de critérios definidos com pertinéncia a partir das
caracteristicas inerentes a toda cidade.”

No entendimento do PDU de Barreiras, o Pacto Territorial pressupde a avaliagdo
espacializada dos moradores a respeito das necessidades e problemas vivenciados na cidade
e em cada um de seus bairros. Visa facilitar a adequacdo de programas, projetos estratégicos
e estruturantes tanto as demandas arroladas pela comunidade, em termos de infra-estrutura,
servigos e equipamentos sociais, quanto aos pleitos por um melhor ordenamento da
ocupagdo e do uso do solo ou melhoria da imagem urbana.

A metodologia usada para a efetivagdo do Pacto Territorial esta diretamente
relacionada a subdivisdo da cidade em AUs, o que facilita a efetivacdo de acordos entre seus
moradores, para a indicagdo de demandas. A cidade foi dividida em oito unidades de anélise
(Aus), entre as quais foi estabelecida a priorizagdo e hierarquizacdo das demandas
especificas que fundamentaram o Pacto Territorial.

O PDU de Barreiras foi o Unico dentre os estudados a realizar uma andlise dos
projetos estruturantes a luz das contas municipais, além da Lei do Or¢amento Anual e do
Plano Plurianual de Investimentos. O minucioso detalhamento dos componentes, a previsao
or¢amentaria dos programas e projetos estratégicos, com indicacdo de valores, fontes e
parcerias, chegou ao nivel de avaliacdo da capacidade de endividamento do municipio.

Com base nisso, e tendo em conta que ndo ha problemas estruturais de desemprego
na regido, foi considerada dispensavel a hierarquizacdo e priorizagdo das demandas do Pacto
Territorial a serem atendidas pelo poder publico, vez que as contas e a programagao
or¢amentdria municipal comportam todos aqueles investimentos. Tal fato ndo pode deixar
de ser considerado surpreendente, pelo inusitado em relagdo a realidade dos municipios
brasileiros.

As técnicas e recursos utilizados pela equipe de elaboragdo do PDU de Barreiras, o
método de trabalho e a clareza do discurso, demonstram a experiéncia técnica equipe em
especial a familiaridade com os aspectos legais e operacionais do dia-a-dia da administragado

publica. O grau de detalhamento das institucional e operacional dos elementos trabalhados

"2l Embora ndo constem no Estatuto da Cidade com essa denominagio, os Ambientes Urbanos adotados no

PDU de Barreiras correspondem a unidades espaciais urbanas com caracteristicas particulares que demandam
cuidados especiais, sobretudo as areas de inderesse especial, areas degradadas e/ou ocupadas por populagdo de
baixa renda, sem infra-estrutura, a exemplo das Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS.
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demonstra essa familiaridade, embora aquelas ndo se limitem ao rigor nos aspectos
normativos, sendo evidente a intensidade do trabalho de reflexdo e de inventividade das
propostas.

Para a consecucdo do Projeto de Cidade vislumbrado pela comunidade na forma de
Cidade Saudavel, foi adotado um partido urbanistico que persegue trés dimensdes de

intervengdo urbana, simbolizados na figura abaixo:

Figura 4.03 - Dimensodes da intervengao urbanistica para o Projeto de Cidade Desejada

Fonte - CAR, Plano Diretor de Barreiras

Essas dimensdes sdo assim caracterizadas pelo plano diretor de Barreiras:

Um wurbanismo de requalificacdo (ambiental), com enfoque na parte fisico-
ambiental e destinado a “recompor” a urbanidade a cidade através de agdes
requalificadoras, tornando possivel a melhoria da qualidade dos espagos e da vida
cotidiana e influenciando positivamente a auto-estima do cidadao;

um urbanismo estratégico (econdomico), onde as a¢des se limitam a pontos ou
areas estratégicas de intervencdo, mas cujos efeitos multiplicadores balizem o
desenvolvimento sustentavel do municipio; e por fim,

um urbanismo de articulacdo (fisico com o social), capaz de permitir o acesso a
cidadania, dando énfase aos aspectos multiplicadores das politicas urbanas e
combatendo a segregacdo urbanistico-social, buscando enfrentar e superar ‘déficit
de cidade’, a ndo-cidade dos ‘nichos de pobreza’ existentes, configurando espagos
publicos, instalagdes, equipamentos culturais, esportivos ¢ de lazer para a geragdo
de trabalho e renda, conectando os lados formal e informal da cidade e articulando
o fisico (urbanisticoambiental- infra-estrutural) com o social (cultural-econdomico-
existencial). (BAHIA, CAR, 2004; PDU de Barreiras, Documento Sintese; p. 53)

Como estratégia de enfrentamento da pressdo por novas areas de expansdao, o PDU
de Barreiras preferiu a énfase na qualificagdo espacial em lugar do tradicional
direcionamento do crescimento urbano através de vetores espaciais. Com isso pretende
otimizar a infra-estrutura e servicos das d4reas ja ocupadas, evitando sua expansdo

desnecessaria a custos cada vez mais proibitivos.
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O processo participativo adotado contou com um mediador local contratado, tendo
sido realizada uma primeira reunido com a comunidade para apresentacdo da visdo técnica e
obter as sinteses referenciais e propositivas (cendrios de futuro desejado), de onde derivaram
0s projetos estratégicos prioritarios. Ao final da etapa de elaboracdo do plano, foi realizada
outra reunido, precedida de uma exposi¢ao publica de pranchas ilustrativas das proposigdes,
para a apresentagdo e avaliacdo dos resultados do PDU.

Visitas técnicas ¢ entrevistas com liderancas ¢ moradores das unidades territoriais de
analise (Ambientes Urbanos) cujos bairros componentes foram alvos de visitas técnicas e
reunides de trabalho com moradores e lideres — formais e informais —, precedidas das
necessarias sensibilizacdo ¢ mobiliza¢ao das comunidades envolvidas,

Os conceitos, dispositivos e instrumentos do Estatuto da Cidade foram amplamente
empregados no PDU de Barreiras. Os Ambientes Urbanos, identificados nos moldes
estabelecidos pelos Termos de Referéncia e correspondendo a algumas das unidades
espaciais preconizadas pela referida Lei, serviram de base para a proposi¢do de unidades
espaciais do Zoneamento, no qual estdo presentes, dentre outras, as Zonas de Interesse
Ambiental (ZIA) e as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), acompanhando a
terminologia do Estatuto da Cidade e utilizando seus instrumentos, a exemplo das
Operagdes Consorciadas, da Regularizagdo Fundidria das areas de ocupagdo irregular
através do Usucapido Urbano e do Direito de Preempcao.

As intervencdes estdo estruturadas nas seguintes classes:

e programas estratégicos (sociais, saude, educagao...)
e projetos estratégicos (revitalizacdo da orla do Rio Grande, do Centro...)
e projetos estruturantes (anel rodoviario, abastecimento, centros administrativos, distrito

industrial)

Projetos estruturantes sdo propostas que causam impactos na estrutura urbana,
modificando-a ou refor¢cando-a, produzindo efeitos no curto e médio prazos, beneficiando
diretamente as areas circunvizinhas a sua implantagdo e, indiretamente, a cidade, ndo sendo,
contudo, considerados prioritarios pela populagao, apesar de seu valor estratégico.

Impressao inicial - o PDU Barreiras ¢ competente ao nivel urbano, lidando com
desenvoltura com as variaveis internas - ambientais, sociais, urbanas, administrativas. Nao

enfatiza tdo bem as varidveis regionais para a visdo estratégica competitiva requerida pelo

BM, referindo-se apenas nas conclusdes finais a questdes centrais de logistica do
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escoamento da produ¢do, como varidveis ndo ao alcance de qualquer nivel de acdo da

administracao.

4.3.4. Plano Diretor de Eunapolis

Quadro 4.08 - Ficha Técnica do Plano Diretor de Eunapolis

Conclusdo Margo de 2000
Situagdo EC AEC = Adaptado ao Estatuto da Cidade'”
Empresa BA Consultoria, Assessoria e Eventos Ltda.
Coordenagio técnica'™ Arquiteto Paulo Sousa Rocha

Fonte - CAR, Plano Diretor de Eunapolis

A equipe que elaborou o PDU de Eunapolis se refere ao Plano Diretor de 1976,
elaborado sob a coordenacdo da CEDURB - Companhia Estadual de Desenvolvimento
Urbano e a uma atualizagdo de 1990, empreendida sob a supervisdo da CPE/SEPLANTEC -
Comissao de Planejamento Econdmico, que serviu de ponto de partida e referéncia para os
novos estudos e proposicoes.

Como os demais planos, os conteudos do PDU de Eunépolis atendem ao enfoque e a
listagem de produtos demandados pelos Termos de Referéncia da CAR, embora em alguns
casos isto aparente ter sido mais fruto de uma persistente cobranga da contratante que uma
real assimilagcdo do processo proposto de producao do plano.

Por outro lado, o PDU de Eunapolis foi o que mais evidenciou uma linha discursiva
de viés marcadamente mercadoldgico. Dentre os cinco planos pesquisados foi o que mais
associou titulos, slogans e bandeiras de cunho publicitdrio aos projetos e programas
propostos, como que pretendendo induzir um clima de entusiasmo competitivo as proprias
indicacdes. Mostra disso sdo os titulos utilizados para alguns dos programas: Eunapolis
Cidade Lider, Cidade Florestal, Cidade Economica, Cidade da Cultura...

Esse mesmo espirito parece estar presente no tom entusiastico com que explicita
algumas das oportunidades para o desenvolvimento local:

um Municipio com seus rios ¢ matas preservados, pronto para valer-se dos
beneficios resultantes da implantagdo do Projeto Celulose e preparado para definir

as medidas mitigadoras e compensatorias relativas aos impactos negativos dessa
ocorréncia. (BAHIA, CAR, 2000; PDU de Eunapolis, Proposta Técnica, Anexo 1;

p-19)

122 por solicitagio da CAR, os autores do PDU de Eunépolis promoveram uma adaptacio do Plano as diretrizes

do Estatuto da Cidade.
' Demais integrantes da equipe técnica no Anexo 04
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No entanto, ndo foram detectadas no PDU as mencionadas medidas compensatorias,
tampouco propostas na perspectiva de tirar partido das oportunidades decorrentes dessa
realidade. Por exemplo, a producdo de celulose a partir do eucalipto e do pinus em menor
quantidade, baseada num modelo de produgao misto - produgdo propria e incentivada - pode
abrir possibilidades de revitalizacdo de parte do parque madeireiro instalado, com a
producdo de artigos diversos de razoavel valor agregado - mobilirio, artigos de decoracao,
brinquedos.

A proposta de legislacdo, apods a adaptacdo do PDU ao Estatuto da Cidade,
incorpora conceitos e instrumentos da Lei no. 10.251/2001 como as Areas Especais de
Interesse Social.

O processo de elaboracdo do PDU de Eunapolis contou com dois momentos
principais de contato com a populacdo, através de:

e um primeiro seminario para apresentacao dos principios, da metodologia e para promover
consultas através da metodologia SWOT (ou FOFA);

e um segundo seminario, caracterizado como “de impulsio do plano”, onde foram
apresentados os resultados, as propostas e suas estratégias de implementacao.

Foram arroladas propostas de programas e projetos em grande quantidade e
diversidade, nem todas consistentes com as diretrizes gerais que fundamentaram o PDU. As
alternativas institucionais e financeiras aventadas para viabiliza¢do dos projetos sdo escassas
e superficiais.

No Caderno de Negocios Urbanos, o plano recorre a nogdo de “locais estratégicos",
esclarecendo que estes t€ém o mesmo significado de “pdlos geradores". A indicacdo de
"locais estratégicos" e de possiveis empreendimentos teve a intengdo, em um primeiro
momento, de facilitar a concentracdo de possiveis investimentos privados que possam
auxiliar na requalificacdo e revitalizacdo de alguns pontos na Cidade de Eunapolis.

Os projetos estratégicos, por sua vez, referem-se as agdes de urbanizacdo para estes
locais, os quais devem ser visualmente reconhecidos na paisagem pela sua "massa,
aparéncia e configuragdo espacial”.

Esses grandes projetos foram agrupados por temas, como por exemplo:

INTERVENCOES - EUNAPOLIS COM FACIL ACESSIBILIDADE - (infra-estrutura e
grandes equipamentos)
e Implantagdo do Aeroporto

e Interligacdo vidria com Brasilia
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e Requalificagdo dos trechos urbanos das atuais rodovias

¢ Implantagdo dos trés anéis vidrios

e Vias radiais de penetragdo nos bairros

e Vias perimetrais de bairro, de protecdo dos drenos

e Ciclovias de integracao

e Melhorias viarias e de transportes incluindo ligagdes internas a mancha urbana,
pavimentacdo, iluminag¢do, pequenas reurbanizagdes, passarelas e vias subterrdneas de

passagem.

Outra vertente de agrupamento dos projetos estratégicos foi a dos Empreendimentos,
sob a denominagio EUNAPOLIS COMPETITIVA. Do ponto de vista econdmico, os
empreendimentos urbanos que compuseram o rol de projetos estratégicos podem estar
voltados prioritariamente ora para a atra¢ao e reproducdo de capitais ora para a melhoria das
condicdes de reproducao de forga de trabalho.

Os principais empreendimentos e atividades voltados prioritariamente para a atracao

e reproducio de capitais podem ser divididos em quatro grandes grupos:

1. atividades empresariais (Central de Apoio ao Caminhoneiro, Parque de Eventos,
Hospital Modelo, Centro de Zoonose, Hemocentro, Centro Empresarial, Centros de
Desenvolvimento dos Esportes, Incubadoras de empresas),

2. atividades comerciais e de servicos para consumo extensivo (Centro e sub-
centros comerciais urbanos, Shoppings Center, corredores de atividades multiplas);

3. atividades para consumo direcionado (Area para festividades e mega-eventos,
Parque hoteleiro, Parque Eco-Turistico do Rio Buranhém, Horto Florestal, Zoologico,
Incubadoras de empresas e Shoppings Tematicos),

4. atividades de armazenamento e abastecimento (Mercado Regional de Frutas,

Porto Seco e Centrais de Abastecimento).

Os principais empreendimentos e atividades voltados prioritariamente para melhoria
das condicées de reproducdo da forca de trabalho podem ser divididos em quatro

grandes grupos que se relacionam estreitamente entre si:

1. atividades educacionais (Campus Universitario, centro de educagdo

contemporanea: ambiental, para a cidadania e para o trabalho),
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2. atividades culturais (Biblioteca, Centro Cultural, Centros de convivéncia de
bairros, Parque Ecoturistico do Rio Buranhém),

3. atividades de lazer (Parque de vizinhanga, e trilhas ecoldgicas, encostas e vales)

4. atividades esportivas (Vila olimpica, nucleo de piscinas, nucleo de esportes

polo esportivo, com centro de treinamento esportivo e ginasio polivalente).

A variedade de alternativas de empreendimentos listadas no Plano, algumas delas
reproduzidas no Anexo 15, ndo vem acompanhada de uma hierarquizagdo que estabeleca
prioridades em funcdo do entendimento das reais necessidades e viabilidade dos projetos.
Prosseguindo nessa linha de listagem de iniciativas voltadas para a promocao de atividades
econOmicas, destacamos a proposta de implantacao de Portais nos acessos rodovidrios a
leste, norte e sul de Eunapolis.

Os referidos Portais apropriam os espacos de acesso da cidade onde serdo
apresentadas as atragdes e potencialidades desta, “introduzindo o viajante rodoviario no
circuito interno da cidade, pelo despertar da curiosidade em vivenciar as coisas boas que a
cidade tem a oferecer. Ao longo deste corredor, placas alusivas a boas vindas ao paraiso de
Eundpolis deverdo alimentar a auto-estima do viajante (sic).”124

Detalhando ainda mais esse rol de intengdes, o texto esclarece que os Portais sdo
uma oportunidade “para que o viajante se ambiente com a producdo agricola da regido,
ensejando estar entrando em uma cidade jardim e de producao agricola”, com a declarada
intencao de “sedu¢ao” e de “encantar o visitante”.

Detivemo-nos nessa proposta por considera-la emblematica do tipo de proposigado
derivada das sistematicas de producdo de planos estratégicos, cristalizando uma idéia de
cidade como produto de consumo. Calcado na logica do marketing urbano da cidade, a
descricdo desse projeto ilustra um tipo de discurso cada vez mais disseminado,
independentemente dos méritos da iniciativa face a realidade local.

Merece mengdo a inusitada participagdo do consultor da CAR, Marcos Paraguassu,
no corpo do PDU de Eunapolis, através de uma pega por ele mesmo qualificada de
“impressionista”, composta a pedido de membros da administragao local a partir de visita ao
municipio e das conclusdes do 1° seminario do “Plano Diretor Urbano com Qualidade de

Vida”.

124 Quer nos parecer, no caso, que a auto-estima a ser “alimentada” deveria ser a do cidaddo de Eunapolis,

estimulada pela atencdo do viajante, e ndo o inverso, como da a entender o texto.
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Exibindo um titulo indicativo do seu carater mais onirico que técnico: “Se tu sonhas,
também sonho eu napolitano - Fragmentos de viagem”. O texto traz as “impressdes e
imagens de uma cidade” numa tentativa de contribuir com o processo de elaboracao do
Plano Diretor, de uma perspectiva que estimule multiplas dimensdes, complementares a
racionalidade e igualmente relevantes: “conhecer e sonhar a cidade dos sonhos

eunapolitanos”.

Os topicos que compdem o texto t€ém chamadas sugestivas:

« Cidade - carinho

« Cidade - participacdo

« Cidade dos servicos

« Cidade das oportunidades
« Cidade dos eventos

. Cidade dos grotdes

« Sonho da cidade-mistura

E curioso perceber como esses titulos remetem, ao menos no que se refere ao estilo
literario, aos utilizados para identificar os programas do proprio PDU de Eunépolis. Nao
vem ao caso quem inspirou quem, o importante ¢ que houve uma interagdo especial do
consultor com esse plano. O fragmento a seguir, do proprio Paraguassu, sintetiza as suas
expectativas e intengdes com esse texto:

Esta ¢ a contribuicdo que posso fazer as conclusdes deste Seminario, que ndo se
enquadra na técnica ou na teoria, mas nas impressdes e emocdes de uma curta
estadia. Que ndo se pretende racionalista, nem profunda conhecedora da realidade
local, mas simples traducdo das palavras que ouvi de seus moradores e
administradores durante o proprio Seminario. Contribui¢do de coragdo, como me
foi pedido por Antonio Carlos Eliane e Anténio Gomes, porque o diagndstico de
uma cidade ndo precisa se reduzir a uma pega de logica. (BAHIA, CAR, 2000;

PDU de Eunapolis, Relatério do I Seminario Plano Diretor com Qualidade de
Vida, Anexo III; p. 24)

No que concerne as similaridades, observa-se nas pecas legais dos PDUs de
Eunépolis e de Ilhéus algo que vai além da mera coincidéncia. Embora ndo constitua
surpresa, uma vez que a reproducdo de trechos semelhantes em propostas para realidades
distintas ocorre eventualmente, e com mais freqiiéncia em minutas de Lei, ¢ sempre
importante assinalar o quanto esta pratica desmerece o trabalho técnico. No caso,

constatamos que a minuta de Lei do Plano Diretor de Eunapolis € virtualmente idéntica a do
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Plano Diretor de Ilhéus, a exce¢do das adaptagdes de contexto e dos primeiros capitulos do
Titulo II da Parte I, onde ambos tratam das estratégias especificas de cada plano.

O Anexo 06 mostra alguns trechos exemplificativos dessa similaridade, sendo que o
texto do PDU de Eunépolis, datado de fevereiro de 2001, ¢ de autoria da BA Consultoria,
enquanto que o de Ilhéus, datado de julho do mesmo ano, foi elaborado pela Consultora
TC/BR. O exemplo evidencia a utilizagdo de equipes comuns por diversas empresas.

Por ter sido detectada numa amostra de 5% dos PDUSs, essa similaridade indica uma
possibilidade ocorréncia em diversos outros casos. O mais preocupante, porém, ¢ que a
relacdo das equipes técnicas desses planos ndo traz nenhum nome em comum, o que traz a
baila um novo tipo de cuidado a se somar a da clonagem dos produtos, qual seja a da

apropriacao indébita do trabalho alheio.

4.3.5. Plano Diretor de Alagoinhas

Quadro 4.09 - Ficha Técnica do Plano Diretor de Alagoinhas

Conclusao 2001
Situacdo EC AEC = Adaptado ao Estatuto da Cidade'”
Empresa TECNOSAN Engenharia s/c Itda.
Coordenagdo técnica'”® Arq. Urb. Raquel Rolnik, Doutora

Fonte - CAR, Plano Diretor de Alagoinhas

O PDU de Alagoinhas tem como destaque inicial o fato de ter sido coordenado pela
urbanista Raquel Rolnik, uma das figuras destacadas da elabora¢do e implementacdo da
politica urbana nacional, através do Ministério das Cidades, onde foi titular da Secretaria de
Politica Urbana. O arcabougo conceitual e propositivo presente no Estatuto da Cidade, de
cuja elaboragdo a Dra. Rolnik participou intensamente, estd, assim, garantidamente implicito
naquilo que se pode esperar dos conteidos do PDU de Alagoinhas.

Este plano foi o nico entre os aqui apreciados a apresentar seus contetidos em meio

.. , 12 . g . . ~
digital, através de recursos de web Page'*’. Tais recursos possibilitam a visualizagdo dos

12> Embora concluido no periodo da promulgagdo do Estatuto da Cidade, o PDU de Alagoinhas segue toda a
estrutura conceitual e os instrumentos daquela Lei, o que se explica pela equipe de autoria ser constituida por
técnicos envolvidos na propria discussdo do texto legal e sua implementagdo no Ministério das Cidades

126 Demais integrantes da equipe técnica no Anexo 04.
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conteudos tanto em conexdo com a rede mundial de computadores (Internet), quanto nos

equipamentos desconectados, desde que se disponha dos arquivos no proprio equipamento,

como foi o caso deste estudo.

Esse formato tem a vantagem potencial de facilitar a navegag¢do nao linear pelas
diversas pecas do plano, por intermédio de hiperlinks'*® que remetem diretamente a textos
correlatos, informag¢des complementares, ilustragdes, a mapas, fotos e referéncias,
facilitando a “navegagdo” entre os componentes e a percepgao integrada das partes de um
conjunto, nem sempre transparente.

No entanto, limitagdes na produgdo da programacdo visual, da exibicdo dos
contetdos nas telas e da estruturagdo dos /inks ndo favorece a visdo do conjunto:

e 0 acesso aos elementos componentes do texto ¢ sempre fragmentario, os menus com
indices se desdobram limitadamente por partes, ndo permitindo ver o conjunto dos
contetdos e, por conseguinte, tornando mais complexo que o necessario o acesso direto
as partes do trabalho;

e nao ha op¢ao de retorno de determinado ponto a raiz para que se possa retomar o fio da
leitura;

e as limitagdes apontadas sdo causadas por problemas de concepg¢dao (webdesign), nao

devendo ser creditadas ao recurso adotado para a exposi¢ao.

O conjunto do documento dd a impressdo de ter sido elaborado de forma
intencionalmente concisa e compacta, buscando ser o mais possivel instrumental e
minimamente discursivo.

Esté estruturado em trés grandes blocos:

e uma apresentagdo, com dados iniciais e indicagdes conceituais € metodologicas;
e uma “Leitura Técnica da Cidade”, propondo-se a apresentar os elementos estruturantes
da realidade local, a Imagem Compartilhada da cidade e do seu futuro;

e Propostas, consolidadas num conjunto extremamente enxuto de 4 textos legais.

2" Webpage, literalmente do inglés, pagina da rede, referindo-se a4 rede mundial de computadores ou
simplesmente Internet.

128 Hiperlink ¢ o dispositivo utilizado por interfaces de navegagdo pela Internet e outros softwares de leitura e
edigdo de textos, que possibilita, através da simples indicagdo com o mause do computador, a conexdo com
dados em outros pontos do arquivo em uso, ou em outros arquivos , ou ainda o acionamento de outros recursos
cmputacionais como a abertura de novas webpages, etc.



194

O texto se revela bastante desigual e excessivamente normativo, mais voltado para a
afirmag¢do de principios que na sua aplicacdo a realidade concreta, refletindo uma
apropriacao limitada da realidade local.

Em sintonia com a prescricdo dos Termos de Referéncia, a metodologia adotada
afirma a busca de “superar a tradicional acdo de ‘diagndstico municipal e urbano’”,
substituido pela Leitura Técnica da Cidade - LTC, que elabora uma Imagem Compartilhada
da Cidade - IMC.

Essa pratica substitui “o plano que prioriza tudo - ou seja, ndo prioriza nada - pela
idéia do plano como um processo politico, por meio do qual o poder publico canaliza seus
esforcos, capacidade técnica e potencialidades locais em torno de alguns objetivos
prioritarios.”

A "equacao fisico-territorial" ¢, dessa forma, o resultado da articulagdo da Leitura
Técnica da Cidade com a constru¢do da Imagem Compartilhada, cujo contetdo basico sao
as leituras e interpretacdes que a realidade da cidade suscita, as visdes e participagdes da
populagdo durante o processo de discussdo popular, e as propostas referidas aquela realidade

e as aspiragoes da sociedade local.

Um novo paradigma, que privilegia a cidade real, aceitando nela a presenga
permanente do conflito ¢ tomando a gestdo publica cotidiana como ponto de
partida, esta-se desenvolvendo em cidades latino-americanas. Este novo
paradigma parte do pressuposto que a cidade é produzida por uma multiplicidade
de agentes que devem ter sua agdo coordenada, gerando um pacto que corresponda
ao interesse publico da cidade. (BAHIA, CAR. PDU de Alagoinhas, 2001; Cap. 2
- Aspectos Tedrico-Metodologicos, item 2.5 - Principios e Objetivos ...).

Os argumentos sintetizados no pardgrafo anterior e transcritos na citacdo acima,
extraidos do PDU de Alagoinhas, poderiam té-lo sido igualmente dos Termos de Referéncia
da CAR, tal a convergéncia das suas concepgoes.

Desde as primeiras constatagdes sobre a cidade, ja na “Leitura Técnica”, o texto do
PDU de Alagoinhas adota uma postura pedagdgica e contributiva, fazendo uso do plano
como um difusor de principios, idé€ias e alternativas para a gestdo urbana, o que confere ao
PDU um carater de Manual de Gestdo Urbana. Alternativas de desenho de parcelamentos,
solugdes técnicas para drenagem e reducdo de riscos ambientais e outras indicacdes
cumprem o papel de Banco de Idéias ao alcance da Administra¢do e da comunidade.

No tépico do desenvolvimento sustentavel, o PDU de Alagoinhas foi o nico a trazer
as indicagdes da Agenda 21 para a realidade municipal.

A perspectiva adotada era a de
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Romper, entdo, com o tradicional modelo de planejamento urbano vigente entre as
décadas de 70 e 80, coroado pelas tradicionais leis de zoneamento, foi um
importante passo iniciado no periodo da redemocratizagdo do pais. A grande
maioria dos instrumentos de politica urbana e ambiental formulados a partir do
final da década de 80, inseriram em suas leis diretrizes e metas que visavam o
equilibrio entre desenvolvimento econdmico e a manuten¢ao dos recursos naturais,
pauta esta que ja vinha sendo discutida em todo o mundo desde a Conferéncia de
Estocolmo, em 1972. Dentro deste quadro foi formulada a politica nacional
ambiental - Lei Federal 6.838/81. (BAHIA, CAR. PDU de Alagoinhas, 2001, Cap.
5 — Estratégias e Instrumentos, item 5.4.1 — Desenvolvimento Sustentavel).

O Quadro 4.10 abaixo mostra os topicos da Agenda 21 definidos para o municipio e

as metas a eles associadas no PDU.

Quadro 4.10 - Agenda 21 local: Alagoinhas

Problemas Priorizados Metas Planejadas
1. Recursos Hidricos 1. Agua para todos
2. Desenvolvimento e Meio Ambiente 2. Educacao Cidada Ambiental
3. Desenvolvimento Agricola 3. Desenvolvimento Sustentavel
4. Autoridades Locais 4. Conscientizagao politica
5. Sande 5. Satde para todos
6. Assentamento Humano 6. Cumprimento rigoroso da lei
7. Pobreza 7. Erradicar a Pobreza
8. Educagio 8. Escola de qualidade gratuita para todos

Fonte: CAR, Plano Diretor de Alagoinhas

A andlise do ambiente urbano buscou “identificar e delimitar espacialmente tipos de
situagdes ambientalmente significativas. Tais categorias geo-ambientais sdo, assim,
definidas basicamente enquanto compartimentos de relevo ou areas nas quais processos da
dindmica superficial, naturais ou induzidos, tenham ou possam vir a ter influéncia sobre ou
serem influenciados pela ocupacgao territorial.”

O conjunto de mapas que acompanha o plano ¢ extremamente sucinto e pouco
esclarecedor, em escala de alta generalidade e com imagens de baixa resolugdo, ndo
possibilitando perceber a aplicagdo dos principios de compartimentagdo ambiental urbana,
acima caracterizados, a realidade de Alagoinhas. As Unicas areas intra-urbanas
discriminadas no plano, as “Regides de Planejamento” foram delimitadas em funcdo de

critérios essencialmente urbanisticos: “Os bairros ou lugares que compdem as divisdes
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[Regides de Planejamento] incluem tanto novos loteamentos quanto parcelamentos mais
antigos, numa mescla de tipologias de parcelamento e morfologias construtivas.”

O foco prioritario do PDU se concentrou nas questdes da reabilitagdo de areas
degradadas, na gestdo democratica, na regularizagdo fundidria, na fungdo social da
propriedade, tendo como referéncia o arcabougo conceitual e os instrumentos do Estatuto da
Cidade. Sendo essa norma, a época, Projeto de Lei ainda em vias de ser promulgado, foi
necessario um notavel esfor¢o da equipe na busca de base legal para as medidas propostas,
fundamentando-se nos principios constitucionais e na legislacdo que oferecesse alternativas
convergentes, a exemplo da Lei de Licitagdes (Lei no. 8.666 de 1993) e do regime juridico
dos bens publicos do Codigo Civil Brasileiro, que admite a alienacdo ndo onerosa de
patrimonio publico para fins sociais.

Dentre os diversos instrumentos propostos pelo PDU de Alagoinhas, que ja
incorpora plenamente as determinagdes do Estatuto da Cidade, merecem destaque os
referentes ao controle do uso e ocupagdo do solo, cujos fundamentos pretendem introduzir
inovagodes em relacao aos procedimentos tradicionais:

Em relagdo a legislacdo de controle tradicional de instalagdo de usos, aplicamos
um novo conceito que implica em simplificar e flexibilizar, garantindo maior
transparéncia e possibilidade de controle por parte da populagdo. A intengdo ¢é
privilegiar a diversidade funcional, desde que possam ser garantidas as solugdes

para os conflitos decorrentes. (BAHIA, CAR. PDU de Alagoinhas, 2001; Cap. 5 —
Estratégias e Instrumentos, item 5.6.2.1 - Zonas ou Areas de uso).

Essa simplificacdo se operacionaliza através do sistema de caracterizagdo dos usos
adotados:

dois grandes conjuntos de usos - USO RESIDENCIAL e USO NAO

RESIDENCIAL (usos comercial, de prestagio de servigos, incluindo o

institucional, e industrial). (...) Os usos NAO RESIDENCIAIS séo todos aqueles

que ndo envolvem moradias, sendo classif:lcados atAraVés das categoriAas de uso,

segundo o grau de incomodidade em NAO INCOMODOS e INCOMODOS.

(BAHIA, CAR. PDU de Alagoinhas, 2001; Cap. 5 - Estratégias e Instrumentos,
item 5.6.1.1 — Quanto ao Controle do Uso e ocupagdo do Solo).

A aplicagdo dessa sistematica pode ser vista nas tabelas que definem os Parametros
de Uso, Ocupacdo e Parcelamento, reproduzidas no Anexo 07, onde fica demonstrada a sua
simplicidade, restando aferir a sua efetividade como instrumento de apoio a gestdo do solo
urbano na pratica. A implementacdo e posterior avaliagdo dos resultados desse modelo em
Alagoinhas, cidade representativa de um bom nimero de cidades médias do Nordeste

brasileiro, podera contribuir para o aprimoramento das praticas de gestdo urbana.



197

Embora caibam indaga¢des quanto a sua aplicabilidade no contexto politico-social
de Alagoinhas, o mecanismo de controle do uso do solo proposto tem sabor de novidade e
de desafio a ser testado na pratica da gestdo municipal. O mesmo ndo se pode dizer do
conjunto das demais propostas, algumas das quais dao a impressao de terem sido colhidas de
cartilhas e manuais destinados a divulgagdo de idéias, meras relagcdes de possibilidades sem
uma adequada avalia¢do da sua adequagdo a realidade especifica.

E o que acontece, por exemplo, com os programas relativos a dindmica socio-
econdmica do municipio, onde sdo propostos programas governamentais como:
Verticalizagdio da Producdo Rural; Renda Minima; Incentivo a Cooperativizagdo do
Trabalho; Microcrédito (Banco Popular); e um elenco de férmulas de apoio e incentivo ao
pequeno produtor disponiveis em sites de ONGs e dos proprios governos estadual e federal.

Nessa mesma linha de generalidades, até a programacdo de investimentos do
governo do estado foi indicada como promotora de oportunidades para a Prefeitura
Municipal de Alagoinhas. Nada de errado nessas indicagdes, que podem de fato se constituir
alternativas ao alcance e de interesse do municipio, ndo fosse a falta de uma demonstragao
das reais necessidades e prioridades locais, o que decorre do desconhecimento dessa
realidade.

Coerente com seu alinhamento aos interesses dos mais pobres, o plano d4 pouca ou
nenhuma énfase aos itens de oportunidades de negocios e Investimentos para a Iniciativa
Privada, que se mostra totalmente inespecifica, listando principios gerais sem demonstrar
qualquer sensibilidade a realidade local. Nao ¢ feita qualquer consideragcdo a respeito dos
contextos estadual ou regional, aos movimentos da sociedade e a dindmica da economia,
nem as oportunidades concretas dai decorrentes. Apenas estratégias desterritorializadas e
indeterminadas.

Programas e propostas para as demais vertentes do Plano seguem no mesmo

diapasdo de inespecificidade:

e Programas relativos a sustentabilidade ambiental, com solu¢des convencionais de
tratamento de residuos, reciclagem e educagdo ambiental.

e Programas relativos a Gestdo Democratica da Cidade, com o Orcamento Participativo, o
uso da internet pela Prefeitura como forma de ampliar a transparéncia, aumentar o campo
de informagdes e criagdo de alternativas para reducdo de custos e ampliacdo de

oportunidades, o Balcao de Informacdes - Sistema Local de Informagdes, ja indicado nos
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Termos de Referéncia, o Recadastramento Imobilidrio e revisdo da Planta Genérica de

valores.

Mesmo uma proposta que a principio parecia tratar de uma questdo regional
especifica, o Consorcio Municipal do Litoral Norte, revelou ser apenas uma descricdo do
estatuto legal dos Consércios Municipais, possiveis vantagens e oportunidades que se
oferecem aos seus integrantes e¢ formas de viabilizar a sua institucionalizagdo. A
especificidade, no caso, se resumiu ao titulo.

O conjunto das propostas no ambito da legislagdo compreende as minutas de Lei

do Plano; de Controle do Uso e Ocupacao do Solo; Codigo de Posturas e Meio
Ambiente; e o Codigo de Obras, atendendo aos requisitos dos Termos de Referéncia. Nesses
documentos, ainda mais que nos anteriores, ¢ perceptivel a reproducdo de um modelo
padrdo aplicado indiscriminadamente a realidades distintas.

Entretanto, esse padrao tem o mérito de apresentar um alto grau de simplicidade e
concisdo, 0 que permite pressupor uma boa adequagdo para cidades de médio e pequeno
portes.

A Lei do Plano guarda correlagdo e coeréncia com 0s pressupostos conceituais
emanados do texto do PDU, indicando os instrumentos de politica e intervengdo urbana
(regularizacao fundiaria, AEIS) em seguida consagrados no Estatuto da Cidade, de
preservacdo ambiental, de desenvolvimento econdmico-social. As demais minutas
normatizam competéncias, principios e procedimentos gerais, sem elencar concretamente os
casos, locais e necessidades da realidade local.

O Plano Diretor de Alagoinhas abarca todos os dominios essenciais do Planejamento
Urbano, indicando principios, sistemdticas e instrumentos para enfrentamento dos
problemas e necessidades ligadas a acessibilidade, ao saneamento, a expansao da ocupacdo e
outros, chegando a niveis de detalhe nos dispositivos de gestdo do Plano e da participagao
social na gestao da cidade.

Entretanto, suas recomendacdes em geral permanecem no plano conceitual e
dogmatico, num nivel de generalidade mais proximo das inten¢des que das proposicdes
aplicaveis, revelando uma escassa aproximacdo dos reais problemas, necessidades e
potencialidades da cidade.

Como a realidade local é pouco conhecida e as relagdes regionais sequer exploradas,
o transplante dessas recomendacdes genéricas para o caso concreto carece das devidas

adequagdes. Também as pranchas graficas do mapeamento, em grande escala, ndo
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apresentam o nivel necessario de detalhe que possibilite uma visdo mais precisa do espago
urbano, espelhando o nivel de imprecisao do restante do documento.

Outro aspecto revelador dessa generalidade ¢ a produgdo em série de documentos de
teor essencialmente idéntico para realidades distintas. No caso, a Tecnosan, empresa
contratada para a elaboracdo do PDU de Alagoinhas também o foi para o PDU de
Jaguaquara. Na versdo do Plano Diretor de Alagoinhas disponivel na biblioteca da CAR, o
nome Jaguaquara aparece nada menos que cinco vezes em lugar do municipio de
Alagoinhas, isto apenas no Capitulo 5 - Estratégias e Instrumentos.

Esse carater de aparente pouca familiaridade, mesmo uma certa dissociacdo do
documento em relagdo a realidade estudada, talvez se deva a composi¢do “exotica” da sua
equipe técnica, cuja visdo estd impregnada de outras paisagens/geografias e cujo discurso
esta mais afeito a abstra¢do das teorias.

Por outro lado, os principios e recomendacdes do PDU de Alagoinhas revelam uma
postura de sélida defesa dos interesses das camadas mais pobres, o que perpassa todos os
documentos do plano. Além da ja mencionada énfase nos instrumentos de ajuste da fungao
social da propriedade urbana, mais tarde consolidados no Estatuto da Cidade, alerta, por
exemplo, para o risco de se “confundir desenvolvimento com industrializacdo”, o que pode
distorcer reais vocagdes locais e historicamente tende a privilegiar setores melhor
estabelecidos da sociedade.

Outra preocupagao apontada ¢ com a apropriagdo da maquina governamental pelo
interesse privado, devendo-se evitar a transformacao da 4rea de desenvolvimento econdmico
numa "secretaria do capital" ou "secretaria dos empresarios", que se preocupa apenas com
0s seus interesses.

A impressao mais persistente na analise do PDU de Alagoinhas, sem a pretensdo de
fazer aqui uma avaliagdo, ¢ a de que se trata de um conjunto ancorado em conceitos
coerentes € bem fundamentados, principios consistentes, embasamento técnico sélido e um
vasto repertorio de alternativas e opgdes para programas e projetos, cuja pertinéncia ao caso
especifico, no entanto, ndo chega a ser verificada, como nao sdo feitas calibracdes para a
necessaria adequagdo, uma vez que nao se chega a conhecer suficientemente essa realidade.

Utilizando-se uma analogia arquitetonica, pode-se imaginar o Plano Diretor de
Alagoinhas, como a especificacdo de detalhes construtivos em escala 1:20, para uma obra (a
cidade) cujas plantas estdo na escala 1:1.000. Ou seja, falta equilibrio entre o nivel de

detalhe das proposicdes e o das pegas que possibilitam a percepcao da realidade trabalhada.
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4.3.6. A propésito dos PDUs do PRODUR

A breve leitura dos planos selecionados foi instrutiva, revelando elementos comuns,
diferencas significativas nas abordagens, nas perspectivas € no atendimento aos Termos de
Referéncia/CAR. De modo geral os planos demonstram alta densidade técnica, seja na
investigagdo criteriosa dos fatores relevantes para o desenvolvimento do municipio, na
indicacdo de alternativas e proposi¢des ou na consisténcia da sua fundamentagao.

Percebe-se diferentes adaptagdes das equipes das consultoras no esforco de
atendimento aos Termos de Referéncia. Enquanto para uma a familiaridade com os
processos participativos confere uma naturalidade a integra¢ao dos projetos que configuram
a visdo de futuro construida pela propria cidade, caso do PDU de Barreiras, para outras ha
um perceptivel desconforto, persistindo uma postura mais tradicional onde transparecem
impulsos voluntaristas de proposi¢do, como pode ser visto nos planos de Ilhéus, Juazeiro e
Eunépolis.

Entre estes ultimos, porém, ha diferencas significativas quanto a estruturacao das
propostas. O de Juazeiro propde poucos projetos estratégicos de grande impacto para o
espago urbano e para o desenvolvimento, coerentes com o0s cendrios construidos,
articulando-os entre si num desenho urbano integrado; o de Ilhéus elenca alguns projetos
estruturantes de diferentes graus de impacto, sem o amparo de um eixo articulador (uma
visdo de futuro); o de Eundpolis arrola um grande nimero de projetos, em geral de pequeno
porte, sem uma hierarquiza¢do que possibilite perceber o caminho para a visdo de futuro
proposta.

O Plano de Alagoinhas constitui um caso a parte, por ter um carater mais genérico e
normativo, mais orientador que propositivo, mais indicativo que conclusivo. Seus projetos
ditos estratégicos o sdo apenas de um ponto de vista conceitual, ndo relacionado ao
entendimento das dindmicas locais/regionais especificas. Na verdade, esses projetos
estratégicos foram pingados de bancos de idéias, elencos de sugestdes para apoio as
administracdes municipais oferecidas por instituicdes como o Instituto Polis € o proprio
Ministério das Cidades. A forca do PDU de Alagoinhas estd na consisténcia dos seus
fundamentos com os principios da politica urbana atualmente adotada pelo Governo Federal,
e na firme posicdo em defesa da democratizagdo do espaco urbano. Isto, entretanto, nao ¢
suficiente para instrumentar a cidade na construgdo do seu futuro.

O contato com estes textos suscitou a possibilidade de muitas frentes de trabalho

investigativo a partir do rico material dos PDUs, tanto no que se refere a discussdo dos seus
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fundamentos e processos analiticos quanto no que concerne a correlagdo entre suas
propostas e respectivas realidades. Sobretudo se esses planos tiverem sido parcial ou
totalmente adotados pelos municipios, caso em que ja seria possivel obter material para
aferi¢do dos impactos. O Quadro 4.11 abaixo traz um comparativo dos destaques percebidos
nesta abordagem inicial em relacdo a aspectos relevantes de cada um dos cinco PDUs.

Em seu conjunto, os PDUs do PRODUR somaram ao esfor¢o empreendido pelo
Ministério das Cidades visando o cumprimento da determinagdo constitucional de que todos
os municipios com vinte mil habitantes ou mais produzissem seus Planos Diretores Urbanos,
bem como a prescricdo do Estatuto da Cidade de obrigatoriedade de PDU em outros
casos'*’.

Embora os relatorios elaborados pela CAR e pelo BM indiquem um total de 96
(noventa e seis) PDUs, constatamos que na verdade foram elaborados 97 (noventa e sete),
pela andlise da lista fornecida pela SEDUR com os municipios beneficiados e respectivas
empresas. Destes, tivemos acesso a um total de 71 (setenta e um) na Biblioteca da CAR,
pois os demais estavam ainda em processo de editoracdo dos CDs pela equipe a cargo das
atividades remanescentes do programa.

Nos 182 municipios da Bahia que tiveram Planos Diretores Urbanos elaborados apds
a Constituicao Federal de 1988 vivem cerca de 10 milhdes de habitantes (77% da populacao
do estado pelo Censo Demografico — IBGE, 2000). Desse total, nos 97 municipios (23% do
total de 417) contemplados com PDUs do PRODUR, vivem 4,3 milhdes (33% da
populagdo).

Excluindo-se a capital, Salvador, com seus 2,7 milhdes de habitantes (cerca de 20%
do total), o PRODUR propiciou a elaboracao de PDUs para as maiores cidades do estado,
atingindo cerca de um terco da sua populacdo, assinalando a dimensao da sua importincia.

Os 97 PDUs foram elaborados por 28 (vinte e oito) empresas de consultoria, das
quais apenas seis (21%) foram responsaveis por exatos 50% dos contratos. A UFC, empresa
baiana especializada em projetos e obras de saneamento, sem maior tradicdo no ramo de

planejamento urbano, obteve o maior numero de contratos - dezessete ao todo.

12 Como no caso de cidades integrantes de Regides Metropolitanas, de areas com investimentos turisticos,
areas com empreendimentos de impacto regional. A planilha de acompanhamento da Situagdo dos PDUs dos
municipios baianos, elaborada pela SEDUR/BA, discrimina o motivo que obriga cada municipio a elaborar o
PDU. O Anexo 16 traz um extrato dessa planilha para os 20 maiores cidades do estado.



Quadro 4.11 - Cotejo de Caracteristicas dos PDUs Analisados
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atendimento aos Termos de

plano Referéncia visdo e perspectivas estatuto da cidade destaques debilidades
ILHEUS formal; pouca interacdo com | grandes projetos (infra- NAEC; utiliza a boa sistematica de autocentrada, pouca articulagdo
a comunidade estrutura e equipamentos) terminologia e aplica | identificacdo dos com demais centros e regides; sem
como fatores de alavancagem | conceitos, porém ndo | compartimentos urbano- analise de viabilidade dos projetos
do desenvolvimento indica instrumentos ambientais
JUAZEIRO baixa aderéncia aos fortalecimento da fruticultura | NAEC; utiliza parte boa visdo de futuro, da excessiva desagregacdo das pegas
procedimentos e formatos e do papel de entreposto da da terminologia insercdo regional e dos do plano, dificultando a visdo de
do modelo do Termos de cidade, com a consolidag@o da | porém ndo indica projetos estruturantes; boa | conjunto; a maior parte dos projetos
Referéncia cidade como ponto nodal da instrumentos integragdo entre estratégicos depende de fatores
rede logistica S. Francisco/ estratégias e programas externos ao municipio
SSA
BARREIRAS boa sintonia com as Foco na qualidade de vida e na | AEC; utiliza a boa legibilidade do reduzida integrag@o dos projetos
indicagdes conceituais e requalificacdo urbana, através | terminologia, aplica conjunto; analise de estratégicos com a regido ¢ a rede
metodologia de bons projetos estruturantes | conceitos ¢ indica viabilidade financeira dos | logistica nacional
instrumentos projetos estruturantes face
as financas da PMB
EUNAPOLIS sintonia com as indicagdes elevar a cidade a condicdo de | AEC; utiliza parte da | elenco profuso de exposicdo confusa;
conceituais e metodologia lider da regido, através da terminologia porém propostas de projetos e pouca articulag@o entre os proj.
oferta de servigos e atragoes ndo indica estratégias; estruturantes, falta de
instrumentos hierarquizagdo e de demonstragao
da viabilidade das propostas
ALAGOINHAS | boa sintonia com as pautas padronizadas de boas AEC; apesar disso, otimo fundamento teérico | modelo genérico de plano,

indicagdes conceituais e
metodologia; ignora o
empreendedorismo de base
empresarial, privilegiando a
democratizagdo da gestdo e
0 acesso a terra urbana

praticas de gestdo; programas
sem analise de aplicabilidade;
foco nos mecanismos
institucionais para integragao
da populagdo pobre

esta em plena
sintonia com o EC,
utilizando a
terminologia,
aplicando conceitos e
indicando
instrumentos

e coeréncia interna entre
conceitos, principios e
proposi¢des gerais

reproduzivel em qualquer realidade;
pouca interagdo com a
especificidade local; baixa
percepcéo das oportunidades,
alternativas e estratégias de
desenvolvimento

NAEC - Nao Adaptado ao Estatuto da Cidade
AEC - Adaptado ao Estatuto da Cidade
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A Tabela 4.03 abaixo relaciona as 28 empresas envolvidas na elaboragdo dos Planos
Diretores Urbanos financiados pelo PRODUR, em ordem decrescente de numero de contratos.
O Mapa 01 mostra a distribui¢do espacial dos municipios baianos contemplados com PDUs,

discriminando os financiados pelo PRODUR e respectivas empresas.

Tabela 4.03 - PDUs do PRODUR: Empresas e nimero de contratos

n° de n° de

empresas municipios empresas municipios
UFC 17 BOURSCHEID 2
PCL 9 IHS 2
AST 7 PLANNUS 2
CETEAD 6 TECNOSAN 2
DAMICOS 5 TECSYSTEM 2
TEUBA 5 BA 1
AQUINO 4 ECONTEP 1
CAYRES 4 GEOHIDRO 1
COHIDRO 4 GRUPO NOVO 1
CTD 4 INTERAGE 1
TCI 4 PBLM 1
OESTE 3 SDF 1
PLANARQ 3 TC/BR 1
POLIDESIGNER 3 UMK 1

TOTAL 97

Fonte: Planilha Situagdo dos PDUs dos Municipios da Bahia - SEDUR, 11/2006; compilagdo do autor.

A autoria técnica dos trabalhos, no entanto, ndo espelha essa mesma distribui¢do, uma
vez que a maioria das empresas ndo dispunha de equipes permanentes, recorrendo sobretudo a
pratica de “parcerias”. Nestas parcerias, os profissionais investiam na elaboracdo das
propostas para a concorréncia, assumindo o 6nus desse trabalho sem garantia da remuneragao,
que so viria na hipdtese de vencerem a licitagdo, habilitando-se assim receberem uma parcela
dos pagamentos através da empresa, que detinha o controle de toda a movimentacdo
financeira.

Uma questdo se mostra crucial para o entendimento da aplicabilidade dos PDUs pelas
administragdes: poucas delas tinham alguma idéia do tipo de contribuicdo aportada pelo PDU,
e menos ainda sentiram sua necessidade, visto que “caiu de para-quedas” em muitas dessas
realidades. Considerada pelos gestores como mais uma oportunidade de captagdo de recursos
do que como um instrumento operacional para suas prefeituras, o Plano Diretor ndo constituiu
uma demanda endogena das administracdes na busca de melhor desempenho e efetiva

melhoria das condi¢des do municipio.
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Outra dificuldade inerente ao processo adotado para a produgdo dos PDUs foi o
volume de novidades técnicas e sobretudo procedimentais requeridas, o que pode ter
contribuido para uma eventual redugdo da qualidade das proposi¢des. Por exemplo, um trago
fundamental para que os produtos elaborados com base no Planejamento Estratégico atinjam
seus objetivos ¢ a capacidade das equipes de pensar e propor a inser¢do dos espagos
trabalhados em contextos maiores, escalas geo-econdmicas que frequentemente atingem
dimensao global, grandes vetores de desenvolvimento, movimentos de mercadorias e capitais.

Entretanto, esta visdo de ‘destino’ ndo ¢ suficiente para assegurar o efetivo
deslocamento até a realidade desejada, mesmo que esposada pela administragao e/ou por

O, € necessario ainda aliar dois fatores: a

atores relevantes. Segundo José Eli da Veiga'
compatibilidade das propostas com as condi¢des enddgenas da realidade planejada, e um grau
de maturagdo do capital social capaz de mobilizar os esforgos necessarios para assegurar o
atingimento desses objetivos. A mobiliza¢dao desses elementos € que pode tornar as vantagens
comparativas identificadas em vantagens competitivas.

Nos planos analisados, pudemos constatar como essas variaveis foram identificadas ou
ndo. Se o PDU de Juazeiro agrega a condi¢do de grande produtor fruticola o fortalecimento
de seu papel de né logistico, o de Barreiras ndo ultrapassa a percepcdo de sua vocagdo ja
estruturada de produtora de graos; o de Ilhéus nao articula sua condi¢dao de segundo porto do
estado a possibilidade de tornar-se um grande n6 logistico nacional, escoadouro do eixo leste-
oeste, conforme proposta de autoria do falecido deputado Vasco Neto; o de Eunapolis
pulveriza a perspectiva de se tornar “Cidade-lider” da regido em uma enorme quantidade de
projetos desarticulados do objetivo maior e entre si; o de Alagoinhas nem sequer reflete nessa
dimensdo, concentrando sua visdo de estratégia para o desenvolvimento municipal no
aproveitamento das oportunidades criadas por programas e financiamentos nas esferas federal
e estadual.

A linguagem ‘mercadoldgica’ adotada pela maior parte dos PDUs na designacdo de
projetos, sobretudo os assim entendidos como de cunho estratégico, também tenta
acompanhar essa voga: Ilhéus Competente, Eundpolis Cidade Lider, Barreiras Cidade
Saudavel. Excegdo feita ao PDU de Alagoinhas, cujo jargao ¢ o do Ministério das Cidades.
Na maior parte dos casos, os slogans com que foram designados alguns projetos apenas dao

novas roupagens a propostas convencionais.

10 da Veiga, J. Subsidios para elaboragdo do projeto Nossa Regido - contrato CAR 056/2006
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho, vimos como o BM tem ajustado suas posturas e diretrizes
aos paradigmas dos ciclos economicos do periodo pds Segunda Guerra Mundial, variando do
apoio ao Estado empreendedor, em moldes keynesianos, a defesa ultraliberal do mercado. O
proprio BM, reforcando sua faceta de gerador e difusor de idéias e de “instituicdo do
desenvolvimento”, muito contribuiu para a fundamentacdo e a implementacdo dessas

tendéncias.

Os insucessos dramaticos do modelo liberal ¢ a assimilagdo de novas dimensdes da
equacdo macro-econdmica, a exemplo das questdes ambientais e da participagdo de setores
sociais na planificagdo e no controle da gestao, conduziram o Banco a novas formulagdes em
relacdo ao desenvolvimento. Tais formulagdes sdo polarizadas, de um lado, pela perspectiva
do desenvolvimento fundado numa ética inclusiva e ambientalmente sustentavel, cujos
argumentos tém destaque no discurso do BM. Por outro lado, a perspectiva do
desenvolvimento identificado com o crescimento econdmico, compativel com o elevado
padrao de competitividade da economia, encontra mais ressonancia nas diretrizes concretas de

acdo patrocinadas pela instituicdo.

Nesta etapa destacam-se a grande intensidade do fator difusdo das idéias do BM,
contagiando as diversas esferas do Estado e da Sociedade, incorporadas enquanto repertorio e
vocabulario, e a importancia do papel atribuido as cidades como “motor” do
desenvolvimento. Embora tendo uma visibilidade discreta em relacdo ao grande publico, o
Banco Mundial se faz cada vez mais presente no cotidiano de amplos setores sociais e da

comunidade técnica, além da sua marcante presenca na Administragao brasileira.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o poder politico foi bastante
descentralizado entre os entes federados, porém o sistema tributario e os instrumentos da
politica financeira continuam contribuindo para uma grande concentracdo de recursos e

capacidade de investimento (o que equivale a poder) em maos do Executivo Federal.
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Associando sua percepcao da importancia das cidades ao favorecimento da descentralizagdo
do poder, o Banco tem ampliado sua carteira de financiamentos aos estados € municipios da
Federagdo, cujas participagdes relativas nos montantes dos empréstimos ao Brasil sdo hoje

maiores que a da Unido.

A grande “virada” do BM em relag¢do as cidades foi o entendimento destas como
espaco privilegiado da producdo também nos paises emergentes, e de que estas passariam a
ser “maquinas de desenvolvimento”, diferentemente de antes, quando eram percebidas como
espacos custosos e improdutivos. A compreensao atual ¢ de que ha uma geragao significativa
de ativos pela populagcdo pobre a partir de diversos fatores: a valorizagdo de frentes de
expansdo urbana, a producdo de servicos ndo diretamente ligados & producdo secundaria,
porém de relativo valor econdmico e de grande valor social, tanto pela liberacdo de um maior
tempo para a atividade produtiva daqueles inseridos nos circuitos para os quais eles prestam
0s servigos, como também diretamente, em uma economia cada vez mais fundada no
terciario, nos servicos culturais prestados diretamente e nos apoios (caso do comércio e

servicos informais no carnaval, nos shows, etc.).

Assim, apesar das variagdes de enfoques e prioridades ao longo do tempo, o BM
mantém coeréncia com sua perspectiva fundante, estruturadora das suas estratégias de longo
prazo de assegurar ambiente adequado para o desenvolvimento das forcas produtivas, num
padrdo privado de acumulagdo, sublinhando a dimensdo macro-econdmica dos projetos que
patrocina. O Quadro 5.01 exibe um esquema simplificado dos elementos centrais relacionados
a visao do BM quanto ao desenvolvimento. O objetivo central de desenvolvimento do capital
ganha sentido mais amplo e estrutural, na medida em que adquire status de vivéncia, como

modo de ser da sociedade global.

A consecug¢do dessa perspectiva de longo prazo se desdobra, no momento atual, em

objetivos especificos, dentre os quais se destaca uma agenda para os governos locais baseada:

« na estruturacdo dos meios e condi¢cdes para a elevagdo do padrdo de vida das populagdes
carentes, visando a redugdo da pobreza com inser¢do das populacdes marginalizadas nos

circuitos econdmicos; ampliagdo dos mercados fazendo frente a crescente oferta de MO;

. na ampliacdo da eficiéncia da gestdo, com redugdo dos desperdicios, desvios da corrupgao
e otimizagdo dos recursos disponiveis; identificagdo dos condicionantes fisico-ambientais

para o desenvolvimento territorial; ampliacdo da oferta de infra-estrutura;
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- na identificacdo de cendrios de oportunidades de desenvolvimento econdmico; supressao

dos entraves, criagdo de oportunidades e incentivo as atividades economicas.

Quadro 5.01 — Esquema da visdo do BM em relacio ao desenvolvimento

aspecto observacdes
macro-objetivo: desenvolvimento do | redugdo dos fatores adversos; remocao dos
ambiente da produgdo privada e da entraves ao desenvolvimento das forgas
economia de mercado produtivas

redugdo do potencial de geracdo de crises
alvo estratégico: redugdo da pobreza | urbanas;
a pobreza ¢ fator de baixa produtividade

Banco Mundial e o desenvolvimento

objeto primordial: as cidades cidades sdo o motor do desenvolvimento
formas de intervengdo: reducdo de desperdicios

fortalecimento da gestédo local (em otimizagdo dos recursos

detrimento do estado central); promocao de oportunidades;

melhorias fisicas (infra-estrutura) geracdo de emprego e renda

apoio a alternativas de inser¢ao;

instrumento de agdo: planejamento por meio da formagdo de consensos,
estratégico. galvanizar a sociedade em torno do modelo

de desenvolvimento do BM

Fonte: Elabora¢do do autor

A agenda do Banco Mundial, tal como apresentada, encontra-se perfeitamente
materializada nos componentes do PRODUR, programa cuja a¢do mais emblematica, como
vimos, sdo os Planos Diretores Urbanos. As diretrizes, proposi¢des, métodos e instrumentos
presentes nos Termos de Referéncia dos PDUs indicam objetivos para além do tradicional

ordenamento dos usos e da ocupacao do espaco urbano.

A pretensdo ¢ instaurar processos de promog¢do local do desenvolvimento, com o
acionamento-indu¢ao-mobilizacdo das forgcas locais em torno de: identificagdo de
potencialidades locais; vantagens comparativas (expressas no Caderno de Oportunidades);
estabelecimento de agendas coletivas, cuja meta principal deve ser transformar as vantagens
comparativas em vantagens competitivas; estabelecimento de metas, definidas a partir da
“visdo de futuro desejado”, resultante da sele¢do de aspectos dos “cendrios alternativos”

construidos coletivamente em processos participativos.

Assim, o objetivo maior do ordenamento urbano através do PDU passa a ser o de
apoio ao desenvolvimento. Mais que a corre¢do ou a prevencao de problemas, propde-se um
instrumento proativo que vislumbre cenarios, remova barreiras e promova oportunidades para
o crescimento. Embora ndo se encontrem exclusivamente subordinados aos projetos de

desenvolvimento, os PDUs assim elaborados passariam a integrar um conjunto de
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instrumentos voltados a constru¢ao de novos processos urbanos, onde a mudanca de patamar

de producgao, oferta de servigos, rendas, inclusdo, seja a prioridade.

Um projeto de futuro €, assim, o elemento motivacional proposto para a articulagdo
das comunidades municipais (urbanas, distritais, rurais) na formulagdo dos PDUs. Eventuais
amarras socio-ambientais ou restrigdes a livre expansao das atividades devem ser, sempre que
possivel, convertidas em vantagens comparativas, como no caso da preserva¢ao do patriménio
cultural, que deve ser promovido como fator de atragdo turistica, como recurso a ser

explorado de forma sustentavel.

Nos ultimos anos do PRODUR, as diferencas de orientacao politico-partidaria entre
os governos federal e estadual trouxeram problemas para a inser¢cdo da Bahia nos planos de
desenvolvimento regional em elabora¢do nas diversas instancias federais. A importancia
tracicionalmente grande do governo do estado no papel de indutor do crescimento foi, nesse
periodo, relativamente menor. Mais relevancia tiveram as determinagdes do grande capital
quanto aos setores prioritarios de expansdo — agronegocios, celulose, exportacdes de cereais,
mineragdo, exploragdo de recursos minerais, energia — e o ritmo dos investimentos, deixando

o governo estadual numa posi¢ao caudataria em relacdo as diretrizes

As premissas de promog¢do do desenvolvimento indicadas nos Termos de Referéncia
dos PDUs foram comprometidas pela abordagem atomizada, por municipio, quando a
perspectiva de desenvolvimento teria que envolver uma escala bem maior, no minimo
regional. A avaliagdo do BM centrou-se na afericdo ‘contdbil’ da producdo (previsto x
executado), sem qualificar o que de fato foi conseguido, ou seja, a capacidade de modificacao

da realidade alvo das intervencoes.

Embora os proprios técnicos do Banco Mundial reconhecam que este ainda ndo
efetuou um processo adequado de avaliacio do PRODUR, foram identificados algumas
ordens de problemas. No ambito do Estado, a forma como foi operacionalizado o componente
DI do programa por parte do agente estadual - a CAR - pode ser vista como um dos fatores de
frustragdo das inteng¢des institucionais do BM. O foco gerencial na eficdcia (cumprimento
quantitativo ou formal das metas), ndo foi acompanhado de adequada avaliagdo da efetividade
(o atendimento aos objetivos almejados), nem da eficiéncia (o grau de transformacdo que as
acoes produziram na dire¢do desejada), sobretudo quanto aos Planos Diretores Urbanos. Isto
ndo significa que nao houve PDUs bem elaborados, nem que eram todos inadequados as

realidades as quais se destinavam.
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No ambito das Prefeituras, os principais problemas estiveram relacionados a cultura
organizacional e técnica insuficientes, bem como a politicas contraditérias e, muitas vezes,
descomprometidas. O modelo de produg¢do dos PDUs, bem como dos demais planos do
componente Desenvolvimento Institucional, foi também elemento relevante para a obtengao
de resultados insatisfatorios na busca de fortalecer a gestdo local com apoio do controle
popular. Sem uma adequada preparacdo das empresas, sem a efetiva participagdo de
integrantes dos quadros efetivos das prefeituras, sem a prévia formulacdo de uma visdo de
conjunto do territorio e das questdes regionais, sem a formulagdo de politicas urbanas
estaduais que dessem convergéncia e sentido as proposi¢des dos municipios, pouco se poderia

esperar que permanecesse como saldo dessa investida.

O empreendedorismo ndo deriva, tampouco, da existéncia de cartilhas nem de
planos, mesmo que tendo contado com a eventual participacdo de setores da comunidade. O
processo de maturagdo politico-institucional e empreendedor, como ja por demais
demonstrado, ndo pode ser pensado como resultante de mobilizagdes e eventos pontuais,
vinculando-se mais ao desenvolvimento de longa duracdo das forcas locais, fundadas na
percepc¢ao comunitaria de reais oportunidades e capacidades endogenas, que nao prescindem

da presenca de liderancas empenhadas e ltcidas.

Nao obstante esse descompasso entre a amplitude das intengdes e o limite dos
produtos resultantes, os PDUs analisados demonstraram ser, no geral, pecas de boa qualidade
técnica, elaboradas por equipes qualificadas, embora nem sempre familiarizadas com certos
conceitos € métodos requeridos ou mesmo com as realidades empiricas trabalhadas. Esta deve
ser uma das razdes das grandes distingdes nas énfases e peculiaridades desses planos, um
aspecto que merece destaque, a despeito das balizas e indicagdes as vezes exaustivas dos

Termos de Referéncia.

Nosso objetivo ndo foi o de avaliar a qualidade do trabalho, nem sequer a sua
propriedade em relacdo as respectivas necessidades e potencialidades das realidades
enfocadas, embora uma ou outra vez possam ocorrer comentarios pontuais a esse respeito. O
propdsito central desta analise € identificar os graus de aproximacdo dos PDUs produzidos em
relacdo as diretrizes dos Termos de Referéncia, enfocando, portanto, mais o processo € 0s

métodos de trabalho que o resultado enquanto produto.

Pretendeu-se também uma busca inicial de entendimento de como as questdes
identificadas como mais relevantes para o BM influem, modificam e condicionam a forma de

ver ¢ fazer Planejamento Urbano, a partir dos aspectos destacados nos topico 2.1 e 2.2,
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pontuando seus impactos na pratica da elaboracdo de PDUs ao longo da analise de cada um
dos planos aqui enfocados. Visando um primeiro esboco de contribui¢cdo para o entendimento
do PRODUR e dos seus produtos na area do planejamento urbano, a ser desdobrada em
novos estudos, retomaremos aspectos comuns aos PDUs, tratados de forma particular na

analise anterior, em uma visao de conjunto no tocante aos seus aspectos gerais.

Como um todo, os PDUs atenderam formalmente as especificagdes dos Termos de
Referéncia embora, na pratica, a julgar pelos planos aqui analisados e os demais que foram
consultados, poucos parecem ter absorvido o “espirito” da demanda, em diversos aspectos: a
participacdo popular apenas formal, nem sempre representativa como no caso excepcional de
Barreiras; processos de consulta popular acelerados por imposi¢do dos prazos contratuais, em
geral exiguos; a descontinuidade e desintegragdo de componentes e, principalmente, a
impossibilidade pratica de integragao das equipes locais de gestao, por fatores de desinteresse,
descompromisso da equipe contratada, descontinuidade das administracdes e equivocos de

concepgao do projeto.

J4 no ambito da elaboragdo do componente institucional do PRODUR, pode-se
deduzir que o dimensionamento dos recursos para a elaboracdo dos planos nos moldes
definidos pelos Termos de Referéncia foi inadequado. O objetivo de inclusao das equipes
locais era incompativel com os prazos e valores licitados, pois requereria grandes esforcos
preliminares em capacitacdo dessas equipes. Este fato ¢ agravado pela insuficiéncia
quantitativa e qualitativa das equipes da maior parte das Prefeituras, em muitos casos

selecionada por critérios nao técnicos.

Outro equivoco metodoldgico de fundo consistiu em esperar que um processo com a
perspectiva transformadora de um PDU pudesse ser “induzido” a partir de uma massa critica
externa — as equipes de elaboracdo dos planos -, ainda mais estando acoplado a projetos de
desenvolvimento local. Mesmo que contemplando a escuta das comunidades, ¢ altamente
improvavel que os encaminhamentos sejam mantidos autonomamente apos a entrega dos

produtos do Plano.

As chances de uma implementagdo mais bem sucedida do componente
Desenvolvimento Institucional e particularmente dos PDUs seriam maiores se precedidos de
adequada preparagdo institucional das prefeituras, de um plano de comunicagdo bem
estruturado e inteligente, de estudos regionais onde o papel de cada municipio e sua
articulacdo com os demais estivesse melhor compreendida. Teria sido também essencial um

esforco prévio de capacitacdo de equipes do corpo permanente das prefeituras, cuja
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participacdo na elaboragdo nos PDUs dos respectivos municipios deveria estar assegurada em

contratos.

Para isso a “estratégia” de promover a elaboragdo extensiva de PDUs deveria ter sido
precedida de estudos que estabelecessem parametros e indicassem possibilidades de
agregacao desses municipios em conjuntos de caracteristicas, necessidades e potencialidades
com similaridades e/ou complementaridades, estabelecendo assim unidades territoriais com
vocagdes comuns que orientassem as propostas de desenvolvimento dos municipios em torno

dessas potencialidades, possibilitando escala para esses projetos de desenvolvimento.

A falta de uma visdo prévia da realidade urbana do estado, de uma hierarquia de
cidades, de uma politica de desenvolvimento que tragasse objetivos regionais de
desenvolvimento onde os PDUs deveriam se inserir. Falta de andlise de cendrios para as

regides e sub-espacos no estado.

O que salta aos olhos ¢ a evidente falta de consequéncia no tratamento dessas
proposi¢des e instrumentos, ndo introjetados na cultura das instituicdes locais nem na do
Estado como um todo, tratada burocraticamente, na maioria dos casos vistos pelos Prefeitos
como uma oportunidade de acesso a recursos sem contrapartida ou a baixo custo, porém sem
uma real compreensdo do seu significado ou sem o comprometimento necessario para
viabilizar o uso e a implementagdo dos instrumentos produzidos. Tais caracteristicas ndo se
constituem exclusividade do PRODUR, parecendo constituir-se ocorréncia comum em
programas financiados pelo Banco Mundial, a julgar pelas observagdes de Osmont a respeito
de programas do género:

podemos nos interrogar a respeito do grau de eficiéncia dos novos investimentos em
gestdo urbana, implementados de maneira incorpérea (désincarnée), vindos do alto e
sobretudo do exterior, face a uma sociedade que desperta, notadamente através de

um movimento associativo cada vez mais consistente nos bairros e face a
necessidade ndo atendida de um Estado renovado. (OSMONT, 1995; p. 200).

Teria sido mais produtivo que o programa estabelecesse como tarefa inicial o
desenvolvimento e fixa¢do de uma capacidade técnica nessas comunidades por periodos mais
dilatados - por exemplo, estruturando um escritdrio nos municipios beneficiados, voltada para
a elaborag¢do do plano e ao mesmo tempo promovendo a capacitagdo de equipes locais, ndo
apenas de técnicos como também do capital social - em lugar de priorizar a produgao
relativamente mais rapida de produtos (Planos), os quais, no entanto, apresentam pequena ou
nula condigdo de ser absorvido e, sobretudo, de ser implementado sem que uma cultura local

esteja instalada.
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Hé indicios de que o impacto dos PDUs do PRODUR nos municipios em que foi
elaborado tenha sido até o momento inexpresivo, devido a diversos fatores, dentre os quas:

. no plano das realidades locais\contextos regionais, politicos (dmbito externo ao PRODUR)
subordinagdo atdvica das dindmicas locais a processos econdmicos externos (ao espaco
local);

. baixa densidade do “capital social”, uma qualificacdo que se fortalece com a exposi¢do da
comunidade a préaticas exitosas e autogeridas de integracdo em torno de projetos comuns
superando vinculos de dependéncia paternalista do poder tradicional;

. ndo adesdo de liderancas politicas — prefeitos nao “compraram” essa proposicdo como
parte dos seus projetos politicos, apenas aderiram a uma oportunidade de captagdo de
recursos a custo baixo ou nulo, pressionados pelo governo do estado;

. conducdo burocratica e desarticulada do governo estadual em relacdo as agdes de
desenvolvimento institucional — ndo articulou a outras possiveis politicas de
desenvolvimento (talvez até mesmo por nao as ter);

. o planejamento do estado ndo contempla essa dimensdo integradora (salvo para os planos
em grande escala e de capital intensivo — centros industriais, grandes empreendimentos
como a Aracruz Celulose, Ford), visando apenas programas setoriais-tematicos —
Cabraforte, eletrificacao rural ...

. a definicdo dos programas de estado foi pautada pelas linhas de financiamento,
subordinando-se as suas diretrizes genéricas € ndo a politicas especificas, integradas e
objetivas, fundadas no conhecimento e discussdo da realidade do estado;

. dificuldade de integracdo com politicas nacionais, também nebulosas (ou verticalizadas

tematicamente, como os programas do MDA — agricultura familiar);

A ingeréncia expressa do BM na gestdo local através do PDU se concretiza de varias
formas, dentre as quais ¢ emblemdtico o conjunto de instrumentos normativos que o
acompanha. Apesar disto, e também levando em conta o reduzido grau de impacto que uma
legislagdo mal discutida, pouco compreendida e menos ainda cobrada possa ter, fica a
impressao de que o maior legado talvez seja de ordem pedagogica, um olhar inicial para
questdes inerentes a ordem e praticas politicas, ao entendimento das prerrogativas e limites d
exercicio da cidadania e a uma enorme gama de questdes técnicas (sustentabilidade,
participagdo, mecanismos de incentivo ao desenvolvimento, etc.), para os quais as

comunidades interioranas apenas come¢am a despertar.
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Esse quadro de limitagdes e condicionantes - culturais, politicas - deveria ter
norteado as estratégias de intervencdo e sido convertido em ag¢des preliminares/preparatorias
de etapas posteriores, estas sim comportando o escopo do PRODUR, o que criaria condi¢gdes
de maior viabilidade para essas iniciativas. Isto remete também a responsabilidade ética e
politica quanto ao retorno social dos investimentos do PRODUR, em especial aos elementos

que temos abordado no componente Desenvolvimento Institucional.

A despeito da vasta amplitude territorial e social, do grande potencial de impacto e
da enorme demanda de negociagdo que envolveu a implementacdo do PRODUR, seus
resultados ndo parecem estar a altura desse esforco. Conforme diversas vezes assinalado neste
trabalho, as administragdes estaduais e municipais ndo estavam preparadas nem foram
devidamente capacitadas para conduzir o desafio de um programa dessa exigéncia e

complexidade.

As informacdes fornecidas pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano da Bahia -
SEDUR - indicam que até o final de 2006, decorridos dois anos do encerramento do
PRODUR, apenas onze dentre os 97 PDUs elaborados no ambito do programa estavam
reportados como aprovados pelas respectivas Camaras Municipais; um reduzido nimero dos
planos especificos (PDLU, PDI, Cadastro Técnico) foi implementado e destes, poucos
instrumentos foram introjetados pelas praticas cotidianas das administragdes municipais.

(SEDUR/BA, Situag¢ao dos PDUs, 2006; ver sintese no Anexo 16).

A 1investigagdo identificou o0 BM como um ator privilegiado quanto a defini¢do de
politicas publicas, em particular das politicas urbanas, tornando-se cada vez mais o grande
modelador das administragdes em todas as esferas, nacional ¢ mundialmente. O discurso no
qual estdo amparadas as atuais diretrizes do BM estd impregnado de visdes de grande
amplitude e abrangéncia, defendendo bandeiras de grande penetragao nos segmentos técnicos
€ na opinido publica. Seu repertdrio propositivo, no entanto, aparenta ser apenas uma variante
das habituais proposi¢oes liberais, privilegiando a eficiéncia do setor publico a servigo do

setor produtivo e a competitividade sistémica em detrimento da sustentabilidade.

Serd necessdria uma avaliacdo cuidadosa dos reais impactos dos programas
financiados a luz do ideario do BM, sobretudo nos elementos integrantes do componente
Desenvolvimento Institucional, cotejando as mudangas e instrumentalidades pretendidas vis a
vis os resultados alcancados. Aventurando-nos em um esboco de programa para futuras
investigacdes acerca do tema e seus desdobramentos, consideramos relevante um

aprofundamento qualitativo da analise dos PDUs aqui iniciada, avaliando questdes como:
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. qual a percepgao dos PDUs em relacao aos fatores locais para o desenvolvimento - grau de
desenvolvimento do capital social, potencialidades, vantagens comparativas,
oportunidades, restri¢des, especificidades;

. nivel de elaboracao e detalhamento das estratégias e instrumentos propostos;

. grau de adequacdo das estratégias e instrumentos aos fatores locais acima mencionados;

. o tratamento dedicado a integragdo da populagdo pobre nos circuitos produtivos.

Indica-se como oportuno para futuros estudos a andlise qualitativa de cada PDU em
seu contexto, além de abordagens de cunho mais abrangente, dentre os quais podemos citar
como exemplos:

e O conjunto dos planos do PRODUR, investigando-se as correlagdes entre equipes e padrao
dos produtos; as dimensdes espaciais, regionais, econdmicas dos planos, aferindo-se a
coeréncia entre os planos de uma mesma regido quanto a identificagdo das varidveis
relevantes do contexto regional, das perspectivas e possibilidades quanto ao
desenvolvimento, dos processos, estratégias e iniciativas para empreender as mudangas
necessarias e atingir as metas; com o decurso do tempo, a analise do grau de
implementagdo dos planos e os impactos das medidas neles propugnadas.

e O grau de integracdo existente entre os PDUs de cada regido, a coeréncia de sua visao de
contexto regional, convergéncias e complementaridades das proposi¢cdes, que podem

contribuir para uma eventual estrutura¢do de Planos Regionais.

Sera essencial tecer o panorama do status dos planos em suas respectivas realidades,
identificando: quantos e quais foram convertidos em lei pelas camaras, e que grau de alteragao
sofreram nessa instancia; quais foram implementados e em que amplitude; qual o grau de
fidelidade da implementagdo ao plano original; quais tiveram processo participativo de gestao

da implementacao posto em pratica; avaliagdo técnica e de opinido publica da implementacao.

Numa perspectiva mais especulativa, caberia investigar em que medida o elenco de
acoes do PRODUR constituiu uma pauta adequada para o efetivo desenvolvimento das
cidades baianas? Sua implementacdo possibilita o alcance dos objetivos manifestos nos seus
documentos e, mais essencialmente, da perspectiva de expansdo macro-economica defendida
pelo BM? Qual o papel dos PDUs produzidos nos moldes dos Termos de Referéncia do
PRODUR para a consecucdo dessas metas? O modelo de desenvolvimento e de politica
urbana do BM ¢ adequado,desejavel e defensavel para a nossa realidade urbana? Estas sdo
questdes a serem desenvolvidos para melhor compreensdo do PRODUR, objeto ainda

relevante no quadro das investigacdes a respeito das politicas publicas contemporaneas.
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ANEXO 01 — Comentarios ao Relatério do BM a proposito da ampliacao de oportunidades para
a iniciativa privada na prestacao de servicos publicos

Titulo original do relatorio: HOW TO REVITALIZE INFRASTRUCTURE INVESTMENTS IN BRAZIL: PUBLIC
POLICIES FOR BETTER PRIVATE PARTICIPATION. Foi consultado o Sumario Executivo.

http://www.obancomundial.org/index.php/content/view_folder/2958.html, visitado em 05.03.2007

O relatorio intitulado “Como revitalizar os investimentos em infra-estrutura no Brasil:
Politicas piblicas para uma melhor participacio privada”, divulgado pelo BM em 1° de margo de
2007, é um exemplo veemente do seu modus operandi na busca de alinhamento em torno da linha
programatica da institui¢do. Elaborado por equipe do Banco Mundial, com apoio de consultores das
universidades de Illinois/EUA, UFF/BR, FGV ¢ IPEA, o Relatorio, resultou de um programa de assisténcia
técnica junto ao governo brasileiro, ao longo de trés anos, cujo escopo principal ndo era a promogao de
empréstimos e sim o0 apoio ao processo de privatizacdo das infra-estruturas.

As experiéncias de provisdo, por meio da iniciativa privada, de servigos de infra-estrutura na
América Latina, demonstraram em sua fase inicial resultados pouco animadores.

Despite the high level of investment, public opinion shows frustration with private provision
of infrastructure services and policymakers are disillusioned with private financing of
infrastructure projects. This is not a phenomenon unique to Brazil: governments throughout
Latin America and multilateral organizations that once supported privatization are discussing
how to increase public investments in infrastructure. The policymaking pendulum has swung
back to public provision. (BM, 2007; p. 5)

Preocupado com essa tendéncia de “reversdo do péndulo da elaboragdo das politicas de volta
ao suprimento publico”, o BM se apressou em suprir os paises que adotaram essa via com assisténcia
técnica, alternativas operacionais e, sobretudo, ideologicas para a superacdo dos obstaculos:

Amid a shifting policymaking environment, this report discusses how public policies
could attract more and better private investments. (ibidem)

O Relatério indica a preméncia, face as enormes necessidades de infra-estrutura e as
limitagdes para o investimento publico, de um retorno dos investimentos privados em todos os setores
nos proximos anos, o que pode acrescentar até quatro pontos ao crescimento anual do PIB e reduzir
desigualdades.

Elaborado antes da divulgagdo do Programa de Aceleragdo Econdmica (PAC), langado pelo
governo em janeiro de 2007 para estimular o avango da atividade econdmica, o Relatério aponta a
necessidade de melhoria do ambiente juridico e a redug¢do do risco para os investimentos privados,
considerados duas vezes maior no Brasil que no México ou nos EUA, como condi¢des de partida para
uma retomada do crescimento e aumento do PIB.

O Relatorio chama a atengdo para a participagdo privada em infra-estrutura no Brasil,
considerada abaixo da média da América Latina ¢ da maioria dos principais paises emergentes,
embora as oportunidades de investimento sejam grandes. Indica medidas para que o Brasil transforme
necessidades de infra-estrutura em oportunidades de investimento privado, sugerindo a elevagdo do
patamar dos atuais 1% do PIB para pelo menos 3,2% ao ano para manter um estoque minimo de infra-
estrutura até 2010.

Ainda segundo o estudo, um conjunto de medidas destinadas a “melhorar o clima dos
investimentos precisam ser adotadas de imediato, objetivando: reduzir as incertezas juridicas causadas
por imprecisdes legais e alteragdes de politicas; melhorar o desenho de concessdes, evitando
renegociacdo excessiva de contratos; e aprimorar as condigdes de funcionamento das agéncias
reguladoras, diminuindo o risco de uma aplicagdo arbitraria das leis e dos contratos.

As referéncias acima evidenciam a amplitude do enfoque e a complementaridade das
proposicdes do BIRD, que se imiscui em diversos dmbitos, incluindo o marco legal, as politicas
publicas (abertura ao investimento privado), o processo regulatorio (aparelhamento das agéncias) ¢ as
prioridades setoriais de investimento (infra-estrutura), tendo em vista o crescimento do PIB com o
favorecimento da acumulagao privada.



225

ANEXO 02 - Sumario descritivo e tabbela com os valores das cinco emendas ao Acordo
de Empréstimo 4140-BR

Emendas ao Acordo de empréstimo 4140-BR

17.12.1998 — 1* Emenda — definiu nova engenharia financeira para o Projeto, realocando recursos ¢
criou o Subprograma de Infra-estrutura Urbana — Doagao.

. 31.07.2000 — 2* Emenda — incorporou novo remanejamento de recursos e criou um sub-componente
de Infra-estrutura Urbana — Doagdo para apoiar municipios de pequeno porte, integrantes do
Programa Faz Cidadao, sem exigéncia da contrapartida municipal.

. 03.04.2001 — 3" Emenda — desmembrou o componente de areas carentes criando o sub-componente
Novos Alagados.

. 04.06.2003 — 4* Emenda — proporcionou condigdes de operacionaliza¢do ao componente de sub-
empréstimo e realocou recursos entre as categorias.

. 29.07.2004 — 5* Emenda — Otimizou o uso dos recursos disponiveis na Conta empréstimo, mediante
alteracdo dos percentuais de financiamento do Banco nas categorias 1B — Infra-estrutura Faz
Cidaddo, 1C — Infra-estrutura Sub-empréstimo através da Desenbahia e Doagdo ¢ 2A — Areas
Carentes Novos Alagados, com retroatividade para 01.01.2004 e remanejou recursos da categoria 3
— Desenvolvimento institucional — Prefeituras para a categoria 1C — Infra-estrutura e Sub-
empréstimo.



Tabela A2.01 - Emendas ao AC 4140BR do Banco Mundial com o Estado da Bahia (valores em US$1.000,00)
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Em US$1.000,00

CONTRATO ORIGINAL 12 Emenda 22 Emenda 32 Emenda 42 Emenda 52 Emenda

06/1997 12/1998 07/2000 04/2001 06/2003 07/2004

EST/ EST/ EST/ EST/ EST/ EST/
SUBPROGRAMA BM PREF TOTAL BM PREF TOTAL BM PREF TOTAL BM PREF TOTAL BM PREF TOTAL BM PREF TOTAL
Infre-estrutura
Empréstimo 83.900 | 74.401 | 158.301 40.900 | 36.270 77170 40.900 | 29.617 70.517 40.900 | 29.617 70.517 5.113 3.722 8.835 5.116 3.724 8.841
Infra-estrutura
Doagdo 26.000 | 23.057 | 49.057 24.760 | 15175 | 39.935 | 24.760 | 15.175 | 39.935 | 34.060 | 22.434 | 56.494 | 34.060 | 22.434 | 56.494
Infra-estrutura
Doacéo - Faz - - 1.240 760 2.000 1.240 760 2.000 3.400 2.084 5.484 3.400 1432 4832
Cidadao
Infra-estrutura
Empréstimo ; ; - - - 10000 | 7.241 | 17.241 | 11.996 | 4.374 | 16.241
Desembahia e
Doagbes
Areas Carentes 4000 | 3.547 7.547 | 15.900 | 14.100 | 30.000 15.900 | 6.814 | 22.714 7900 | 3.385 | 11.285 | 18.800 | 8.057 | 26.857 | 18.800 | 9.102 | 27.902
Areas Carentes - - - - 8000 | 3.428 | 11428 | 7.000 | 3000 | 10000 | 7.000 | 2352 | 9.352
Novos Alagados
Desenvolv.
Institucional - 10.700 | 13.078 23.778 14.700 - 14.700 14.700 - 14.700 14.700 1.633 16.333 15.700 1.852 17.552 13.700 1.595 15.295
Prefeitura
Desenvolv.
Institucional - 500 500 1.000 1.000 1.000 2.000 500 500 1.000 500 500 1.000 900 900 1.800 900 900 1.800
CAR - Bens
Desenvolv.
'(E‘Z“F;‘fc'm" 900 900 | 1500 | - 1500 | 2000 | - 2.000 | 2,000 2000 | 5027 | - 5027 | 5027 | - 5.027
Consultorias
TOTAL 100.000 | 91.526 | 191.526 | 100.000 | 74.427 | 174.427 100.000 | 52.866 | 152.866 | 100.000 | 54.498 | 154.498 | 100.000 | 49.290 | 149.290 | 100.000 | 45.789 | 145.789

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir de dados do Relatério Final do PRODUR — CAR, 2005



ANEXO 03 - Quadros 4.1 ¢ 5.1 do PDU de Ilhéus

4.1 INTERVENGOES ESTRATEGICAS

Ideqis de cidade

Focos Catalizadores

Contelddo

lhéuws Competente

MNovo Modelo de Gestdo

Modemizacdo Gerencia

Capacitacdo técnica

Eegulamentacdo e Fscalizacdo

Maximizacdo de recursos

Participacdo e transparéncia

Comunidade Gestora

Agéncia Gestora de Projetos
Estratégicos

lhé&ws Competitiva

Bose Econdmica
Diversificada

*olicultura

Integracdo da Cadeia
Econdmica

Folo Agroindustnial e de Pesca

Cenfro de Cargas e servicos

lecnopolis ([empresas leves e
incubadoras de negdécios)

Negdcios Competitivos

estdo empresara

Capacitacdo técnica

Ferfis de Oportunidades

Estudos de mercado

Flano Diretor de Turnsmo (o
turismo regualifica a cidade
e fomenta as atividades
econdmicas)

Portal Turistico

Porto de Lazer & Vias Madticas

Acoes Integradas

Flanos de Manejo das AFA's

Infra-Estrutura e Patrimdnio
(paisagisticos, culturais e
histaricos)

Ecotunsmao, rilhas e roteiros nordis

Feiras e Convencoes

lhéuws de Bom Viver

Requalificacac da Baia do
Fontal

Eeforma da Ponte Lomanto
Jonior

Requaliticacao da darea da
CODEBA

Valornzacdo do Cenfro

Baimro Académico

Eeformas das Pracas Cairv e
Dois de Julho
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Ideaqis de cidade

Focos Catalizadores

Contelddo

Shopping a céu aberto / ruas
climatizadas

uarteirao Cultural

Farque Municipal aa
Av. Soares Lopes

Favilhdo de Feiras
Frojeto Burle Max

Equipamentos de esporte,
cultura e lazer

Requalificacao da drea do
Malhado e do Terminal da

Eeforma do Forto

Petrobras

Cenfro Nadtico

harinas

Circulacao Vidra

Fluxo de pessoqs e

Transportes publicos e fluviais

mercadornas

Estacdes de passageiros

Entrepostos comerciais e feiras

Interiorizacdo

Infra-estrutura e servicos
pUblicos nos distritos

Cenfro Comunitario

Cidadania e Lazer

Equipamentos esportivos e areas
de |lazer

lhéws Capital da
Mata Atlantica

Educacao Ambienta

Recuperacas de dreas
degradadas

COrdenamento urbano e
ambiental

foneamento e fiscalizacdo

Fortalecimento da Culfura B

egiona

Mova llhéus

Relocalizacdo do Aeroporio

Duplicacdao da Rodovia llhe
Itabuno

s

Anel Rodovidrio

Movas Fontes

hMomo do Fermambucao /
Av, Soares Lopes, Rua

Almada
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5.1 FOCOS CATALIZADORES, ACOES E PARCERIAS

Focos Catalizad

ores

Acoes

Parcerias

MNovo Modelo de

Zestao Publica

Modemizacdo Gerencial

seplantec/CAR/PRODUR

Capacitacto Técnica

Fundacdo Luis Eduardo
Magalhdes

Regulomentacdo dos Servicos
Publicos

EMDES/PRMAT

Maximizacdo de Recursos

secretana da Fazenda

Participaco & Transparéncia

Universidades - UESC

Agéncia Gestora de Projetos
Estratégicos

UFPBS AMURC

Consulforias

Base Econdmica
Diversificada e
Competitiva

Capacitacdo Empresarial

Seplantec/CAR/PRODUR/C
RAf
CONDER

Folo Agroindustrial

Fundacdo Luis Eduardo
Magalhdes

Cenfral de Cargas e Servicos
l[ecnapaolis

seagr; sebrae; Seinfra; SICM
SCTY Bahiotursa

Infra-estrutura Turistico

Universidades - JESC

Centro Nadtico

BBICEFREMN

Flanos de Manejo - APA's

Consultorias; Empresas

Suporfe  de
Estrutura Urbana

nfra-

Requalificacaoe de dreas:Baia

do Fontal, Centro Comercial;
Malhado/Barra; A Soares
Lopes

Seplantec/CAR/PRODUR/C
RAf
CONDER

Fundacdo Luis Eduardo
Magalhdes

kRetorma da Fonte do Fontal

seagr;sebrae; Seinirq;
DERBA; SICM

Retormao das Pracas Cairu e Dois
de Julho

SCT/ Bahiatursa

Ampliacdo da circulacdo vidria
e fluvial

Universidades - UESC

Entrepostos comerciais e feiras

BB:CER BN

Preservaco do  patrimdnio
ipaisagistico, cultural & histénico)

Consultorias; Empresas
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Cultura, Cidadania e
Lazer

Infra-estrutura (=
pUblicos nos Distritos

SErvicos

Seplantec/CARFPRODUR/C
KA/
COMNDER

Centros Comunitdarios

Fundacdo Luis Eduardo
Magalhdes

Equipamentos esportivos

Seqgri: Sebrae; Seinfra; 5ICM

Fortalecimento da Cultura
Regional

SCT/ Bahiatursa

Universidades; Secretara de
Educacdo; SETEAS; UESC

BE CEFEN

Consultorias; Empresas

setras

Meio-Ambiente

Educacdao Ambienta

Seplantec/CARFPRODUR/C
KA/
COMNDER

Recomposicdo o MatralFundacdo Luis Eduardo
Aflantica Magalhaes

Recuperacdo ca Areas|Seagri: Sebrae: Seinfra; SICM
Degradadas

foneamento e Fiscalizacdo

SCT/ Bahiatursa

Universidacges - UESC

BB CEFEM
Consultorias; Empresas

randes

Intervencoeas

Favilhdo de Feiras

Seplantec/CARFPRODUR/C
RaA/f
CONDER

Relocalizacdo do Aeroporio

Fundacdo Luis Eduardo

Magalhdes

Duplicacdo da Rodovia

Nhéus/Itabuna

seqgn; selbrae; seinfra;

DERBEA; 51CM

Anéis Rodovidrios

SCT/ Bahiatursa

Mowvas Pontes

Universidades — UESC

BE;CEFBN

Consultorias; Empresas

INFRAERC
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ANEXO 04 - Fichas Técnicas e equipes completas dos PDUs analisados.

PDU de I1héus

Conclusao Julho de 2001

Situacdo EC NAEC = Nao Adaptado ao Estatuto da Cidade

Empresa TCBR — TECNOLOGIA E CONSULTORIA BRASILEIRA S.A

Coordenacao técnica
URBANISTA

LILIANE FERREIRA MARIANO DA SILVA - ARQUITETO

ELMO LOPES FELZEMBURG - ENGENHEIRO CIVIL

nome

especialidade/atividade

Mauricio de Almeida Chagas

Arquiteto urbanista

José Murilo Philigret Batista

Economista

Silvia Carreira de Meneses Andrade

Arquiteto urbanista

Ione Souto Veiga

Arquiteto urbanista

Tereza Rosana Orrico

Eng. Sanitarista

Nilene Viana Bastos

Arquiteto urbanista

Eliana Anthony Sallenave

Arquiteto urbanista

Alana Coris

Arquiteta urbanista

Dulce Maria Burgos

Assistente social

Ticiana Lamego V. Barretto de Araujo

Arquiteto urbanista

Silvana Cedraz Advogada
Helena Nascimento Auxiliar de escritorio
Silvana Menezes Digitadora

lury Lacerda Bezerra

Estagidrio arquitetura

Silvia Soares Silva

Estagidria de Eng. Sanitaria

Ilana Freitas F. de C. Cairo

Estagiaria de Eng. Sanitaria

Renato Machado de Carvalho Filho

Producao grafica

PDU de Juazeiro

Conclusao Dezembro de 2001

Situacao EC NAEC = Nio Adaptado ao Estatuto da Cidade

Empresa CAIRES DE BRITO CONSULTORIA AMBIENTAL

Coordenacao técnica ROBERTO CORTIZO JUSTO — ARQUITETO E URBANISTA
nome especialidade/atividade

Ronan R. Caires de Brito (Gerente Geral)

Biologo / Planejamento Ambiental

Eduardo Nascimento

Administrador / Administra¢ao Publica

Francisco Teixeira

Administrador / Administracao Publica

Joaquim Gongalves

Arquiteto / Arquitetura e Urbanismo

Tiago Brasileiro Arquiteto
Ana Paula Cavalcante Albuquerque de Souza | Urbanista
Francisnalia de Almeida Silva Urbanista
Jodo Pedro Leonelli Vilela Urbanista
Marusia Rebugas de Brito Socidloga

Edmilson Carvalho

Arquiteto e Economista

Ronaldo Lyrio

Gedlogo / Anélise Urbano-Ambiental

Herbert Dias

Engenheiro Civil / Infra-estrutura Urbana
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PDU de Juazeiro

Paulo Lavencre Advogado / Legislacao
Vera Maria Weigand Advogada / Legislagdo
PDU de Barreiras

Conclusdo Fevereiro de 2004

Situagao EC AEC = Adaptado ao Estatuto da Cidade
Empresa PLANNUS CONSULTORES ASSOCIADOS

TEIXEIRA CONSULTORIA PROJETOS E SERVICOS LTDA.

Coordenacao técnica

Eco. Luiz Alberto Lima Teixeira
Arq. Angela Cristina Pinheiro Timbo

nome

especialidade/atividade

Luiz Alberto Lima Teixeira

Eco. / Diregdo geral

Washington Luiz Pereira de Souza

Eco. / Supervisao e legisla¢do

Angela Cristina Pinheiro Timbo

Arq. / Coordenagao técnica e legislagao

Carlos Almeida Pereira dos Santos

Adm. / Coordena¢ao administrativa e
legislacdo

André Pinho Joazeiro

Arq. / Planejamento urbano

Alexandre Pereira Teixeira

Eco. / Demografia, negocios, renda e
trabalho

Regina Stella de Loyola e Paiva

Soc. / Sistemas urbanos basicos,
mobilizagdo e sensibilizagdo

Liana Menezes Correia

Ass. Soc. / Mobilizagao

Dilma Maria Santos Assung¢ao

Eng. / Sistemas urbanos essenciais, meio
ambiente e legislacdo

Marcos Roque Santos Costa

Eng. / Sistemas urbanos essenciais,

Maria das Mercés Sales Pereira

Pro. / Assessoria de relacionamento com as
comunidades

Cenilton Matos Fonseca

Eng. / Cadista

Renato José Dias dos Santos Desenhistas
Antonio Carlos Pimentel de Aratjo

Hugo da Silva Bittencourt Dias Data show
Karliche Bitencourt Design gratico
Leonardo Freire

Livia Prates Rivas

Maria Isabel Batista dos Santos

Adélcio dos Reis Motoristas

Jaime Cardoso Barros
José do Carmo Batista de Souza
José Vitor Aratjo de Melo
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PDU de Eunapolis
Conclusao Margo de 2000
Situacao EC NAEC = Niao Adaptado ao Estatuto da Cidade
Empresa BA Consultoria, Assessoria e Eventos Ltda.
Coordenagdo técnica | Arquiteto Paulo Sousa Rocha

nome especialidade/atividade

Liliane Ferreira Mariane da Silva

Arquiteta / Sub Coordenagao

Victor Serrano e Silva Arquiteto / Cartografia
José Murilo Baptista Philigret Economista
Noilton Jorge Dias Antrop6logo

Victor Serrano Silva

Arquiteto / Especialista em Desenho Urbano

Terezinha Gongalves Rios

Arquiteta / Consultora em Legislagdo
Urbanistica

Stela Maria Lima da Nova

Secretaria

PDU de Alagoinhas
Conclusao 2001
Situacao EC AEC = Adaptado ao Estatuto da Cidade
Empresa TECNOSAN Engenbharia s/c ltda.
Coordenagdo técnica Arqga. Urba. Raquel Rolnik, Doutora
nome especialidade/atividade

Eulalia Portela Negretos, Mestre

Arqa. Urba. / Planejamento e Projetos
Urbanos

Andréia Mendes, Mestranda

Arqa. Urba / Planejamento e Projetos
Urbanos

Eng. Celso S. Queiroz, MSCE, CE

Aspectos Sanitarios e de Meio Ambiente

Razao social das empresas contratadas para elaboracdo dos PDUs do PRODUR:

empresas empresas
UFC BOURSCHEID
PCL IHS
AST PLANNUS
CETEAD TECNOSAN
DAMICOS TECSYSTEM
TEUBA BA
AQUINO ECONTEP
CAYRES GEOHIDRO
COHIDRO GRUPO NOVO
CTD INTERAGE
TCI PBLM
OESTE SDF
PLANARQ TC/BR
POLIDESIGNER UMK
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ANEXO 05 - Trechos do Relatorio BM n° 31877, de 30/03/2005: Relatério de Conclusao
do Programa. Selecao de trechos iniciais para fins de ilustracgao.
(Remetido pelo gerente do projeto, Eleotério Codato. Também disponivel no site do BM)
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Project ID: P006562 Project Name. Bahia Municipal Inf. Dev't. and Mgm't.
Team Leader: Eleoterio Codato 7L Unit: TUDUR
ICR Type: Core ICR Report Date: March 30, 2005

1. Project Data

Name: Bahia Municipal Inf. Dev't. and Mgm't. L/C/TF Number: CPL-41400; TF-25256
Country/Department: BRAZIL Region: Latin America and the
Caribbean Region

Sector/subsector: General water, sanitation and flood protection sector (78%); General
transportation sector (13%); Sub-national government

administration (9%)

Theme: Access to urban services and housing (P); Municipal finance (P);
Municipal governance and institution building (P); Public

expenditure, financial management and procurement (P); State
enterprise/bank restructuring and privatization (S)

KEY DATES Original Revised/Actual

PCD: 07/15/1994 Effective: 06/19/1997

Appraisal: 05/06/1996 MTR:

Approval: 03/04/1997 Closing: 03/30/2002 09/30/2004
Borrower/Implementing Agency: STATE OF BAHIA/CAR

Other Partners:

STAFF Current At Appraisal

Vice President: Pamela Cox Gobind T. Nankani (Acting)

Country Director: Vinod Thomas Constance Bernard (Acting)

Sector Manager: John Henry Stein Paul Meo

Team Leader at ICR: Eleoterio Codato Braz Menezes

ICR Primary Author: Eleoterio Codato; Ivo Imparato

2. Principal Performance Ratings

(HS=Highly Satisfactory, S=Satisfactory, U=Unsatisfactory, HL=Highly Likely, L=Likely, UN=Unlikely, HUN=Highly
Unlikely,

HU:Highly Unsatisfactory, H=High, SU=Substantial, M=Modest, N=Negligible)
Outcome: S

Sustainability: L

Institutional Development Impact: SU

Bank Performance: S

Borrower Performance: S

QAG (if available) ICR

Quality at Entry: S

Project at Risk at Any Time: No

3. Assessment of Development Objective and Design, and of Quality at Entry
3.1 Original Objective:

The primary project objectives were to: (a) improve the living conditions of the urban poor,
through: (i) development of detailed, reliable systems for mapping of urban poverty in the
state to guide state and local investment strategies; and (i1) a poverty-targeted program of
urban upgrading in critically poor urban areas, or bolsoes de pobreza (pockets of poverty); (b)
increase municipal public sector efficiency and sustainability of financing for key municipal
services; (c¢) support privatization and concessioning of service delivery; (d) increase cost
recovery of municipal investments; and (e) strengthen municipal financial management
capacity, especially for effective expenditure control and capital budgeting.

The project was designed within the guiding framework of the Country Assistance Strategy
(CAS) of June 6, 1995 and updated in June 1996 which supported structural reforms at the
federal and state levels with an emphasis on lending to the states, increasingly. This emphasis
was principally due to the increased importance of the states in the provision of key services
and infrastructure, and the finding that projects were successful primarily in states with viable
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fiscal positions (and hence investment programs); only in such cases was the needed volume
of counterpart funding available. Within that context, the project was consistent with the CAS
as Bahia was (and continues to be) a creditworthy state.

The Bank’s strategy in the urban sector in Brazil supported the decentralization reforms which
took effect with the 1988 Constitution, and fostered among Brazil’s municipalities
strengthened financial management and increased fiscal responsibility. In addition, it
emphasized the importance of targeting benefits to the very poor. Thus, the project was part of
a poverty reduction strategy for Brazil that involved economic and sector work, country
dialogue and lending in the areas of rural development, health and education as well as urban
development.

The project also responded directly to the State’s developmental strategy centered on the need
to strengthen the administration of urban areas, particularly in the State’s interior. While the
project objectives were, overall, appropriate and responding to the priorities of the Bank, the
Federal Government and the State of Bahia, the risks to achieving the objectives were high. In
spite of the good track record of the State, the project was still large and complex, especially
when considering the change in approach brought about by the infrastructure component
which was based on the use of sub-loans for financing municipal infrastructure investments.
As will be discussed later, this was in part responsible for a longer than anticipated
implementation period, and the need to reformulate the project after it was approved by the
Board. Notwithstanding the underestimation of risk, the project objectives can be considered
satisfactory.

3.2 Revised Objective:

The project established changes in the mix of components in 1998. However, these changes
did not result in a change in project objectives but rather were aimed at better achieving the
original objectives. The component changes are discussed in the section on Revised
Components.

3.3 Original Components:

The original project design included four primary components, each with specific sub-
components. It is important to note that the components and their description was taken

from the Loan Agreement (Schedule 2) and they do not necessarily coincide fully with the
description provided in the Staff Appraisal Report (Report No. 16258-BR).
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ANEXO 06 - Comparativo de trechos de propostas de legislacdo dos Planos Diretores

Urbanos das cidades de I1héus e Eunapolis

Minuta de Projeto de Lei do Plano Diretor
Urbano de Ilhéus

Minuta de Projeto de Lei do Plano Diretor
Urbano de Eunapolis

A.06.1 - Excertos referentes a estrutura e componentes do Sistema de Gerenciamento do

Planejamento Municipal

TITULO IT

Dos componentes do SIMGEPLAM
CAPITULO1

Da estrutura e atribui¢des dos componentes do
SIMGEPLAM

Art. 17. A estrutura dos componentes do
SIMGEPLAN contemplara as seguintes areas de
atuacao:

I - apoio técnico de carater interdisciplinar, com
finalidade de orientar ou realizar os estudos e
pesquisas necessarias a execugdo da atividade de
planejamento;

II - informacdes técnicas atinentes ao
desenvolvimento urbano do Municipio; e

III - agdes setoriais de planejamento e controle do
desenvolvimento urbano, vinculadas a
Administra¢do Publica Municipal.

Paragrafo nico. Integram o SIMGEPLAN os
orgaos da administracdo direta e indireta, bem
como o Conselho de Desenvolvimento e Defesa
Ambiental Urbano - CONDEMA.

Art. 18. Sdo atribui¢des dos componentes do
SIMGEPLAN:

I - elaborar e coordenar a execugao integrada dos
planos e projetos, promovendo sua viabilizagao
junto ao processo de elaboragdao do orgamento
municipal;

II - informar e orientar acerca da legislacdo
urbanistica e ambiental municipal;

III - estabelecer fluxos permanentes de
informacao entre as suas unidades componentes,
a fim de facilitar o processo de decisdo;

IV - aplicar a legislacdo do Municipio atinente ao
desenvolvimento urbano ambiental,
estabelecendo interpretacao uniforme;

V - monitorar a aplica¢do do Plano com vistas a
melhoria da qualidade de vida;

VI - promover, a cada gestdo administrativa, uma
Conferéncia Municipal de Avaliagdo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano.

Art. 19. O SIMGEPLAN ¢ gerenciado pela
Secretaria Municipal de Planejamento
Estratégico, a qual cabe: (...)

TITULO II — Dos Componentes do Sistema
CAPITULO I
Da estrutura e atribui¢des dos componentes

Art. 22° - A estrutura do SIMGEPLAN
contemplara marginalmente as seguintes areas de
atuacao:

I — apoio técnico de carater interdisciplinar, com
finalidade de orientar ou realizar os estudos e
pesquisas necessarias a execucdo da atividade de
planejamento;

I —informagdes técnicas atinentes ao
desenvolvimento urbano do Municipio;

IIT — Agdes setoriais de planejamento urbano
vinculadas & Administragdo Publica Municipal.

Paragrafo tinico — Integram o SIMGEPLAN os
orgao da administracdo direta e indireta, bem
como os Conselhos Municipais vinculados ao
desenvolvimento urbano.

Art. 23° - Sdo atribui¢des do SIMGEPLAN:

I — elaborar e coordenar a execugdo integrada dos
planos, e projetos, promovendo sua viabilizagdo
junto ao processo de elaboracdo do orgamento
municipal;

II — informar e orientar acerca da legislagdo
urbanistica e ambiental municipal;

IIT — estabelecer fluxos permanentes de
informacéo entre as suas unidades componentes,
a fim de facilitar o proces so de decisdo;

IV — aplicar a legislacdo do Municipio atinente
ao desenvolvimento urbano ambiental,
estabelecendo interpretacdo uniforme;

VI - promover, a cada gestao administrativa,
uma Conferéncia Municipal de avaliagdo do
Plano Estratégico.

Art. 24° - O SIMGEPLAN ¢ gerenciado pela
Secretaria Municipal Competente, a qual cabe:

(..




238

Minuta de Projeto de Lei do Plano Diretor
Urbano de Ilhéus

Minuta de Projeto de Lei do Plano Diretor
Urbano de Eunapolis

A.06.2 - Excertos referentes aos mecanismos de pa

rticipacdo na gestao

CAPITULO III

Dos mecanismos de participagao na gestao, de
informacao e de avaliagdo.

Art. 24. A participagdo da comunidade na gestdo
do planejamento urbano do Municipio ocorre nos
seguintes niveis:

I - global, através do CONDEMA; e

II - regional, através da participacdo da Regido na
elaboracdo dos Planos de A¢do Regional e em
situagdes que com ela tenham relagdo de
Planejamento direta.

Paragrafo tinico. Cabera a comunidade e suas
entidades propor formas de organizar sua
participagao.

Art. 25. Ficam criados os seguintes mecanismos
de ajustes do PDU a serem regulamentados por
ato do Poder Executivo, observando os
procedimentos estabelecidos na Parte III desta
Lei:

I - ajuste por Regido de Planejamento,
mecanismo pelo qual a populagdo e suas
entidades organizadas propdem a revisdo dos
usos, regime volumétrico, atendendo as seguintes
condigdes:

a) que da alteragdo proposta nao resulte
comprometimento ou subaproveitamento dos
equipamentos urbanos e comunitarios; e

b) que a proposta, apds a deliberagdo na Regido
de Planejamento, seja encaminhada pelo
respectivo representante a0 CONDEMA para
exame e manifestacdo.

II - ajuste através dos Planos de Agdo Regional;
ou

III - ajuste por iniciativa do CONDEMA ou do
poder executivo, através do SIMGEPLAN.

Art. 26. O Sistema de Informagodes ¢ integrado
por dados de 6rgdos governamentais e nao-
governamentais, com finalidade de construir
bancos de informagdes que atendam as
necessidades e as demandas da comunidade e a
atividade de planejamento urbano do Municipio.

(..)

CAPITULO III - Dos Mecanismos de
Participacdo na Gestdo, de Informagao e de
Avaliacao

Art. 30° - A participagdo da comunidade na
gestdo do planejamento urbano do Municipio
ocorre nos seguintes niveis:

I — global, através do COMDAU;

II — regional, através da participacdo da regido na
elaboracdo dos Planos de ag@o Regional e em
situacdes que lhe tenham relago direta.
Paragrafo tinico — Cabera a comunidade e suas
entidades propor formas de organizar sua
participacao.

Art. 31° - Ficam criados os seguintes mecanismos
de ajustes deste Plano a serem regulados por
legislagdo especifica, observando os
procedimentos estabelecidos na Parte I desta
Lei;

I — ajuste por Regido Administrativa, mecanismo
pelo qual a populagdo e suas entidades
organizadas propdem a revisao dos usos, regime
volumétrico, atendendo as seguintes condigdes:
a) — que da alterag@o proposta nao resulte em
comprometimento ou sub-aproveitamento dos
equipamentos urbanos € comunitarios;

b) que a proposta, apos a deliberacao na Regido
Administrativa, seja encaminhada pelo respectivo
representante ao COMDAU para exame e
manifestagdo;

c) ajuste através dos Planos de acdo regional;

d) ajuste por iniciativa do COMDAU ou do poder
executivo, através do SIMGEPLAN.

Art. 32° - O Sistema de Informacdes ¢ integrado
por dados de 6rgdos governamentais ¢ nao-
governamentais, com finalidade de construir
bancos de informagdes que atendam as
necessidades e as demandas da comunidade e da
atividade de planejamento urbano do Municipio.

¢..)




239

ANEXO 07 - Diretrizes gerais e parametros de Uso do Solo da proposta de Legislacao
Urbana do PDU de Alagoinhas

Quadro A7.01 - Sintese das Diretrizes gerais para Lei de Uso e Ocupacido do Solo em

Alagoinhas

Zonas de Uso

Zona Adensavel e
Uso Misto

Zona de
Atividades
Potencialmente
Poluidoras e
Geradoras de
Trafego Pesado

Area de Interesse
Ambiental e
Paisagistico

Area de
Preservagao
Permanente

Area de
Preservagao e
Recuperagio de
area de risco

Caracterizacao

sdo areas que devido a |

sua localizacdo
possibilitam a
concentragdo de
atividades geradoras
de incomodidade

sdo as areas de fundo
de vales e talvegues,
corresponde ao curso
do rio Catu e seus
afluentes

areas de vegetacao
ciliar significativa e
areas de escarpa

areas degradadas por
acdes antropicas e
areas de risco
potencial

Objetivos

- sdo areas ja parceladas, |- possibilitar maior|-
que apresentam suporte
de infra-estrutura e onde| populacional e o
convivem diferentes
tipos de uso do solo

densidade

convivio entre os
diferentes tipos
de uso.

retirar o fluxo
de veiculos
pesados e de
carga perigosa
da malha viaria
local.

preservar as
areas de fundo
de vale, a
vegetagao
existente e
garantir
condi¢cdes
adequadas de
drenagem para

a cidade
preservar a area |

recuperagdo
ambiental das
areas

Estratégias
(Diretrizes Gerais)

Otimizar os lotes
desocupados

- estabelecer normas

de uso e ocupagido
que possibilite a
mistura de usos

segregar atividades -

de alto grau de
incomodidade.

ndo ocupar as areas |

de fundo de vale,
para fins
habitacionais.

proibir todo tipo de |

ocupagdo e
fiscalizar
permanentemente
estas areas
controlar as
atividades de
mineragao e
movimento de terra
proibigdo da
ocupacdo em areas
de risco

Instrumentos de
Regulaciio e Gestao
Urbana

- delimitacdo das areas

como de especial
interesse social
classificar o
uso conforme seu grau
de incomodidade e
adotar medidas
mitigadoras
delimitac¢ao de zona
de uso exclusivo para
as atividades de:
abatedor, aviario,
serraria, marmoraria.

delimitar a areas
lindeiras ao rio Cat
para a atividade de
parque urbano, com o
estabelecimento de
baixos pardmetros de
ocupagdo do solo.

delimitar a area como
de preservagao
permanente.

elaborar lei
especifica que
regulamente estas
atividades
delimitagdo de areas
improprias a
ocupagdo urbana
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Quadro A7.02 - Parametros de uso, ocupacio e parcelamento do solo nas areas de uso

Areas de Uso |Categorias de Uso Lote Recuos Testada Taxa de Observagoes
Permitidas Minimo Permeabilizagao
Area Adensavel n3o incémoda 125m2 artigos 5m 15% nos -
de Uso Misto 8,9, e empreendimentos
incOmoda - sujeito a 10 que ocuparem
controle (quadro II) lotes > 500m2

Area de Incoémoda -sujeito a acima de - 20m 15% em todos 0s Area destinada

Atividades controle (quadro 3) |500m2 casos preferencialmente as

potencialmente atividades:

poluidoras e - abatedouro/ aviario;

geradoras de - serraria;

transporte de . marmoraria.

carga N&o é permitido o uso
residencial

Area de ndo incOmoda - - - - Os parametros deverdo ser

Interesse de acordo com o projeto do

Ambiental e Parque Linear do Rio Catu

paisagistico N3o é permitido o uso
residencial

Area de - - - - - N&o é permitido o uso para

Preservagdo atividades de carater urbano

Permanente

Area de Incodmoda - sujeito a 125m2 - - 15% em todos os Os usos serao determinados

Preservagdo e |controle (quadro III) casos através do Plano de Agdo

Recuperagdo de quanto a recuperacao e ao

Area de Risco desenvolvimento de

atividades especiais

Quadro A7.03 - Padrées de incomodidade e medidas mitigadoras

Padroes de
Incomodidade
Impacto Urbanistico Residencial Fornecimento de diretrizes: -
Area construida

Uso Medidas Mitigadoras Observacoes

superior a 500m2 Nao 1p inimizacio do i " do & pai
(quinhentos metros residencial . Para a minimizagdo do impacto causado a paisagem
quadrados) urbana.

2. Quanto aos projetos e obras necessarios a

regulamentacdo dos sistemas de infra-estrutura, que

deverdo seguir os parametros das concessionarias locais.
Poluicao Sonora Nao Fornecimento de diretrizes: Conforme as normas
Geragdo de ruido residencial da Associagao
diumo (das 7:00 as 1. Quanto ao isolamento acustico, no caso de emissao de Brasileira de Normas
22:00) ’ ’ Técnicas - ABNT;

ruidos fora dos limites do imdvel; ntmero 10151/87 e

Geracdo de ruido 10152/87

noturno (das 22:00 as 2. Quanto a redugao do impacto gerado por equipamentos

que produzem ruido;

7:00)
3. Quanto a localizacdo e confinamento das fontes de ruido
no estabelecimento.
Periculosidade Nao Fornecimento de diretrizes: -

Utilizagdo e estocagem residencial
de materiais:

explosivos,

inflamaveis, toxicos,

GLP.

1. Quanto a localizagdo da utilizacdo dos produtos no
estabelecimentos;

2. Quanto a quantidade de produtos a ser estocados;

3. Quanto as normas de estocagem, produgdo e
transporte.



Padroes de

Incomodidade D
Geracgao de Trafego Nao
1 residencial
Geragdo de Trafego
Pesado:
- caminhoes, 6nibus e
similares
Geragao de Trafego Residencial
2
Geragdo de Trafego N&o
Intenso: residencial
- vagas para
estacionamento de
veiculos: local com
area construida acima
de 500m2 e que
receba mais de 100
pessoas ao dia.
Poluigcao por Nao
residuos residencial
Até classe IIT*
Poluicdo atmosférica Ndo
A todas as atividades |residencial
industriais
Poluigdo hidrica N&o
Padrdes de emissao residencial
maximos admissiveis
de afluentes em Residencial

colegdes de agua ou
sistema de esgoto -
conforme estabelecidos
por lei estadual.
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Medidas Mitigadoras Observacoes

Fornecimento de diretrizes: -

1. Quanto a localizagdo e as dimensdes de patio de cargas
e descarga de caminhdes;

2. Quanto aos acessos e manobras

Fornecimento de diretrizes: Permitida a instalacao
somente nas vias

L . . arteriais e coletoras.
1. Caracteristicas e dimensionamento dos acessos de

veiculos e pedestres, com previsdo, dimensionamento e
disposicdo de vagas de estacionamento;

2. Caracteristicas e dimensionamento de embarque e
desembarque de passageiros;

3. Obras e servicos necessarios para minimizar o impacto
negativo no sistema viario

* Conforme NBR
10.004 - Classificagao
dos residuos - ABNT

Fornecimento de diretrizes:

1. Quanto a destinacao dos residuos soélidos gerados pela
atividade, sendo proibidemo disp0-los a céu aberto ou
incinera-los.

Fornecimento de diretrizes: -

1. Quanto a instalagdo de sistemas que reduzam o impacto
provocado pela emissdo de particulas poluentes na
atmosfera e a utilizagdo de combustiveis;

Fornecimento de diretrizes: -

1. Quanto ao tratamento preliminar com retengdo dos
residuos a serem langcados em rede publica ou corpo d’
agua.
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ANEXO 08 - Mensagem de Eleotério Codato

Transcri¢ao da integra da mensagem de Eleotério Codato, coordenador da equipe do Banco
Mundial durante as fases iniciais e final do PRODUR, em resposta a consulta feita pelo
pesquisador.

1. O Sr. ja estava vinculado ao escritério do Banco Mundial no Brasil & época do inicio das negociagdes com o
Estado da Bahia para financiamento do PRODUR? Caso afirmativo, acompanhou esse processo? Se ndo, quem
era o encarregado dessa negociagdo na ocasiao?

R.: Eu participei das reunides iniciais entre o Banco Mundial (BM) e o Governo do Estado da Bahia (GEB) para
o PRODUR. Porém, por razdes de trabalho, retirei-me da equipe do BM que conduziu o restante do trabalho até
a aprovagdo do empréstimo por parte do Conselho Diretor (Board) do BM em margo de 1977 e a fase inicial de
implementagdo do PRODUR. Em 2002 voltei a trabalhar com o PRODUR na condi¢do de Gerente da Operacao
e acompanhei a execu¢do do PRODUR até o seu encerramento, em setembro de 2004. Fui também o responsavel
pela elaborag@o do Relatério de Conclusao do Projeto, em margo de 2005.

2. Existe algum documento do BM ou que esteja em seus arquivos, ao qual possamos ter acesso, com
informagdes a respeito da origem do PRODUR? Caso ndo exista o documento, ¢ possivel obter essas
informagdes de algum integrante do BM que tenha participado das negociagoes?

R.: Estou anexando cépia do Perfil do Projeto (Public Information Document - PRODUR-PID) que € o
documento inicial que se produz internamente ao BM.

(See attached file: PRODUR-PID.pdf)

3. De quem foi a iniciativa do programa, do Estado da Bahia ou do BM?
R.: A iniciativa do Programa foi do GEB e o desenho do mesmo resultou de um frutifero intercambio entre
técnicos do GEB e do BM.

4. O componente Desenvolvimento Institucional ja constava das primeiras versdes do PRODUR? Se nao,
quando foi inserido e de quem foi a iniciativa?

R.: O componente de Desenvolvimento Institucional sempre fez parte do desenho do PRODUR, desde o seu
primeiro momento. Havia por parte dos técnicos do GEB o reconhecimento da necessidade de fortalecer o
proprio GEB para a gestdo das questdes urbanas no Estado da Bahia assim como a de fortalecer a capacidade dos
municipios baianos para poderem cumprir suas fungoes.

5. Os Planos Diretores Urbanos (PDUs) sdo uma Proposta do PRODUR original, ou vieram posteriormente? De
quem foi a inicativa?

R.: Nao estou lembrado a respeito disso mas parece-me que os Planos Diretores Urbanos faziam parte da
proposta inicial do PRODUR. Os PDUs eram considerados como um instrumento importante de planejamento
para reforgar a capacidade dos municipios na gestdo do desenvolvimento urbano.

6. Foi elaborado algum documento do BM avaliando o PRODUR? Caso afirmativo ¢ possivel obter copia? Qual
a avaliagdo do BM a respeito do processo e dos resultados do PRODUR?

R.: Sim. Conforme mencionado anteriormente, foi elaborado o Relatério de Conclusdo do Projeto
(Implementation Completion Report-ICR) copia do qual estou anexando a esta mensagem.

(See attached file: PRODUR-ICR.pdf)

As questdes 3 a 6 valem do mesmo modo para o programa PROURB, do Governo do Ceara, que também contou
com financiamento do BM. Sera importante para a analise ter a referéncia de outro programa similar.

R.: O PROURB ¢ 0 PRODUR foram concebidos e elaborados quase que simultaneamente e se beneficiaram em
grande medida de outros projetos similares que o0 BM havia financiado no Brasil, incluindo o Projeto SOMMA
no Estado de Minas Gerais ¢ o Projeto Parana Cidades, no Estado do Parana.

7. Houve alguma avaliagdo comparativa feita pelo BM a respeito dos programas acima, ambos atendendo a

muitos municipios e com foco no Desenvolvimento Institucional? Caso negativo, qual a sua apreciagdo desses
dois programas? R.: Sim. Ha uma avaliacdo feita pelo "Operations Evaluation Department" agora chamado de
"Independent Evaluation Group" que compara as experiéncias de programas de desenvolvimento municipal no
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Brasil e nas Filipinas que contaram com financiamento do BM. O relatorio foi publicado em dezembro de 1998 e
o seu titulo € o seguinte:

Brazil, Philippines - Building institutions and financing local development : lessons from Brazil and the
Philippines - Municipal Development Projects in the State of Parana and the State of Rio Grande do Sul, First
and Second Municipal Development Projects, Volume 1

8. Qual a importancia para 0 BM do financiamento do desenvolvimento urbano? Isto correspondeu a alguma
mudanga nas diretrizes do banco para financiamento a paises em desenvolvimento? As diretrizes atuais para
apoio do BM a investimentos urbanos continuam as mesmas em relagéo as que orientaram os programas
referidos (BA e CE)? Se houve mudanga, quais os fundamentos, objetivos, o que mudou em relagdo a postura
anterior do banco?

R.: Dados recentes do portefolio do BM indicam que aproximadamente 12% do total do volume de empréstimos
¢ para projetos de desenvolvimento urbano. A participagdo de projetos de desenvolvimento urbano no portefolio
do BM tem crescido nos ultimos anos em resposta ao crescente indice de urbanizagdo nas diversas partes do
mundo, principalmente na Asia, Surasia (India, Bangladesh, Paquistdo e outros) e Africa. O BM continua a
apoiar projetos de desenvolvimento urbano no Brasil e outros paises como sempre o fez. Porém, devido as
mudangas na legislagdo brasileira nos tlltimos anos, o BM passou a apoiar projetos municipais individuais em
varias cidades tais como: Brasilia, Cubatdo, Uberaba, entre outras. Além disso, o BM se juntou a outras agéncias
bilaterais e multilaterais para a criagdo da "Cities Alliance" que promove duas questdes urbanas: politicas
publicas para as areas de ocupagdo informal (favelas) e o planejamento estratégico das cidades. O web site das
Cities Alliance ¢ o seguinte:

http://www.citiesalliance.org/index.html

Mais recentemente, 0 BM e a IFC (Corporagdo Financeira Internacional) conjuntamente criaram o Departamento
de Finangas Subnacionais com o objetivo de promover o acesso das entidades subnacionais (municipios, estados
¢ empresas publicas) aos mercados de crédito sem aval soberano. Essas iniciativas demonstram a importancia
que o BM da a questdo do desenvolvimento urbano e a necessidade de criar mecanismos para atender as
necessidades de investimento nessa area.
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ANEXO 09 — Quadro de correlacoes entre codigos das agregacoes utilizadas na Tabela
3.01 e a designacao dos projetos da planilha de atividades do BM

codigo AJT

agregacio BM

projetos

INFRA-ESTRUTURA
BASICA

Des. Setor privado

Minerag¢do, Siderurgia, Petroquimica,

Comércio, exportacao

Transporte Rodovias, Portos, Ferrovias
Petroleo e gés
Energia Geragao e distribuicdo de Energia, Energias

alternativas,

Ajuste setorial

Desenvolvimento industrias

industria
FINANCEIRO Financas Apoio ao setor financeiro,
DESENVOLVIMENTO | Legislacao, Justica
SETOR PUBLICO e Seguranca
gestao publica Ajuste estrutural
DESENVOLVIMENTO | Desenvolvimento Projetos Metropolitanos, Habitagao,
URBANO Urbano Transportes Urbanos, Infra-estrutura Urbana
SANEAMENTO Agua, Saneamento | Agua, esgotos, drenagem, prevengio e
e prevencao de recuperagdo de cheias, manejo de residuos
cheias solidos
Saude, Nutricao e
populagdo
EDUCACAO Educagao Educacao profissionalizante, capacitacao

Ciéncia e Tecnologia

DESENV-RURAL

Prote¢ao social

Ajuste setorial -

assentamentos, industria de fertilizantes,

agricultura crédito rural
AMBIENTAL Agricultura, pesca e | reflorestamento, extrativismo, assisténcia
florestamento técnica

Meio-ambiente

controle de cheias
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ANEXO 10 - Acordo de Empréstimo BM 4140 BR - PRODUR / Estado da Bahia
Trechos selecionados para fins ilustrativos

CONFORMED COPY

LOAN NUMBER 4140-BR

Loan Agreement

(Bahia Municipal Infrastructure Development and Management Project - PRODUR)
between

INTERNATIONAL BANK FOR RECONSTRUCTION AND DEVELOPMENT and STATE OF BAHIA
Dated April 28, 1997

LOAN NUMBER 4140-BR

LOAN AGREEMENT

AGREEMENT, dated April 28, 1997, between INTERNATIONAL BANK FOR RECONSTRUCTION

AND DEVELOPMENT (the Bank) and STATE OF BAHIA (the Borrower).

WHEREAS (A) the Federative Republic of Brazil (the Guarantor) and the Borrower,
having been satisfied as to the feasibility and priority of the Project described
in Schedule 2 to this Agreement, have requested the Bank to assist in the financing
of the Project; (B) by an agreement (the Guarantee Agreement) of even date herewith
between the Guarantor and the Bank, the Guarantor has agreed to guarantee certain
obligations of the Borrower in respect of the Loan; and

WHEREAS the Bank has agreed, on the basis, inter alia, of the foregoing, to extend
the Loan to the Borrower upon the terms and conditions set forth in this Agreement;

NOW THEREFORE the parties hereto hereby agree as follows:

ARTICLE I

General Conditions; Definitions

(...)

ARTICLE TII

The Loan

Section 2.01. The Bank agrees to lend to the Borrower, on the terms and conditions
set forth or referred to in this Agreement, various currencies that shall have an
aggregate value equivalent to the amount of one hundred million Dollars
($100,000,000), being the sum of withdrawals of the proceeds of the Loan, with each
withdrawal valued by the Bank as of the date of such withdrawal.

Section 2.02. (a) The amount of the Loan may be withdrawn from the Loan Account in
accordance with the provisions of Schedule 1 to this Agreement for expenditures
made (or, if the Bank shall so agree, to be made) in respect of the reasonable cost
of goods and services required for the Project described in Schedule 2 to this
Agreement and to be financed out of the proceeds of the Loan.

(b) The Borrower may, for the purposes of the Project, open and maintain in

Dollars a special deposit account in a commercial bank on terms and conditions
satisfactory to the Bank, including appropriate protection against set-off, seizure
or attachment. Deposits into, and payments out of, the Special Account shall be
made in accordance with the provisions of Schedule 5 to this Agreement.

Section 2.03. The Closing Date shall be March 31, 2002 or such later date as the
Bank shall establish. The Bank shall promptly notify the Borrower and the Guarantor
of such later date.

Section 2.04. The Borrower shall pay to the Bank a commitment charge at the rate of
three fourths of one per cent (3/4 of 1%) per annum on the principal amount of the
Loan not withdrawn from time to time.

Section 2.05. (a) The Borrower shall pay interest on the principal amount of the
Loan withdrawn and outstanding from time to time, at a rate for each Interest
Period equal to the Cost of Qualified Borrowings determined in respect of the
preceding Semester, plus one-half of one percent (1/2 of 1%). On each of the dates
specified in Section 2.06 of this Agreement, the Borrower shall pay interest
accrued on the principal amount outstanding during the preceding Interest Period,
calculated at the rate applicable during such Interest Period.

(b) As soon as practicable after the end of each Semester, the Bank shall notify
the Borrower and the Guarantor of the Cost of Qualified Borrowings determined in
respect of such Semester.

(c) For the purposes of this Section:

(i) "Interest Period" means a six-month period ending on the date immediately
preceding each date specified in Section 2.06 of this Agreement, beginning with the
Interest Period in which this Agreement is signed.

(ii) "Cost of Qualified Borrowings" means the cost, as reasonably determined by the
Bank and expressed as a percentage per annum, of the outstanding borrowings of the
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Bank drawn down after June 30, 1982, excluding such borrowings or portions thereof
as the Bank has allocated to fund: (A) the Bank’s investments; and (B) loans which
may be made by the Bank after July 1, 1989 bearing interest rates determined
otherwise than as provided in paragraph (a) of this Section.

(1ii) "Semester" means the first six months or the second six months of a calendar
year.

(d) On such date as the Bank may specify by no less than six months’ notice to the
Borrower, paragraphs (a), (b) and (c) (iii) of this Section shall be amended to
read as follows:

"(a) The Borrower shall pay interest on the principal amount of the Loan withdrawn
and outstanding from time to time, at a rate for each Quarter equal to the Cost of
Qualified Borrowings determined in respect of the preceding Quarter, plus one-half
of one percent (1/2 of 1%). On each of the dates specified in Section 2.06 of this
Agreement, the Borrower shall pay interest accrued on the principal amount
outstanding during the preceding Interest Period, calculated at the rates
applicable during such Interest Period."

"(b) As soon as practicable after the end of each Quarter, the Bank shall notify
the Borrower and the Guarantor of the Cost of Qualified Borrowings determined in
respect of such Quarter."

"(c) (iii) ‘Quarter’ means a three-month period commencing on January 1, April 1,
July 1 or October 1 in a calendar year."

Section 2.06. Interest and other charges shall be payable semiannually on January
15 and July 15 in each year.

Section 2.07. The Borrower shall repay the principal amount of the Loan in
accordance with the amortization schedule set forth in Schedule 3 to this
Agreement.

Section 2.08. The Executive Director of CAR is designated as representative of the
Borrower for the purposes of taking any action required or permitted to be taken
under the provisions of Section 2.02 of this Agreement and Article V of the General
Conditions.

(...)
SCHEDULE 1

Withdrawal of the Proceeds of the Loan

1. The table below sets forth the Categories of items to be financed out of the
proceeds of the Loan, the allocation of the amounts of the Loan to each Category
and the percentage of expenditures for items so to be financed in each Category:
Loan Allocated % of (Expressed in Expenditures Category Dollar Equivalent) to be
Financed

(1) Subloans under 83,900,000 53% of amounts Part C of the Project disbursed and,
in the case of a Subloan financing foreign expenditures only, 100% of amounts
disbursed

(2) Grants under Part D 4,000,000 53% of amounts of the Project disbursed, and, in
the case of a Grant financing foreign expenditures only, 100% of amounts disbursed
(3) Grants under Part A 10,700,000 45% of amounts of the Project disbursed and, in
the case of a Grant financing foreign expenditures only, 100% of amounts disbursed
(4) Goods under Part B 500,000 50% of the Project

(5) Consultants’ services 900,000 100% under Part B of the Project

TOTAL 100,000,000

2. For the purposes of this Schedule the term "foreign expenditures" means
expenditures in the currency of any country other than that of the Guarantor for
goods or services supplied from the territory of any country other than that of the
Guarantor.

3. Notwithstanding the provisions of paragraph 1 above, no withdrawals shall be
made in respect of:

(a) payments made for expenditures prior to the date of this Agreement, except that
withdrawals, in an aggregate amount not to exceed the equivalent of $5,000,000, may
be made on account of payments made for expenditures before that date but after a
date which is 12 months before the date of this Agreement;

(b) expenditures made by a Beneficiary under a Subproject which requires the prior
approval of the Bank pursuant to the provisions of Section 3.03 (b) of this
Agreement, unless the Bank shall have approved such Subproject; and

(c) expenditures under an Infrastructure or an Urban Upgrading Subproject, unless
the Beneficiary has entered into an agreement, satisfactory to the Bank,
undertaking to carry out a Municipal Reform Subproject and/or an Institutional
Development Subproject, whenever the carrying out of such Municipal Reform
Subproject and/or Institutional Development Subproject has been recommended by the
corresponding Diagnosis and Recommendations.
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4. The Bank may require withdrawals from the Loan Account to be made on the basis
of statements of expenditure for expenditures:

(a) financed under Subloans and Grants; and

(b) under contracts for goods and consultants' services costing less than the
equivalent of $350,000 in the case of goods, $100,000 in the case of consulting
firms' services and $50,000 in the case of individual consultants' services, all
under such terms and conditions as the Bank shall specify by notice to the
Borrower.

SCHEDULE 2
Description of the Project
The objectives of the Project are: (a) to improve the 1living conditions of the

urban residents in the Borrower's territory, primarily the urban poor; and (b) to
increase the efficiency of the services provided directly or indirectly Dby the
Municipalities and the sustainability of the financing of key services provided by
the Municipalities.

The Project consists of the following parts, subject to such modifications thereof
as the Bank and the Borrower may agree upon from time to time to achieve such
objectives:

Part A: Municipal Reforms and Institutional Development 1. Preparation of diagnoses
and, when necessary, recommendations for: (a) the privatization of the enterprises
controlled by Municipalities or for the concessioning of municipal services; and
(b) the strengthening of the management, institutional and financial capabilities
of Municipalities.

2. Carrying out of projects consisting of one or more of the following activities:
privatization of enterprises controlled by Municipalities or concessioning of
municipal services; and restructuring of Municipalities’ enterprises, through
downsizing of staff and other administrative reforms, to facilitate privatization
or concessioning of municipal services.

3. Carrying out of projects consisting of one or more of the following activities:
strengthening, through the provision of technical assistance, staff training and
acquisition of equipment (including hardware and software), of the management,
institutional and financial capabilities of Municipalities, including, inter alia,
the upgrading of property tax cadastres, improvement of procedures, policies and
physical infrastructure for billing and collection of property and other taxes and
tariffs, improvement of procurement procedures, and preparation or updating of
master plans, codes and technical standards for construction work.

Part B: Strengthening of CAR and Poverty Study

1. Strengthening of the technical and administrative capabilities of CAR, through
the provision of technical assistance and staff training, and acquisition of
related equipment (including hardware and software).

2. Carrying out of a study to evaluate the impact of the Project on the improvement
of the living conditions of the urban poor in the Borrower's territory, such study
to include a poverty mapping.

Part C: Urban Infrastructure

Carrying out of projects consisting of one or more of the following activities:

(a) installation and/or expansion of water treatment and production systems, water
supply networks and domestic water supply connections, and operational and
commercial improvements such as installation of water meters, water leak detection
and rehabilitation of related equipment;

(b) installation and/or expansion of sewage treatment systems, networks and
domestic connections;

(c) acquisition of equipment for solid waste collection and final disposal, and
construction of landfills;

(d) street paving, macro- and micro-drainage, and flood and erosion control works,
and channeling of creeks;

(e) other activities complementary to those under paragraphs (a) to (d) above, such
as street lighting, urbanization, construction of sidewalks and planting of trees
and shrubbery;

(f) construction of municipal markets and slaughterhouses; and

(g) construction or expansion of air, road and water transport passenger shelters,
and touristic bureaus.

Part D: Urban Upgrading

Carrying out of projects consisting of one or more of the activities referred to in
Part C (a) through (e) of the Project in locations where the average monthly
household income is three minimum salaries or less.

*x ok  x

The Project is expected to be completed by September 30, 2001.
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Anexo 11 — Relatorio do BM a partir da consulta inicial do PRODUR
(Report PIC - 1641) — texto integral, original em inglés

Project Name: Brazil-Bahia Urban Environmental Infrastructure Project
Region: Latin America and The Caribbean

Sector: Infrastructure

Project ID: BRPA6562

Borrower: State of Bahia

Implementing Agency: Companhia de Desenvolvimento e Acao Regional (CAR)
Av. Luiz Viana Filho, 0 -Conjunto SEPLANTEC

41.745-000 -Salvador-BA (BRASIL)

Telephone: (71) 371-0589

Fax: (71) 371-0015

Date PID Prepared January 4, 1995
Appraisal Date May 1995
Projected Board Date March 6, 1997

1. Background. The 1988 constitutional reforms enhanced the importance of
municipalities in Brazil's federal system, so that they have both greater
responsibilities --in particular in the area of provision of infrastructure and
social services --and increased revenues from own and transfer sources. At the same
time, against the background of macroeconomic crisis and high urbanization rates,
municipalities confront increasing challenges in the adequate and efficient
provision of services. While Brazil's mature infrastructure networks are among the
most extensive in the region, these ageing assets have not been adequately
maintained and are insufficient to meet growing demand for service. With population
pressure and economic crisis, the informal economy has provided services in an
unregulated fashion which has led to degradation of the urban environment,
particularly in favela areas where the urban poor live. Poverty in Brazil has
increasingly become an urban problem, as the urban share of poor has grown over the
decade. Further, with economic crisis has come institutional and financial failure
of federal infrastructure delivery programs. Finally, despite decentralization,
municipal financial health continues to depend largely on federal and state
transfers, particularly in the Northeast.

These factors point to a need to strengthen municipalities' capabilities to
efficiently manage both their financial resources and their service provision
responsibilities.

2. The Northeast. The Northeast of Brazil presents a range of unique issues in the
Brazilian context. Climatic and geographic conditions have made this region one of
Brazil's poorest historically. Average GDP per capita in 1990 was just USS$1,173 --
less than half of the national level. Average rainfall is a low 1,000 millimeters.
Industry does not dominate economic activity in the same way as it does in Brazil's
southern regions, and agriculture remains an important source of revenues. In many
states in the Northeast, tourism plays the most significant role in the economy.
The major cities of the Northeast are situated along its costal region, and include
three of the country's nine metropolitan regions: Fortaleza (Cear ); Recife
(Pernambuco); and Salvador (Bahia). Poverty prevails: the population of the region
is 29% of the nation's total, while GDP is just 13% of the total. Migration of the
rural poor to urban areas over the last decade has caused dramatic urbanization
rates.

3. The State of Bahia. The State of Bahia comprises 567,000 square kilometers. In
1985, Bahia's GDP represented 5% of Brazil's GDP, and was the sixth largest in the
country and, in per capita terms, the second largest in the Northeast. Service-
related activities (mainly tourism) account for 55% of Bahia's GDP, while industry
provides 30% and agriculture 15%. Industrial activities are concentrated mostly in
and around the capital, Salvador. The State's 11.8 million population is divided
into about 40% (4.8 million) rural and 60% (7.0 million) urban.

The Salvador metropolitan region has a population of about 2.0 million. Bahia has
415 municipalities; six of which have populations over 100,000; about 35 of which
have populations between 20,000 and 100,000; and the remainder of which have
populations below 20,000. Rapid urbanization rates have led to a dramatic reduction
in rural population (from about 66% of total in 1960 to 40% in 1991) and a
corresponding increase in urban population (from about 34% in 1960 to 609 in 1991).
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Poverty is pervasive, with 63.2% of the State's population below the poverty line
(household income of twice the monthly minimum wage or less). While about 80% of
the State's urban population has access to safe water, only 11.5% is served by
formal sewerage systems, in just 12 out of 415 municipalities.

4. Project Objectives. The overall objective of the proposed project is to support
the institutional capacity-building efforts of the Government of Bahia in
implementing its urban development program for economically sustainable growth.
Specific objectives would include: (a) strengthening municipal financial and
institutional management capacity; (b) improving living conditions in low-income
neighborhoods in selected cities; and (c) improving environmental management and
investment decisions at the State and municipal levels. The Bank's strategy in
Brazil is to support policies and investments that will encourage economic growth
and social development in the context of macroeconomic stability. Strategy in the
urban sector has been to support the decentralization reforms which took effect
with the new constitution, and foster among Brazil's municipalities strengthened
financial management and increased fiscal responsibility, supporting the
macroeconomic policies of the federal government.

5. Project Description. The project's objectives would be achieved through two
primary components: an institutional development (ID) component (about 10% of
project costs); and an urban infrastructure (UI) component (about 90% of costs).
The ID component would consist of technical assistance, training, studies, project
preparation and management, and information technology equipment, to support the
modernization and administrative reforms of municipal governments and selected
State agencies involved in project implementation. The UI component would consist
of investments in the basic urban infrastructure sectors, primarily drainage and
erosion control, solid waste collection and disposal, water and sewerage
connections for low-income areas, street paving, public lighting and traffic
management.

6. Project Implementation and Financing. The Borrower would be the State of Bahia,
which would use the Bank loan to capitalize a municipal development fund (FDM) to
finance eligible civil works and equipment under the UI component. The State would
also contribute to the capitalization of the FDU, and would provide counterpart
funds for poverty-targeted subsidies and matching grants. The State would provide
about half the total required counterpart funds for the project, with the remaining
counterpart provided by municipal sub-borrowers. Project implementation would be
coordinated by the State's Companhia de Desenvolvimento e Acao Regional (CAR), the
executing agency. With the exception of the first-year program, which would be
identified at appraisal, CAR would select sub-borrowers on the basis of agreed
technical, economic, financial and environmental criteria set out in an Operational
Manual. The Manual would also include guidelines for preparation of loan and
technical assistance applications, procurement, disbursement and other project
implementation procedures. CAR would also oversee execution of the ID component, to
be implemented largely through private consultants. Municipalities would implement
the infrastructure component, with the assistance of sectoral technical agents and
specialized consultants.

7. Because it will support basic sanitation infrastructure, the project is expected
to yield environmental benefits related to improved solid waste collection and
disposal, improved drainage and sewerage collection, reduced leakage and water
losses, and greater coherence in management of water and sewerage services at the
municipal level. Environmental analyses will be prepared for individual sub-
projects as needed, based on the requirements of Bank guidelines and Brazilian
legislation. The technical assistance component may include financing of
development of draft municipal environmental legislation and strengthening of
municipal environmental councils, where appropriate.

The project is rated category "B."
Contact Point: Public Information Center

The World Bank

1818 H Street N.W.
Washington D.C. 20433
Telephone No.: (202)458-5454
Fax No.: (202)522-1500

Note: This is information on an evolving project. Certain components
may not necessarily be included in the final project.
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Anexo 12 - Exemplo dos Termos de Referéncia para contratagido dos PDUs

Adotou-se como base a versao dos Termos de Referéncia preparada para o PDU de Morro do
Chapéu, idéntico em todos os detalhes aos Termos de Referéncia adotados para a contratagao
dos planos da maior parte das cidades contempladas no PRODUR. Corresponde ao modelo
mais tardio e também mais elaborado dentre as versdes lancadas ao longo do programa,

podendo assim ser considerado representativo dos conteudos bésicos do conjunto desses
documentos.

TERMO DE REFERENCIA
PARA
PLANO DIRETOR URBANO
COM ABRANGENCIA MUNICIPAL

VERSAO FEVEREIRO 2002
Inclui as exigéncias Constitucionais e as
constantes no Estatuto da Cidade

Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal

Prefeitura Municipal de MORRO DO CHAPEU
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TERMOS DE REFERENCIA

SUMARIO

APRESENTAGCAO

1. INTRODUGAO

2. PRESSUPOSTOS

3. RELAGOES ENTRE O PLANO DIRETOR E O TERRITORIO MUNICIPAL

4. COMPONENTES DO PLANO DIRETOR URBANO COM ABRANGENCIA MUNICIPAL

RELATORIOS
A. RELATORIOS DE ANDAMENTO

B. RELATORIO DO PLANO ESTRATEGICO

Bl. AVALIACAO DA PARTICIPACAO DA COMUNIDADE

B2. CENARIOS SOCIOECONOMICOS
B3. CENARIO DAS PROPOSIGOES INSTITUCIONAIS

B4. CENARIO DE PROPOSICOES ALTERNATIVAS
B5. CADERNO DO PACTO TERRITORIAL

C. RELATORIO DO PLANO DIRETOR URBANO COM ABRANGENCIA MUNICIPAL
C1. CENARIOS ATUAIS E PROSPECTIVOS
C2. PARTIDO URBANISTICO E MODELO DE DESENVOLVIMENTO ESPACIAL
C3. ESTRATEGIAS, POLITICAS E DIRETRIZES
C4. PROJETOS ESTRATEGICOS
C5. BALCAO DE INFORMACOES
BANCO DE DADOS
BANCO DE IMAGENS
MAPOTECA
C6. CADERNO DE OPORTUNIDADES DE DESENVOLVIMENTO
C7. INSTRUMENTOS ADMINISTRATIVOS

D. RELATS')RIO FINAL, RELATORIO DE LEGISLAGAO E PRODUTOS PARA
DIVULGACAO

PLANTAS

E1. PLANTAS DE APOIO AOS CENARIOS SOCIOECONOMICOS
1. Planta Esquemaética da Inser¢do do Municipio na Regiédo
2. Planta do Municipio
E2. PLANTAS ESQUEMATICAS DE APOIO AOS CENARIOS
INSTITUCIONAIS
3. Planta Esquematica das Proposi¢bes Institucionais Convencionais e
Alternativas
E3. PLANTA INDICATIVA DO PACTO TERRITORIAL
4. Planta(s) Indicativa(s) dos Pleitos de Ordenamento de Uso e Ocupagéo do
Solo, de Infra-Estrutura, de Melhoria da Imagem Urbana
E4. PLANTAS TEMATICAS DE APOIO AOS CENARIOS
FiSICO-TERRITORIAIS
5. Planta Basica Urbana
6. Plantas Esquematicas de Ocupagao do Solo
7. Plantas Esquematicas de Zoneamento
8. Plantas Esquematicas de Infraestrutura



ES.

E6.

E7.
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PLANTAS INDICATIVAS DO PROJETO DE CIDADE
9. Plantas Tematicas para Orienta¢des Estratégicas
10. Planta do “Projeto de Cidade”
11. Planta Indicativa do Partido Urbanistico
12.Planta de Consolidagédo do Plano Diretor
13.Planta de Consolidag¢do do Estatuto da Cidade
PLANTAS DE APOIO A LEGISLAGAO URBANISTICA
14. Planta de apoio a lei do perimetro urbano
15. Planta(s) de apoio a lei de zoneamento urbano
16. Planta de apoio ao parcelamento do solo
ILUSTRAGOES

F. INSTRUMENTOS JURIDICOS

F1.
F2.
F3.
F4.
F5.
F6.
F7.
F8.

LEI DO PLANO DIRETOR URBANO COM ABRANGENCIA MUNICIPAL
LEI DO PERIMETRO URBANO

LEI DE ORDENAMENTO DO USO E DA OCUPAGAO DO SOLO
CODIGO DE OBRAS OU EDIFICAGOES

CODIGO DE POSTURAS OU DE POLICIA ADMINISTRATIVA
CODIGO AMBIENTAL
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APRESENTAGCAO

Estes Termos de Referéncia apresentam os pressupostos do Plano Diretor Urbano de MORRO DO
CHAPEU, abrangendo o territério municipal.

Recomendam procedimentos caracteristicos do planejamento normativo, do planejamento
participativo, do planejamento estratégico de cidades, no sentido de torna-lo mais objetivo e realista.
Desenvolvem em seguida o que expressa como componentes bésicos: cenarios atuais e
prospectivos; pacto territorial; partido urbanistico e modelo de desenvolvimento espacial; estratégias,
politicas e diretrizes; projetos estratégicos; balcdo de informagdes; caderno de oportunidades de
desenvolvimento; instrumentos administrativos e instrumentos juridicos a serem apresentados em
relatérios e plantas. Oferecem um apanhado dos objetivos e orientagbes metodoldgicas basicas,
além de detalhar o escopo da Proposta Técnica.

A CAR — Companhia de Desenvolvimento e Agao Regional, através do PRODUR - Programa de
Administracdo Municipal e Desenvolvimento de Infra — Estrutura, elaborou o presente documento no
intuito de orientar as Consultoras na elaboracdo da Proposta Técnica, e, conseqientemente, do
Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal de MORRO DO CHAPEU, convém estar atento as
especificagdes e procedimentos para construgdo da planta béasica juntamente com o Cadastro
Técnico, em elaboracao através do PRODUR.

Cabe destacar as intengdes do PRODUR, relativamente ao combate a pobreza e ao preceito
constitucional de participagcdo comunitaria nos processos de decisao sobre o peculiar interesse dos
municipios, particularmente no que toca ao processo de desenvolvimento urbano e ao cumprimento
do que estabelece o Estatuto da Cidade, em especial aos itens obrigatérios aos Planos Diretores
Urbanos.

1. INTRODUGAO

O presente documento, anexo do Edital de Licitagdo, objetiva orientar a elaboragcédo do Plano Diretor
Urbano de MORRO DO CHAPEU, abrangendo o territério municipal, de acordo com os pressupostos
do PRODUR e as exigéncias do Estatuto da Cidade, além de dar referéncias objetivas ao processo
de julgamento da Proposta Técnica, a ser realizado pela Comissdo de Licitagdo nomeada pela
Prefeitura Municipal.

Nos Termos de Referéncia sdo estabelecidas referéncias que permitirdo transformar a Proposta
Técnica selecionada no principal pardmetro de acompanhamento da elaboragdo do PDU. Particular
énfase devera ser atribuida ao Plano de Trabalho e ao Fluxograma do MS-Project ou similar, que
serao referéncias insubstituiveis para a assinatura do Contrato.

Cabera aos concorrentes, na Proposta Técnica, tragar um quadro preliminar da problematica local e
detalhar procedimentos metodoldgicos especificos a cada produto, inclusive para os diplomas legais,
que devem ser concebidos como um sistema de leis e decretos adequados ao porte da Prefeitura e
da cidade a que se destinam.

Algumas sugestdes, em anexo, visam facilitar o detalhamento metodolégico. Sua incorporagéo tacita
as propostas técnicas, sem novas contribui¢cdes, podera levar a desclassificagdo da concorrente por
insuficiéncia técnica.
2. PRESSUPOSTOS

A atividade de imprimir novo impulso ao desenvolvimento urbano pode ser conduzida, pelo menos,
em duas etapas, cujas atividades devem estar integradas entre si:

¢ Na primeira, devera predominar a elaboragdo de um Plano Estratégico;
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e Na segunda, deverao ser desenvolvidos os estudos técnicos para o Plano Diretor Urbano com
Abrangéncia Municipal.

Na etapa do plano estratégico, a indicagao inicial dos “pontos fortes e fracos” do desenvolvimento
urbano de MORRO DO CHAPEU visa desenhar, em rapidos tracos, um perfil ou cenario da cidade a
partir da 6tica de seus moradores e esbocgar sua “visao de futuro”, interpretada como “projeto de uma
cidade ideal” desejada por todos (alterando e expandindo a metodologia SWOT). As sugestdes e
recomendacobes feitas durante estes exercicios iniciais de planejamento devem servir como guias
para a sistematizacdo de “projetos estratégicos”, que atendam aos interesses de grupos especificos
com eles comprometidos, e que sejam capazes de reproduzir a base econdmica local, além de servir
como estruturantes do espaco urbano desejado para a cidade de MORRO DO CHAPEU.

Os principais objetivos deste plano estratégico que subsidia o PDU devem refletir os atuais
interesses do Executivo e da comunidade de MORRO DO CHAPEU em alcancar vantagens
competitivas no cenario externo (na regido, e, se possivel, até mesmo no territério nacional ou no
mundo) e melhorar a qualidade de vida de sua populagdo, em um horizonte de longo prazo e uma
visdo integral da realidade urbana.

Do ponto de vista da gestédo urbana, o plano estratégico exige participacado coordenada de todos os
agentes econOdmicos e atores sociais, envolvendo agdes concentradas nos problemas relevantes e
nas oportunidades de desenvolvimento, sempre buscando o dialogo, a negociacéo e a flexibilizacdo
de decisbes para facilitar a administragao dos conflitos de interesse. Do ponto de vista técnico, o
plano estratégico deve recorrer a recursos do planejamento estratégico convencional, através do
estabelecimento de cenarios técnicos e sintéticos de carater substancialmente propositivo. Tais
cenarios deverao ser cotejados com a realidade local através de consultas seletivas e de qualidade
que permitam, pouco a pouco, a sensibilizagdo e mobilizagdo das comunidades que serao afetadas,
na medida em que este for sendo implantado.

Na etapa de elaboracdo do Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal de MORRO DO
CHAPEU, os resultados do Plano Estratégico devem ser compatibilizados com estudos técnicos, em
funcdo do contexto socioecondémico, com as condigdes socio-ambientais e urbanisticas, com a
disponibilidade de recursos financeiros e com a capacidade gerencial do Executivo e da comunidade.
Operacionalmente, a compatibilizagdo do Plano Estratégico com o Plano Diretor Urbano com
Abrangéncia Municipal requer canais fluentes entre as esferas publicas e privadas.

3. RELAGOES ENTRE O PLANO DIRETOR E O TERRITORIO MUNICIPAL

O Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal de MORRO DO CHAPEU, para a administracdo
publica local, € o marco inicial do processo de planejamento espacial. Constitui-se num conjunto de
pecas propositivas e instrumentos de estimulo (incentivos e isengdes fiscais) ou restricao (leis e
decretos) objetivando balizar a atuagdo dos diversos agentes produtores, usuarios e gestores do
espaco urbano, no sentido da cidade desejada por todos.

E um plano que no se estende as areas rurais, embora deva considerar a influéncia destas sobre a
estruturagdo do espago urbano do Municipio. No que pese o PDU estar voltado explicitamente para
tal estruturacdo, ndo se pode perder a perspectiva do papel articulador e integrador que as areas
urbanas desempenham, em relagédo as atividades desenvolvidas no territério municipal. Ha que se
levar em conta, o desempenho da nucleagdo urbana em relagdo ao apoio e capitalizagao das
atividades extra citadinas, (que se desenvolvem no territério municipal ou até mesmo em seu
entorno), bem como o impacto que estas atividades podem ter na area urbana, além dos
requerimentos destas atividades, em termos de suporte urbano, para o desenvolvimento das
mesmas.

4. COMPONENTES DO PLANO DIRETOR URBANO COM ABRANGENCIA MUNICIPAL

Considerando as definigbes do PRODUR, os componentes do Plano Diretor Urbano com
Abrangéncia Municipal de MORRO DO CHAPEU s&o:

e Cenarios atuais e prospectivos;

e Pacto territorial;

e Partido urbanistico e modelo de desenvolvimento espacial;

o Estratégias, politicas e diretrizes;

e Projetos estratégicos;
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Balcao de informagdes;

Caderno de oportunidades de desenvolvimento;
Instrumentos administrativos;

Instrumentos juridicos.

Estes componentes devem ser apresentados sob a forma de:
e Relatorios;
e Plantas;
o Relatérios de Legislagao;

RELATORIOS

Os relatérios sao:

Relatérios de Andamento;

Relatério do Plano Estratégico (relatério intermediario ou primeiro relatério basico);
Relatério do Plano Diretor (segundo relatério basico);

Relatério Final

Relatério de Legislagao

A. RELATORIOS DE ANDAMENTO

Para efeito de acompanhamento e fiscalizagdo dos trabalhos, deverao ser apresentados relatorios
mensais de andamento, indicando, de acordo com a Proposta Técnica e o Contrato:

Atividades e tarefas realizadas;

Procedimentos metodoldgicos adotados para cada atividade ou tarefa;

Participagdo dos profissionais responsaveis pelas atividades concluidas e em andamento,
devidamente comprovada;

Participacao dos técnicos da Prefeitura;

Participagdo da comunidade, devidamente documentada;

Cronograma cumprido e a cumprir.

B. RELATORIO DO PLANO ESTRATEGICO

Este relatério deve compreender os cenarios socioeconémicos e institucionais, devidamente
espacializados, e o caderno do “pacto territorial”.

B1. AVALIACAO DA PARTICIPACAO DA COMUNIDADE

Inclui uma sintese do plano de sensibilizagéo e mobilizagdo, as técnicas e métodos utilizados para
agregar o conhecimento popular de MORRO DO CHAPEU, a documentagcdo de chamadas e
convites, atas, fotos e pautas de reunides.

B2. CENARIOS SOCIOECONOMICOS

Os cendrios socioeconémicos (urbanos locais, regionais, nacionais e mundiais), substituindo os
convencionais diagndsticos e progndsticos (os quais reproduzem dados ja conhecidos), visam
ressaltar oportunidades e vantagens competitivas que favoregam a melhoria da qualidade de vida
para toda comunidade de MORRO DO CHAPEU, ao se rebaterem no espaco urbano e regional. Tais
cenarios devem permitir comparacgdes, através de desenho, entre tendéncias preexistentes e
alteragbes decorrentes da implantacdo de proposig¢des institucionais, de novos empreendimentos
privados ou de intervengdes urbanas.

As tendéncias devem se reportar ao desempenho das atividades socioecondmicas e aos efeitos
espaciais da globalizagao e regionalizagdo sobre a ocupagéo e do uso do solo das areas urbanas,
tais como redugéo dos espacos destinados as atividades industriais, expansao das areas comerciais,
aumento da quantidade de favelas e de areas ambientalmente degradadas. Devem, ainda, levar em
conta o volume de populacéo, a densidade de ocupacgao domiciliar e produtiva, o nivel de emprego e
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as condicées de renda, além de incluir um quadro, o mais completo possivel, de facilidades de
investimentos e crédito.

Atividades de agricultura, industriais ou extrativas minerais, que ocorram no territério municipal ou
seu entorno, pela sua importancia, dimensdes e expectativas geradas, apresentam impactos sobre
areas urbanas. Tais impactos precisam ser aferidos, tanto em seus aspectos atuais, quanto em seus
aspectos tendenciais.

Sugere-se observar os seguintes aspectos em relagédo a estas atividades:

e interferéncia no espago urbano, nas diversas localidades do territério Municipal de MORRO
DO CHAPEU, com eventuais alteracdes no cotidiano da populacéo local;

e expansdao da mancha urbana e de estruturacdo do espacgo urbano, pelo aumento de

eventuais correntes migratérias atraidas por estas atividades;

geracao de novas atividades e empregos urbanos;

variagao nos fluxos de transportes;

eventuais alteragbes ambientais, que apresentem reflexos sobre as areas urbanas;

mudangas no quadro nosoloégico, devido a possiveis alteragdes ambientais; geradas pela

auséncia de providéncias de saneamento, por exemplo;

difusdo de tecnologias, com reflexos no setor terciario e nas mudancgas de habitos culturais;

possibilidade de surgimento de novas atividades e empreendimentos estruturantes do espago

urbano;

e geracao de novas demandas por equipamentos e infra-estrutura urbana;

e perspectivas de aumento da arrecadacao tributaria.

B3. CENARIO DAS PROPOSIGOES INSTITUCIONAIS

Além dos tracos mais importantes da estrutura administrativa da Prefeitura de MORRO DO CHAPEU
que devem ser considerados no ambiente de planejamento e gestdo urbana, este cenario deve
conter a espacializacdo das proposi¢des institucionais e legais existentes na Lei de Diretrizes
Orgamentarias, no Plano de Governo € no Orgamento.

Pode incorporar, também, outras propostas existentes nos trabalhos, estudos, planos, projetos e
programas do Governo Estadual e Federal, alem daquelas oriundas de determinag¢des constantes do
Estatuto da Cidade. Entre os objetivos para avaliagcéo critica destas proposi¢des estdo: possibilidade
de participagdo da populagdo no processo de produgdo e gestdo do desenvolvimento urbano;
perspectivas de atracdo de capital para atividades econémicas no meio urbano; facilidades para
melhoria do ordenamento da ocupagao do solo, com garantia de preservacdo dos espagos de valor
ambiental e paisagistico; estimulo ao desenvolvimento econdmico, considerando prioritariamente as
diferentes atividades existentes na area, sua acessibilidade, alcance e atratividade.

B4. CENARIO DE PROPOSIGOES ALTERNATIVAS

Os cenarios alternativos visam estabelecer iniciativas n&o-governamentais de inclusdao das
populacdes mais pobres de MORRO DO CHAPEU no processo de desenvolvimento a partir do uso
de equipamentos e agBes sociais de modo criativo para novos empreendimentos. Exigem
conceituagao clara e precisa das areas ndo convencionais de atuagdo em educagao (cidadania, meio
ambiente, trabalho), saude e nutricdo, lazer, cultura e esportes, além de indicagdes sobre a
viabilidade dos empreendimentos, envolvendo instituicées publicas e privadas.

B5. CADERNO DO PACTO TERRITORIAL

O pacto territorial pressupde a avaliagdo dos moradores de MORRO DO CHAPEU sobre pontos
“fortes” e “fracos” territorializados na cidade e em cada um de seus bairros. O caderno do pacto
territorial visa facilitar a adequagao dos projetos estratégicos tanto as demandas localizadas por
servigos, infraestrutura e equipamentos sociais, quanto aos pleitos por um melhor ordenamento da
ocupagéao e do uso do solo ou melhoria da imagem urbana. Deve estar em consonancia com a
indicacao preliminar dos projetos estratégicos e com o esbogo da estratégia de intervengao.
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C. RELATORIO DO PLANO DIRETOR URBANO COM ABRANGENCIA MUNICIPAL
Deve conter:

C1. CENARIOS ATUAIS E PROSPECTIVOS

Os cenarios visam os seguintes objetivos, dentre outros:

e balizar o conhecimento da cidade de MORRO DO CHAPEU para efeito de consulta
a seus moradores;

e apresentar o conhecimento dos moradores sobre sua cidade (em feedback);

e enriquecer o conhecimento anterior, empiricamente apreendido, com analises
técnicas da situagao atual e de provaveis situagées futuras;

e indicar os tracos mais importantes da estrutura administrativa da Prefeitura que
devem ser considerados para a continuidade do processo de planejamento e gestao
comunitaria.

C2. PARTIDO URBANISTICO E MODELO DE DESENVOLVIMENTO ESPACIAL

Entende-se que o partido urbanistico esclarece, em nivel de desenho, as principais diretrizes de
ordenamento da ocupagdo e do uso do solo, relacionando-as com a estratégia de intervengéo de
curto prazo e com a localiza¢ao dos projetos estratégicos para MORRO DO CHAPEU.

Entende-se que o modelo espacial esclarece a estrutura urbana em termos de:
zoneamento ambiental;

zoneamento de ocupagéao do solo;

zoneamento de uso do solo;

sistema viario.

Para atender as disposi¢cdes do Estatuto da Cidade, este modelo devera delimitar as areas urbanas
onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoérios, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagao e, indicar, também:
e zonas da cidade em que podera incidir o direito de preemp¢ao;
e areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do coeficiente de
aproveitamento basico adotado;
areas nas quais podera ser permitida alteracdo de uso do solo;
areas em que poderéo ser montadas operagdes consorciadas.
¢ Unidades de conservacao.

C3. ESTRATEGIAS, POLITICAS E DIRETRIZES

As estratégias de desenvolvimento urbano visam apontar os principais caminhos para consolidagéo
do Municipio e da cidade MORRO DO CHAPEU, na regido, no Estado e no pais.

Das estratégias propostas, devem emanar as politicas que permitam a elaboragao do partido
urbanistico, a sustentacao para projetos de empreendimentos ou negécios, a distribuicdo espacial
dos equipamentos de uso social, as intervengdes recomendadas para o sistema viario ou para as
redes de infra-estrutura urbana, por area prioritaria de intervengao. Na medida do possivel, tais
politicas deverao incluir linhas basicas ou diretrizes para agdes de curtissimo prazo, a localizagéo e o
desenho das intervengdes e empreendimentos prioritarios, em escala adequada, além de
recomendacobes para alteragédo de textos legais.

Em resumo, o escopo deste capitulo do Relatério deve conter:

1. Sintese das alternativas estratégicas de desenvolvimento urbano, de modo a
concentrar esforgos institucionais e evitar desperdicios; (ndo trabalhar com
otimismos e pessimismos na formulagéo de estratégias e sim com alternativas que
variem em fungao da viabilidade de realizagbes concretas);
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2. Avaliagdo e selecdo da alternativa prioritaria, levando em conta: variaveis
econdmico-sociais, financeiras e urbanisticas;

3. Politicas setoriais para implantagdo dos projetos da alternativa selecionada, com
estimativas de investimentos;

4. Sugestdes e diretrizes para implantagdo das propostas assim como identificagdo
dos agentes econOmicos, atores sociais e agentes comunitarios ou instituigdes
capazes de participar da mesma;

5. Sugestdo de uma politica de marketing capaz de atrair interessados com base nas
vantagens econdmicas dos diversos investimentos e na gestdo dos negdcios
urbanos;

6. Caracterizagcdo final da viabilidade econOmica do conjunto das propostas
apresentadas;

7. Recomendagdes para implantagcédo do sistema de gestao.

C4. PROJETOS ESTRATEGICOS

Os projetos estratégicos para MORRO DO CHAPEU s&o projetos de empreendimentos ou negdécios
urbanos, cujo escopo e viabilidade devem ser indicados através do didlogo e negociagdo entre
agentes econdmicos, atores sociais, representantes institucionais e a Consultora. Para serem
inseridos no processo de planejamento, deverdo ser submetidos, em carater preliminar a analises
técnicas preliminares de viabilidade, com é&nfase na captagdo de recursos, esquemas de
compensagao social, indicagdo de parcerias viaveis entre os poderes publicos e a iniciativa privada,
avaliagcdo de custos e beneficios.

Os esquemas financeiros para projetos estratégicos sao necessarios porque:

e Devem buscar novas fontes para captacéo de recursos e investimentos, se possivel, a fundo
perdido;

e Podem garantir a implantagédo das etapas do planejado;

e Devem ser compativeis com os programas plurianuais, compatibilizando comprometimentos
anteriores com prioridades estabelecidas;

e Devem observar as leis orgamentarias e de Responsabilidade Fiscal,

e Devem ser aprovados pela Camara, no Orgamento Programa, assim como orientar agbes
das Secretarias Municipais.

Os projetos estratégicos e sua distribuicao espacial deverao estar em conformidade com os cenarios
institucionais e socioecondmicos, de modo que criem condicdes para o marketing urbano, favoregcam
a imagem da cidade, favorecam melhores meios de circulagdo e acessibilidade interzonais e
contribuam para o ordenamento da ocupacgao e do uso do solo. Devem ser concebidos, assim, para
articular a alavancagem do desenvolvimento local com a estruturacdo urbana e o combate a
pobreza.

C5. BALCAO DE INFORMAGOES

O Balcao de Informagdes para o Publico tem por objetivo prioritario a divulgagdo do PDU de MORRO
DO CHAPEU. O projeto do Balcdo deve incluir a indicagéo preliminar de equipamentos de “hardware
e software” mais adequados a sua implantagdo, assim como sua viabilidade e custos. Deve ser
adequado ao volume de informagdes que a Prefeitura Municipal deseja ou tem condi¢cbes de tornar
transparentes.

Devera ser constituido pelos principais produtos do PDU e pelas informagdes primarias que
permitiram a montagem de cada um deles, tais como dados e ilustracbes sobre a cidade e seu
processo de planejamento. Estas informag¢des podem ser distribuidas entre dois bancos eletrénicos e
uma mapoteca.

BANCO DE DADOS
E o banco das informagdes socioecondmicas indispensaveis para o processo de planejamento de

MORRO DO CHAPEU. A selecdo destas informagdes, no primeiro momento, deve ser rigorosamente
orientada para elaboragdo de propostas, que permitam buscar novos recursos ou para o
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desenvolvimento de programas e projetos de parceria entre os poderes publicos e a iniciativa
privada. Entre estas informagdes, deve constar a listagem de agentes ou atores do desenvolvimento
local (entidades, associagdes, organizagdes sociais, liderangas).

BANCO DE IMAGENS

E o banco digitaliza,do de fotos, gravuras, ilustragdes, perspectivas e desenhos da area urbana de
MORRO DO CHAPEU.

MAPOTECA

E o banco composto pelas plantas constitutivas do Plano Estratégico, de plantas de apoio ou
propositivas, esquematicas ou tematicas.

C6. CADERNO DE OPORTUNIDADES DE DESENVOLVIMENTO

O Caderno de Oportunidades de Desenvolvimento de MORRO DO CHAPEU deve conter a
identificagdo de provaveis oportunidades empresariais € pessoais, com especial destaque para os
projetos estratégicos e empreendimentos. E um resgate do conjunto de perspectivas de negécios
urbanos apresentadas pelos agentes econdmicos durante os debates sobre o “projeto de cidade”.
N&o passa de um desenho de tendéncias para dar suporte a este “projeto”, ndo sendo o resultado de
um estudo econdmico especifico ou de um Plano de Desenvolvimento Municipal.

C7. INSTRUMENTOS ADMINISTRATIVOS

Os instrumentos administrativos para MORRO DO CHAPEU, em principio, sdo os que se referem
aos novos modelos de planejamento e gestao.

A proposta de estrutura para planejamento visa adequar a estrutura administrativa municipal aos
propositos do Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal, incluindo monitoramento e controle
ambiental, da ocupagao e uso do solo em todo o territério municipal.

A proposta de gestao visa criar estruturas municipais que facilitem parcerias entre o poder publico e
a comunidade organizada para implantacdo do Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal e,
em particular, dos projetos estratégicos. Inclui esquemas de acompanhamento técnico-administrativo
e de participagdo do empresariado e da comunidade em geral na implantagdo da estratégia de
intervencao e dos projetos estratégicos.

D. RELATORIO FINAL, RELATORIO DE LEGISLAGAO E PRODUTO PARA DIVULGAGAO

O relatério final deve incluir a sintese dos Planos Estratégico e Diretor para a cidade de MORRO
DO CHAPEU, com todos seus componentes. Seu escopo minimo € o seguinte:

Participagdo da Comunidade

Sintese dos Cenarios

Sintese do Pacto Territorial

Sintese dos Projetos Estratégicos

Sintese do Partido Urbanistico e do Modelo de Desenvolvimento Espacial
Estratégias, Politicas e Diretrizes

Caderno de Oportunidades

Anteprojeto do Balcao de Informacgdes

Instrumentos Administrativos

CoNOOR~WN =

Pretende-se que este relatério contenha um maximo de 100 (cem) paginas, podendo ser
acompanhado por um volume de anexos iconogréficos, para ampla divulgacéo.

O relatdrio de legislagédo deve conter:
e Leido Perimetro Urbano
e Lei do Plano Diretor
e Lei de Ordenamento da Ocupacgao e do Uso do Solo
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Cdodigo Ambiental (ou do Meio Ambiente)

Cadigo de Obras (ou de Edificagdes)

Caddigo de Posturas (ou de Policia Administrativa)
Proposta de Revisédo da Lei Organica do Municipio
Proposta de Alteragdes para o Cadigo Tributario

Os produtos para divulgacao séo, resumidamente, trés:

1. O relatério final e o relatério de legislagdo (trés cdpias), a serem apresentados sob a forma
de brochura, capa dura, impressao em frente e verso, tamanho A4;

2. CD-ROM de trabalho (trés cépias) contendo todas os trabalhos realizados desde o inicio da
elaboragdo do PDU: relatérios, plantas, imagens. E importante que as plantas sejam entregues
em arquivos no formato dxf, de preferéncia vetorizadas. E vedada a entrega em arquivos para
plotagem;

3. CD-ROM de apresentagao (trés cépias), contendo os Bancos de Dados e de Imagens para
montagem do Balc&o de Informacoes.

PLANTAS

As plantas e mapas a serem elaborados a partir das bases disponiveis, de acordo com as
necessidades do planejamento, s&o:

e de apoio aos cenarios socioeconémicos e institucionais;

e indicativas do pacto territorial;

e tematicas de apoio aos cenarios fisico-territoriais. S0 relativas aos servigos publicos e infra-
estrutura, a leituras visuais de manchas socio-espaciais, ao zoneamento geo-ambiental e de
uso do solo, aos padrées de ocupacgdo, dentre outras;

e indicativas do “projeto de cidade”, com as indicagcbes necessarias a seu entendimento;

e de apoio a legislagdo urbanistica.

A planta basica urbana é a unica de carater técnico e, nos casos em que a elaboragao do
Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal esteja associada a montagem do Cadastro
Técnico, deve atender as especificagoes e procedimentos descritos nos Termos de Referéncia
para o mesmo. As demais plantas e/ou mapas sao indicativos e esquematicos, a serem executadas
em escala grafica e, de preferéncia, no tamanho A3.

E1. PLANTAS DE APOIO AOS CENARIOS SOCIOECONOMICOS

1. Planta Esquematica da Inser¢dao do Municipio na Regiao;
Indica problemas e potencialidades, condigdes de acessibilidade, areas de
protecéo;

2. Planta Esquematica do Municipio;
Inclui areas rurais, urbanas e de expansao urbana, assim como de protegao
ambiental e interesse turistico.

E2. PLANTAS ESQUEMATICAS DE APOIO AOS CENARIOS INSTITUCIONAIS

3. Planta das Proposigoes Institucionais
Convencionais e Alternativas.

E3. PLANTA INDICATIVA DO PACTO TERRITORIAL

4. Planta(s) Indicativa(s) dos Pleitos
Dizem respeito as reivindicagdes para Ordenamento de Uso e Ocupagéo do
Solo, para Infra-Estrutura e Melhoria da Imagem Urbana.
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E4. PLANTAS TEMATICAS DE APOIO AOS CENARIOS FiSICO-TERRITORIAIS

5.

Planta Basica Urbana

Pode se restringir ao arruamento, acrescida de indicagdes geomorfoldgicas
importantes para os exercicios de planejamento, nos casos em que nao
estiver integrada ao Cadastro;

Plantas Esquematicas de Ocupacgéao do Solo

Sao interpretativas e indicam a intensidade de ocupagdo e as tipologias
predominantes;

Plantas Esquematicas de Zoneamento

Sao interpretativas do contexto geo-ambiental e de uso do solo;

Plantas Esquematicas de Infraestrutura.

Dizem respeito a extensdo da area atingida por cada sistema, sua
acessibilidade, perspectivas de expansio e areas onde a demanda social é
mais intensiva.

E5. PLANTAS INDICATIVAS DO PROJETO DE CIDADE

9.

10.

11.

Plantas Tematicas para Orienta¢goes Estratégicas

Permitem indicagbes preliminares para o ordenamento espacial dos projetos
estratégicos. Devem dar destaque aos locais e edificagdes de interesse
histérico, cultural, arqueoldgico e paisagistico;

Planta do “Projeto de Cidade”
Indica a distribuicdo estratégica dos usos e atividades no solo, a partir dos
projetos indicados pelos habitantes da cidade;

Planta Indicativa do Partido Urbanistico

E a planta preliminar que inicia o processo de elaboracdo do plano diretor,
incorporando as informagdes da planta anterior. Resumidamente, ela indica
possibilidades de adensamento, expansdo, expansdo e melhoria dos
sistemas de infra-estrutura, inclusive o viario, para orientar a cidade do futuro,
indicando articulagdes prioritarias entre diferentes nucleos de ocupagao ou
entre estes e areas de influéncia dos projetos estratégicos. Manchas, sinais
gréficos e informagdes escritas devem ser utilizados para facilitar a exposicao
de idéias.

E6. PLANTAS DE APOIO A LEGISLAGAO URBANISTICA

12. Planta de apoio a lei do perimetro urbano
13. Planta(s) de apoio a lei de zoneamento urbano

E parte integrante da lei de Ordenamento do Uso e Ocupagédo do Solo e
consolida expectativas de:

e adensamento e expans&o;

e zoneamento estratégico da ocupacéo do solo;

o distribuicdo estratégica dos usos e atividades no solo, a partir dos projetos
indicados pelos habitantes da cidade;

e protecdo, preservagdo e recuperagdao do meio ambiente natural e
construido, do patrimbnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;

¢ institucionalizacéo de areas destinadas a protecéo sécio ecolégica;

e expansdo e melhoria dos sistemas de equipamentos e servigos, infra-
estrutura, circulagao e transportes.

14. Planta de Consolida¢ao do Estatuto da Cidade
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Na medida do possivel, pode se tornar, também, parte integrante da lei de
Ordenamento do Uso e Ocupacao do Solo, buscando indicar areas:

em que incidirdo o direito de preempgéao;

passiveis de ultrapassagem do coeficiente de aproveitamento basico;

de alteragdes de uso;

para aplicagdo de operag¢des consorciadas;

onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagcdo ou utilizagdo
compulsorios.

15. Planta de apoio ao parcelamento do solo.

E7. ILUSTRAGOES

llustragdes relativas a leituras visuais de marcos significativos, acessos, fachadas de rua, perfis
marcantes e padroes das massas de ocupagao do solo.

INSTRUMENTOS JURIDICOS

F1. LEI DO PERIMETRO URBANO

Minuta de lei, apoiada por mapas, definindo:
e limites da cidade e de suas areas de expansao;
e areas de expansao destinadas ao parcelamento de glebas.

F2. LEI DO PLANO DIRETOR URBANO COM ABRANGENCIA MUNICIPAL

Minuta de lei, apoiada por mapa(s), formalizando e definindo:
o fundamentacao, finalidades e objetivos;
definicdes estratégicas;
partido urbanistico;
politicas e diretrizes gerais e especificas para planos, programas, projetos e agdes;
diretrizes gerais e esquemas para o processo de planejamento e gestdo para
implantac&o do Plano Diretor;
e instrumentos tributarios e financeiros que reforcem o processo de planejamento
urbano; e
e instrumentos juridicos e politicos complementares.

F3. LEI DE ORDENAMENTO DA OCUPAGAO E DO USO DO SOLO

Minuta de lei, apoiada por mapa(s), formalizando e definindo:

o fundamentacgao, finalidade e objetivos;

e zoneamento da ocupagado e do uso do solo, com indicagdes, se necessario for, de areas
eventuais para aplicagdo de regimes especiais de controle, de areas onde devera ser
aplicada a transferéncia onerosa do direito de construir, e de areas onde vera incidir o direito
de preempcao;
zoneamento ambiental;
parcelamento do solo;
distribuicdo espacial e implantacdo de empreendimentos de interesse social;
parametros e restricbes por zona;
critérios aplicaveis em razdo do empreendimento, da atividade ou da associagdo do
empreendimento com a atividade;
tratamentos especificos para a desconformidade de uso;

e sangdes.

F4. LEI OU CODIGO AMBIENTAL (OU DO MEIO AMBIENTE)



Constitui-se na consolidagdo do conjunto de determinacgdes legais de manejo, preventivas,
correcionais e de preservagao, incidentes sobre o meio ambiente do Municipio, com o objetivo
de recupera-lo e/ou valoriza-lo e com indicagbes claras sobre sua operacionalizagéo.
Responde a principios como:

responsabilidade coletiva;

respeito as diferengas sociais urbanas;

respeito as condigdes dos ecossistemas;

valor de areas de interesse ecoldgico, paisagistico ou cultural.

F5. CODIGO DE OBRAS (OU DE EDIFICAGOES)

Inclui normas relativas a:
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e processualistica de licenciamento e fiscalizagdo das construgdes (habilitagdo e
responsabilidade técnica, aprovacdo do projeto, expedicdo e invalidacdo dos alvaras de

construcéo e de habite-se);

e técnicas de projeto e construgdo, nas quais devem merecer especial atengdo as areas
destinadas a reforma de edificacbes tombadas e edificagbes em areas populares (areas

carentes).
F6. CODIGO DE POSTURAS (OU DE POLICIA ADMINISTRATIVA)
Estabelece normas gerais de convivio social e formas de utilizagdo dos espacgos publicos e

privados, com estreita vinculagdo as praticas locais. Determina, dentre outros, o
funcionamento de atividades e o uso de logradouros publicos.

Este conjunto minimo de documentos legais do Municipio deve ser concebido como um
sistema de leis e decretos inter-relacionados e indissociaveis. Admitem-se enfoques que
agreguem ou desmembrem leis, com o sentido de |lhes oferecer maior consisténcia. A jungéo
de vérios assuntos em um sé documento legal pode facilitar o trabalho de consulta, aplicacéo
e fiscalizagdo. Outros instrumentos disponiveis que, por sua complexidade, tem aplicabilidade
condicionada pela situacéo técnico-administrativa local, podem compor este conjunto basico.

F7. REVISAO DA LEI ORGANICA

A proposta de revisdo da Lei Orgénica visa compatibilizar esta as propostas de gestéo,
contrariem os dispositivos existentes.

F8. ADEQUAGAO DO CODIGO TRIBUTARIO

caso

A propostas de adequagdo do Cddigo Tributario visam compatibiliza-lo com os dispositivos
extrafiscais da Lei do Plano Diretor e as penalidades e multas propostas nos Coédigos Ambiental, de

Obras e de Posturas.
5. OBJETIVOS E ORIENTACOES METODOLOGICAS

Sao objetivos gerais do processo de planejamento:

d) Garantir a participagado da sociedade civil na construgéo do “projeto de cidade” e incorpora-

la no processo de implantagéo;
e) Elevar a qualidade de vida urbana para o conjunto da populagéo da cidade;

f) Criar condigdes de desenvolvimento, orientando o crescimento urbano e articulando as

atividades sobre o espaco.

As éareas de trabalho deste processo sdo essencialmente duas: a que recorre ao planejamento

estratégico e aquela voltada para o planejamento fisico-ambiental e normativo.
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Na primeira, predomina a participagéo, calcada na vivéncia dos cidaddos/moradores. Na segunda,
predomina a técnica, baseada em informagdes secundarias e analises espaciais.

Durante os trabalhos da fase onde predomina o planejamento estratégico, € possivel iniciar as
atividades de levantamento de planejamento fisico-ambiental. Da adequada articulagao entre areas
de trabalho e fases de planejamento, depende o éxito da empreitada.

As relagdes entre os diferentes agentes de producdo do Plano Diretor, no &mbito do PRODUR -
Governo do Estado, Prefeitura Municipal, Comunidade e Empresa de Consultoria, devem seguir as
seguintes orientacoes:
a) membros da comunidade devem estar no centro do planejamento de carater estratégico;
b) a Prefeitura deve estar envolvida tanto nas atividades de mobilizagdo comunitaria e de
liderangas quanto na comunicagao social,
c) a consultora devera articular as atividades de produgao técnica com aquelas relativas a
coleta de visdes e proposi¢cdes da populagao.

Deve-se ter em mente que a Prefeitura é também responsavel pela convocagao da populagéo para
os eventos, assim como pela indicacdo dos mesmos técnicos designados para acompanhamento e
fiscalizagdo das atividades contratadas (avaliacdo dos produtos) como participantes de todos os
eventos de planejamento.

No processo de elaboragao do Plano Estratégico, as fases do trabalho substantivo séo trés:
montagem dos cenarios, elaboragao dos projetos estratégicos, organizagao da estratégia de
intervencao.

A participacdo politica do Executivo na montagem dos cenarios € fundamental. Reunides com o
prefeito, entrevistas de qualidade com seus secretarios e encontros técnicos dao a substancia para a
espacializagdo das propostas institucionais. J& a mobilizacdo das demais instituicdes da sociedade
civil, sob liderangca da Prefeitura, pode contribuir para a organizagdo e montagem das propostas
institucionais alternativas.

O estabelecimento do pacto territorial, por fim, exige um cuidadoso trabalho de sensibilizagéo,
mobilizagdo e consulta de toda a sociedade organizada. Nesta fase, a atuagdo da consultora envolve
pesquisas, assessoramento técnico as reunides, elaboragdo dos relatdrios socioecondmicos,
organizacdo dos relatérios sobre o pacto territorial e montagem das plantas de proposicdes
institucionais convencionais e alternativas. As pesquisas favorecem a articulagdo espacial de
intencdes e possibilidades.

Recomendam-se formas sistematicas de participagado, em que o futuro da cidade possa ser montado
a partir das necessidades, anseios e reivindicagbes dos cidadaos. Esta participagcéo deve ser flexivel
o suficiente para permitir a incorporagdo do conhecimento popular ao saber técnico. Quando néao for
possivel recorrer a reunides gerais com a sociedade civil organizada, admitem-se pesquisas de
opiniao ou pesquisas qualitativas, desde que:

e sejam bem justificadas, em consonéncia com a realidade local e aquiescéncia da Prefeitura;
e nao sejam feridos os objetivos gerais do planejamento estratégico;
e esta postura ndo implique em aumento de custos e prazos.

Os seguintes principios devem ser observados durante a fase de levantamentos e analises para
evitar:

e énfase na coleta de informacdes, visando analises objetivas e organicamente articuladas com
objetivos de planejamento;

o detalhamentos excessivos nos trabalhos analiticos, perseguindo rigor e precisdo através da
coeréncia entre os diferentes aspectos de um plano.

Hé& levantamentos voltados tanto para a fase de planejamento estratégico, quanto para a fase de
elaboragao do Plano Diretor:
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a) para a fase de planejamento estratégico sao os levantamentos dos pontos fracos
(necessidades) e fortes (potenciais) que alimentam cenarios urbanos, projetos de cidade e
projetos estratégicos;

b) para a fase de elaboragao do Plano Diretor os levantamentos envolvem ocupagédo, uso do solo
e infra-estrutura, alimentando as estratégias de desenvolvimento territorial.

Os seguintes principios devem ser cuidadosamente observados durante a fase de planejamento
propriamente dita:

e indicar metas e objetivos viaveis e em acordo com os interesses da comunidade e da
Prefeitura;

e esbogar estratégias de desenvolvimento urbano que apontem no sentido da sustentabilidade,
da autodeterminacao e da eficacia, eficiéncia e equidade dos sistemas propostos;

e tragar politicas e diretrizes direcionadas, evitando um leque muito abrangente de
recomendagdes, com poucas prioridades, pois quem as tem em excesso acaba por nao ter
nenhuma;

o distinguir conceitualmente, programas, projetos e agoes.

A participagdo dos agentes econdmicos e atores sociais envolvidos é decisiva para elaboragédo dos
projetos estratégicos. Ao Executivo cabe dar a palavra final sobre os mesmos, e a Consultora, as
analises técnicas preliminares de viabilidade.

Na organizacdo da estratégia de intervencdo, toda a énfase repousard nas perspectivas de
ordenamento do espaco urbano e na formalizagdo dos instrumentos institucionais (esquemas
financeiros e de acompanhamento), em acordo com os cenarios econdmicos prospectivos.

e A atuacdo da consultora, articuladamente a Prefeitura e a sociedade civil, envolve, deste
modo, promocgdo de eventos, comunicagdo social, difusdo e divulgacdo do Plano. A
comunicacgao social tem a indicagao de midias e diretrizes para mobilizagdo da comunidade
como objetivo basico, promovendo uma nova imagem para a Prefeitura Municipal.

e A divulgacdo e difusdo do Plano Diretor Urbano com Abrangéncia Municipal devem
consolidar politicas de comunicagao social.

Para facilitar tais tarefas, a equipe técnica devera estar atenta a simplicidade e acessibilidade da
linguagem dos relatorios.

Para maiorgs esclarecimentos, consultar o ANEXO - SUGESTOES PARA O DETALHAMENTO
METODOLOGICO.

6. ESCOPO DAS PROPOSTAS TECNICAS
As Propostas Técnicas deverao ser apresentadas para julgamento, segundo os seguintes itens:
6.1. ORGANIZAGAO PARA O TRABALHO
FORMAGAO DA EQUIPE TECNICA

S6 podem ser considerados os membros designados para o quadro permanente, segundo o
Edital de Licitagdo. Para efeito de pontuagao, doutorandos sao considerados mestres. Mestrandos
que ainda nao defenderam suas dissertagbes, mas cumpriram suas disciplinas, sao considerados
especialistas. Diretores de Empresa ndao podem acumular a fungdo de coordenadores técnicos em
mais de dois Planos, caso a Empresa venha a ser contratada, apds licitagdo. A formagado de
coordenadores administrativos e executivos, assim como de vice-coordenadores técnicos nao é
considerada.

EXPERIENCIA DA EQUIPE TECNICA
Sao considerados todos os trabalhos dos profissionais da equipe permanente e da equipe de

consultores, por area de conhecimento. Somente sdo considerados os trabalhos similares. A
experiéncia de coordenadores administrativos e executivos nao é considerada.
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Como provas curriculares, no caso da formagao e experiéncia, € suficiente o diploma de mais alto
grau e uma listagem maxima dos dez trabalhos similares mais recentes desenvolvidos pelo
membro da equipe.

ORGANOGRAMA

Indica a capacidade de organizagao funcional da equipe, no ambiente de produgéo, esclarecendo a
hierarquia e as interfaces adequadas entre as fungbes exercidas por cada membro, assim como
entre esta e o PRODUR, a Prefeitura e a comunidade.

Este organograma pode ser dividido em dois:

e 0 primeiro, de natureza conceitual, representando graficamente as relagcdes entre o
PRODUR, a Empresa, a Prefeitura e a comunidade, objeto especifico da abordagem
conceitual

e 0 segundo, de carater funcional, representando graficamente a organizacdo interna do
trabalho da Empresa, com indicagcdo dos responsaveis e diferenciagao clara entre a equipe
permanente e a de consultores, que pode ser consolidada em quadro complementar que
defina, por escrito as competéncias por posi¢ao, qualificacdo e as responsabilidades de cada
membro.

QUADRO DE ALOCAGAO

Demonstra a capacidade da Empresa para gerenciar seus recursos humanos, através da indicagéo
precisa de homens-hora por atividade, devidamente distribuida no tempo.

Deve ser apresentada em tamanho A3, sob a forma de diagrama de barras. Equivale ao cronograma
de permanéncia dos técnicos no trabalho. Permite avaliar a capacidade gerencial e compreender as
relacbes entre esta capacidade, a competéncia técnica e as possibilidades de funcionamento da
equipe. Deve ser apresentada em até cinco paginas em tamanho A4, acompanhada pelo gréfico de
barras correspondente.

6.2. ESCOPO DE TRABALHO
CONHECIMENTO DO PROBLEMA

Concretiza-se no cenario preliminar sobre a realidade regional, municipal e urbana, de MORRO DO
CHAPEU relacionando-as entre si, sem esquecer sua insergao na realidade nacional e internacional,
bem ilustrada com fotos e acompanhada de plantas esquematicas com carater interpretativo.

O eixo do cenario é a perspectiva de desenvolvimento, apresentada em linguagem simples e
acessivel. E importante que a equipe técnica demonstre que fez suas primeiras prospecgdes locais,
destacando problemas e potencialidades espaciais (ambientais, de ordenamento do uso e ocupagao
do solo, do tragado viario, de imagem) e de desenvolvimento econdmico-social (crescimento
demografico, dinamismo dos agentes econdmicos, niveis de pobreza, potencialidades de
organizagao social).

Cenarios descritivos e baseados em informagdes indiretas pouco revelam sobre a qualidade da
equipe técnica. A apresentacéo deve ter dez paginas de texto em tamanho A4; oito fotos em anexo
ou integradas ao texto; dois mapas anexos sobre a regiao e a cidade em tamanho A3.

ABORDAGEM CONCEITUAL

Inclui @ compreensé@o do processo de elaboragdo do Plano Estratégico e do Plano Diretor de
MORRO DO CHAPEU, refletindo seu ideario e propdsitos.

Esta compreensédo refere-se ao papel da empresa dentro do PRODUR, tanto em relagdo a
Prefeitura, quanto em relagdo a comunidade, com indicagdes conceituais sobre as limitagdes e
potencialidades do trabalho. Deve esclarecer os objetivos de trabalho, desde 0 momento em que se
deflagra o processo de planejamento estratégico - quando se trabalha as visdes e imagens da cidade
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por seus moradores - até o momento em que estes participam das decisbes finais sobre os seus
projetos estratégicos e o Plano Diretor.

O Plano Estratégico deve incorporar:

e conceitos de planejamento que permitam a construcdo de cenarios socioecondmicos para
balizar estratégias de desenvolvimento espacial favoraveis ao desenvolvimento econémico;

e abordagem estratégica do desenvolvimento urbano, baseada em métodos modernos do
planejamento empresarial, razdo pela qual se propugna uma gestdo conjunta do mesmo com
agentes econdmicos, cujo produto palpavel é relatério de oportunidades. Isto significa que a
cidade pode ser vista como um produto de marketing que favorega a construgdo de parcerias
em curto prazo;

e conceitos do planejamento participativo contemporaneo, de carater focalizado que favoregam
pactos territoriais com agentes sociais.

Isto significa que a Prefeitura e a Camara de Vereadores, sem abrir de sua lideranga politica e de
sua gestao técnica, devem construir o Plano Estratégico com a participagdo dos agentes econémicos
e atores sociais desde os passos iniciais para sua elaboragao até sua implantagdo e gestdo, com
apoio da Consultora (até cinco paginas em tamanho A4).

METODOLOGIA

A metodologia indica o dominio dos métodos e técnicas mais adequadas a cada etapa e/ou fase de
planejamento, articulando-as e integrando-as a compreensao do processo:

e para a fase de planejamento participativo, deve apontar os métodos e técnicas para
sensibilizacdo, mobilizacdo e consulta de agentes econémicos e atores sociais;

e para a fase de elaboragdo do PDU, os métodos e técnicas para sistematizacao, analise e
processamento das informagdes em cada area de trabalho;

e para a fase de implantagdo e gestdo do plano, métodos e técnicas para organizagao
institucional e financeira.

A metodologia deve estar em plena consonancia com os principios e conceitos da Abordagem
Conceitual e as etapas indicadas devem servir de base para o Plano de Trabalho.

A indicagéo da quantidade e dos escopos de cada produto também faz parte da metodologia. Deve
ser acompanhada por um quadro resumo, em tamanho A3, de modo a definir o trabalho a ser
desenvolvido:

e relatérios de andamento, técnicos e finais (escopo e n de paginas, formatos);
e mapas (tamanho, escalas);
e minutas de lei que sejam de real interesse para o porte e complexidade da cidade.

6.3. PLANO DE TRABALHO
PROCEDIMENTOS

Os métodos e técnicas gerais devem ser traduzidos coerentemente em procedimentos detalhados a
serem empregados nas diversas atividades e/ou tarefas, sistematizados e ordenados em cada uma
das diferentes etapas ou fases indicadas no corpo da metodologia proposta para chegar aos
produtos intermediarios e finais. Isto significa a descrigdo e detalhamento dos procedimentos
metodoldgicos relativos a cada atividade ou tarefa necessaria @ montagem dos diferentes produtos,
com indicacao de seus objetivos, programacao e duragao. De preferéncia, as atividades deverao
ser apresentadas em fichas padronizadas.

As atividades participativas, técnicas e de montagem de documentos devem ser diferenciadas entre
si. As atividades participativas dizem respeito aos eventos, devendo ser indicados, em detalhes, a
quantidade prevista, a formatagao, a clientela, a expectativa de resultados. As atividades técnicas
dizem respeito aos levantamentos e pesquisas, as avaliagdes e analises, as projecdes e estimativas,
a formulagéo das estratégias, politicas, diretrizes, planos, programas, projetos e agdes. As atividades
de montagem dos documentos dizem respeito a elaboragéo final de cada um.
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A apresentacéo e inclui o cronograma de atividades, sob a forma de diagrama de barras, que
relacione tais atividades ou tarefas com os tempos previstos para sua realizagao (até oito paginas
em tamanho A4; cronograma anexo em tamanho A3).

FLUXOGRAMAS

Devem consolidar os pressupostos metodolégicos e ser compativeis com as atividades descritas
nos Planos de Trabalho, diferenciando fluxos entre as atividades participativas, técnicas e de
montagem dos diferentes produtos especificados na Metodologia, desde o inicio até o fim dos
trabalhos.

A representagdo grafica dos fluxos devera ser clara, com particular atencdo aos fluxos de
retroalimentacéo das informagdes, indispensaveis em um processo participativo.

Os fluxos deveréao ser traduzidos em termos de tempo, sob a forma de diagrama do MS-Project (ou
similar), para efeito de elaboragdo do contrato. O fluxograma podera ser apresentado em tamanho
A3).
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Anexo 13 — Matriz geral da estratégia de desenvolvimento do PDU de Juazeiro

_QUADRO RESUMO
ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO
MATRIZ GERAL

QUADRO REFERENCIAL (DAE) POLITICAS DIRETRIZES
:—i .D . - Incantivar & ampiar o papel de entreposto regonal;
5 = Localiza- se no mais impartante entrancamento AMPLIAR E Inzentivar a producdc agricola tradicdonal;
=u Intermcal de transporte do sentao nordesting; DIVERSIFICAR Amplar e diversificar a agro — indistia;
o E Expanzao scondmica bassada na agiculturairigada A PRODUCAD Elf?l Fortalecer os setvicos, o lunismo e o hzer
O comvive Com declivio da base econdmica tradicional. ¢ . Girar emprego = renda;
o COMERCIO Politica de comvivénca @ supsracéo da saca.
Crescimento demografico alto @ movimentos migratdics
interscs; . -
E Altas taxas de analfabeti smo & evasao escolar; g;‘:r?;;rgﬁ;?pmas para as tendincias
=T Insuficigncia devagas no ensine fundamental e médic MELHORAR AS ! - L
E Eqipameantos & instalaghes asmle1ee inackequadas; COMAIGOES CE m:g:: gan: mdmimiiﬁmﬁoﬁ?ca-
O Fo!:-e_rtm_a '4?1c||'il ;1311 farna de allj*.-;. fifsicl VDA Incentivar a cultura, o lazer & os esp-m1e55
noicéncia ala anseniass e febre tifdide; ; h S ] .-
DA POPULACAD ;
g Fiade bdsica 8 hospitalar insuficientss; - Medidas para dimmuy os desvics sooiais.
Aumants da expectativa devids;
< Ciesestrutinacao farmifar, aumento da criminaldade.
Estrutiragdo wbana desordenaca e carente de infra-
eatrutina; .
- - . . Planc utanistico;
w Sigtama vidio desovdenade & irsuficisnts; . L . .
E E_re::brniréa a I'ﬂimntaidal?e & aticez uibana; REESTRUTURAGAD mng:: gig:;‘:"j;ﬂ_f; E";igjs ambiantas;
istema de transporiss urbancs razcdveis; URBAMA : - .
g Abastad menta de dgua atende 82% da populacaa; AMBIEMTAL gz:ﬂgg:: :;ér;bl;ﬁm:;ﬂi:::gdames.
Rede de ssgoto atends 44% da populagac; ’
<< Cidade sujsita a inundacies pariddicas;
Cokta e disposicao do ixo tem problemas.
o Admivistagio pibica centalzada, burooidtica 2
: O comservackna; ' . ! AUMENTAR Resstuturacio crganizacional;
53 | pumdemmormeesapmtad: e ininenc AECACA | Promocaodacidans
: i DA GESTAD i
<L E Lagizlagan desatualizads; PUELICA Atualzacao da legislacdo.
Expactativas de mudangas com a nova admini stragas
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Anexo 14 — Alternativas de empreendimentos propostos no PDU de Eunapolis

Extraido do Caderno de Negocios Urbanos do PDU de Eunapolis, pp. 5a 7

Os principais empreendimentos e atividades voltados prioritariamente para a atracio e
reproducio de capitais podem ser divididos em quatro grandes grupos:

1. atividades empresariais (Central de Apoio ao Caminhoneiro, Parque de Eventos, Hospital
Modelo, Centro de Zoonose, Hemocentro, Centro Empresarial, Centros de Desenvolvimento
dos Esportes, Incubadoras de empresas),

2. atividades comerciais e de servicos para consumo extensivo (Centro e sub-centros
comerciais urbanos, Shoppings Center, corredores de atividades multiplas);

3. atividades para consumo direcionado (Area para festividades e mega-eventos, Parque
hoteleiro, Parque Eco-Turistico do Rio Buranhém, Horto Florestal, Zoologico, Incubadoras de
empresas € Shoppings Tematicos),

4. atividades de armazenamento e abastecimento (Mercado Regional de Frutas, Porto seco
e Centrais de Abastecimento).

Os principais empreendimentos e atividades voltados prioritariamente para melhoria das
condigoes de reproducao da forca de trabalho podem ser divididos em quatro grandes
grupos que se relacionam estreitamente entre si:

5. atividades educacionais (Campus Universitario, centro de educagdo contemporanea:
ambiental, para a cidadania e para o trabalho),

6. atividades culturais (Biblioteca, Centro Cultural, Centros de convivéncia de bairros,
Parque Ecoturistico do Rio Buranhém),

7. atividades de lazer (Parque de vizinhanga, e trilhas ecologicas, encostas e vales)

8. atividades esportivas (Vila olimpica, nucleo de piscinas, nucleo de esportes polo
esportivo, com centro de treinamento esportivo e ginasio polivalente).

A conceituagao de empreendimentos e atividades no plano econdmico nao descarta sua
importancia sob o ponto de vista de melhoria da qualidade de vida. Pelo contrario, uma
preocupacao constante cerca os interesses de lucro: compensagoes sociais claras e indicagdes
precisas sobre o papel do Estado. Reconhecendo as dificuldades de investimentos publicos,
buscam-se parcerias viaveis nas quais empreendimentos e atividades possam também intervir
positivamente no meio urbano.

Nestas parcerias, além do papel do Estado, busca-se também uma justa correlacao entre as
atividades de empresas privadas e de organizagdes sociais que possa favorecer a implantacdo
de estratégias empresarias conjugadas a estratégias de compensacao social ou a estratégias
alternativas para o desenvolvimento social.

Entende-se, nesta linha de raciocinio, que as organizagdes sociais, sem fins lucrativos, possam
operar como uma espécie de filtro de interesses publicos para a atuagdo das empresas
privadas, cujo fim primeiro e ultimo ¢ o lucro.

Os empreendimentos s3o os principais a serem conduzidos em parceria com a iniciativa
privada para que as areas estruturantes se tornem o nucleo vital dos locais estratégicos. Podem
efetivamente contribuir para "reproducdo urbana e para a reproducdo econdmica local". Por
isto, sdo fundamentais as recomendagdes relativas ao porte e especificidade dos centros
comerciais.



ANEXO 15 - Verificacao do atendimento aos requisitos de conteido dos Termos de Referéncia pelos Planos Diretores Urbanos

Quadro A15.01 — Matriz de adequacao/atendimento dos PDUs a estrutura proposta nos Termos de Referéncia da CAR

PLANO DIRETOR URBANO
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agoinhas | TECNOSAN 1 0 1 1 0 1 1 1 1 1 0 0 1 1 1 1 1 1 0 1 0 0 1

g

rreir R 1 'R ERERE 1 1] 1 1 11 | 1
arreiras

unapolis BA 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0 0 0 1 1 0

p
Ilhéus TC/BR 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1 1 0 0 1 1 0 0
Juazeiro CAIRES 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0 0 0 1 1 0

Fonte: Elaboragdo do autor a partir da analise dos PDUs
Convengoes: 1 = atendeu; 0 = ndo atendido na versao analisada.

* O item final do quadro (Outros) registra a ocorréncia nos PDUs de elementos ndo solicitados nos Termos de Referéncia, onde se destacam:
.O PDU de Alagoinhas traz uma analise de alternativas para o desenvolvimento municipal a partir de recursos disponiveis em programas das demais esferas;

.O PDU de Barreiras fez uma auditoria das contas municipais, analisando os aspectos positivos e negativos do desempenho.
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ANEXO 16 - Situacio dos PDUs das 20 maiores cidades da Bahia: andamento, adequacio ao EC, tramitacio legislativa.

Quadro A16.01 — Recorte ilustrativo da tabela de atributos utilizada para processamento espacial de dados dos PDUs do PRODUR:

11/2006

~ adequacao . ~
municipio poggl:gao situacdo | critério estatuto tramitacao origem consultora popul_a gao
. recursos relativa*
da cidade

Salvador 2443107 1 3 9 9 0 50
Feira de Santana 480949 9 1 0 9 2 | PLANARQ 10
Vitéria da Conquista 262494 9 1 0 9 4 | UFC 5
Ilhéus 222127 2 1 0 9 2 | TC/BR 45
Itabuna 196675 9 1 0 9 2 | PLANARQ 4
Juazeiro 174567 1 1 0 9 3 | CAIRES 3,5
Camagari 161727 2 3 0 9 1 | CAIRES 3
Jequié 147202 1 1 9 9 1 3
Alagoinhas 130095 9 1 0 9 0 | TECNOSAN 2,5
Lauro de Freitas 113543 1 3 9 9 0 2
Barreiras 113308 3 1 1 2 0 | PLANNUS 2
Teixeira de Freitas 107486 9 1 9 9 0 | GRUPO NOVO 2
Paulo Afonso 96499 9 1 0 9 2 | CAIRES 2
Porto Seguro 95721 2 5 9 9 2 | OESTE 2
Simdes Filho 94066 1 3 9 9 0| TCI 2
Eunapolis 84120 9 1 0 9 2 | BA 2
Valencga 77509 9 1 9 9 0 | ECONTEP 1,5
Santo Anténio de 1,5
Jesus 77368 9 1 9 9 o | AQUINO

Candeias 76783 9 3 9 9 0 | CETEAD 1,5
Jacobina 76492 9 1 0 9 2 | UFC 1,5

Fonte: adaptado da planilha da SEDUR com situa¢do dos PDUs do Estado da Bahia em novembro de 2006 — quadro de codigos adiante.
* Populacao relativa € um parametro de referéncia para o tamanho relativo da populacdo das cidades de determinado territério (estados, regides). E obtido
através de uma razao simples entre a populagdo de menor tamanho e as demais, geralmente atribuindo-se a esta o valor 1.
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Quadro A16.02 - Codigos utilizados no Quadro A16.01

Tabela

Campo

Valores

Correspondéncia /
significado

Critério definidor

Populacao

Regido Metropolitana

Area Turistica

da elaboracao do (1+2)
PDU (1+4)
(2+4)
(3+4)
~ Sem adequacao
Adequacao Adequado

Estatuto da Cidade

Sem informagdo

Tramitagao
Legislativa

N&o encaminhado

Em analise

Aprovado

Sem inormacao

Planos Diretores Urbanos da Bahia

Origem dos
recursos

Municipio

Estado

(1+2)

Unido

(1+4)

(2+4)

BIRD

BIRD+Municipio

BIRD+Estado

Situacao em
nov/2006

Em andamento

Em conclusao

Concluido

O WINFRIORINON[RARIWINIPRIOINFRIOVO|IFRIOINOOUVW[AIN|F

Sem informagao

Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados da SEDUR

Andamento PDUs/BA em 11/2006

Aprovados 18
Em analise 12
Ndo encaminhados 10
Sem informagdo 142 78%
TOTAL PDU 182 100%

A figura ao lado ilustra a propor¢cdo de PDUs
aprovados (45%) ou em tramite administrativo
(30%), dentre os que a SEDUR dispunha de
informagdes — apenas 40 municipios, 22% do
total de 182 cidades com PDUs a época.

Nao se pode inferir que essa propor¢do seja
extensiva ao conjunto, pois ndo se trata de uma

amostra representativa.
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Figura A16.01 — Situacio dos PDUs em
relaciio a tramitacio legislativa:

SEDUR, 11/2006

45%

25%

O Aprovado
@ Em analise

30%

0 Nao encaminhado

Fonte: Elaboragao propria, dados SEDUR/BA
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ANEXO 17 - Agendas urbanas do BM - sinteses temporais

A titulo de sintese da apresentacdo da trajetoria das idéias veiculadas no discurso do BM e adotadas
pela sua pratica, apresentamos a seguir alguns Quadros com esquemas temporais que marcaram as
principais inflexdes. O primeiro, elaborado pelo BM, indica os diversos direcionamentos de enfoque
ao longo do tempo quanto ao desenvolvimento local.

QUADRO 3: ETAPAS DE ATUACAO DO BANCO MUNDIAL QUANTO AO

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL

Etapa Foco de atuacao Instrumentos propostos
[anos)
1860 — 1980  AtrachBo de investimentos diretos externcs.  Empréstimes  subsidiados,  objetvando o
IFvestimentas  em  infra-esirulura  (Agua invastirenlo nduslsa
A5Gk, AMERSIT, BRERGIE rca, #1C) IsengEo Scal & concessins de recursos
Execugdo de infra-estruiura urbana.
1980 & Formenio a0 crescments dos negocios Investimentos em infra-esirubura urbana
meados de  EXISHEAES na cdade Irmplantacde de incubadaras de empresas
1580 Contimedade da énfase na atragde 98 Fomecimente de treinamento para pequenas e
imvestirmenios  exhernds dsta VEE  madias empresas,
direcionados aos setores mals produbvos & -
para determinadas regides da C::II:IEI:IE'. Suporta tacnico para as empresas.
Firn dog anos  Desenvalaments  de  estralbgias  mais Investiments para aperfeicoarmento da mac-de-
de 1550 em amplas objetivando o crescimento das obra local.
diarbe firrmas kacais,
Fromogde de umn cima de negocos n2 Susare @ foments & realizacio de redes de
Cldade. colaboragBo intemas (publico-privado, privado-
Aprimoramenio da forsa de trabalho @ da privada)
educago. Investimantos internos para apolar o crescimento

Farceras publico-prvadas.

Privatizacdo ¢ permissdo de investimenlos
privados nos servipos pablcos.

ae clusters.

Investimentes para a melhoria da qualidade de
vida na cidade.

Aumente  das  vanlagens cormpelitivas

lacais,
Fare: Warkd Bank (2002)
extraido de ARAUJO, 2004.

Outras possiveis sistematizagdes complementam e até se contrapdem em alguns aspectos, como a que
segue, baseada em Osmont:

. até anos 70 - infra-estrutura de producdo

. anos 70 - énfase na redugdo da pobreza urbana - desenvolvimento urbano

. anos 80 - énfase na gestdo / modelo neoclassico / consenso de Washington

. anos 90 - governance, inclusao, eqiiidade e participacdo; planejamento estratégico.

Ribeiro Filho propde o quadro temporal de diretrizes do BM no que diz respeito ao papel
(importancia) do Desenvolvimento Institucional:

até anos 80 - DI apenas para agéncias que implementavam Programas Urbanos

80 > 90 - DI para ajustes urbanos em sintonia com ajustes estruturais (neoliberais)

90 > 00 - governance como modelo de gestao

00> - cidades como mdquinas do crescimento economico

“Constatando os fracassos repetidos do ajuste ao longo da década, atribuidos principalmente aos Estados e
administra¢des inconsistentes ou corrompidos, os técnicos do BM passam a recomendar agdes a montante
[do nivel programas/projetos], a fim de propiciar um quadro politico-institucional adequado.” (Osmont,
1995, p.257)



O Banco Mundial ontem e hoje (segundo ele mesmo)

Aspecto

‘ Ontem

Hoje

Enfoques mais definidos

Aprofundamento da definicdo da | Econdmica Multidimensional
pobreza

Apoio a estratégias de reducao Nenhuma Quase 25 completos / quase 50
da pobreza dos paises-membros interinos

Apoio a estratégias de Nenhuma Em mais de 50 paises
desenvolvimento abrangentes

Apoio a agdes de anti-corrupgdo | Poucos Em mais de 95 paises
e governanga

O Banco esta mais perto e disponivel

Mais diretores de paises em 0% 73%

campo

Mais funcionarios regionais em 28% 44%

campo

Menor tempo de preparo dos 24 meses 16 meses

projetos

Ha mais abertura e participagao através de

Divulgacao das estratégias de Nenhuma 97%

Assisténcia aos paises

Envolvimento da sociedade civil Menos de 50% 72%

nos projetos

Aumento do valor de elementos US$700 milhdes US$2 bilhoes

gerenciados pelas comunidades
nos projetos

Resposta a conflitos e divida

Aconselhamento e empréstimos | 15 paises 40 paises e territérios
pos-conflito

Operacgoes de redugao de dividas | Nenhuma 27 paises (em curso)
(HIPC) 10 paises (completo)
Valor nominal dos compromissos | Nenhum Mais de US$52 bilhdes

de reducéo de divida

Incentivos ao desenvolvimento do setor privado

Componentes fornecidos pelo
setor privado em projetos de
infra-estrutura

21%

39%

Compromissos de investimento
da IFC

US$ 2,1 bilhdes

US$ 3,9 bilhdes

Cobertura de garantias da AMGI | US$ 0,8 bilhdo US$ 1,4 bilhdo
Aumento da disseminagio de conhecimentos

Rede mundial de centros de Inexistente 64
aprendizagem a distancia (GDLN)

Numero de conferéncias da Rede | Nenhuma 11.812
Mundial de Aprendizagem a

Distancia (GDLN)

Numero de redes operacionais Menos de 30 Mais de 110
estabelecidas

Numero de video conferéncias Nenhuma 8.709
nos escritorios dos paises

Melhorias na qualidade operacional

Qualidade no desenvolvimento de | 78% 94%
projetos

Qualidade nos produtos analiticos | 72% 90%

e de aconselhamento

Qualidade na supervisao de 63% 92%
projetos

Melhorias nos resultados

Mais resultados satisfatérios nos | 69% 79%
projetos

Menos projetos em risco 29% 15%
Fonte: Banco Mundial - atualizado em abril de 2004
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O modo de operagdo varia de um enfoque voltado a programas (project oriented) dos anos 80, para a
estruturagdo de politicas publicas (policy oriented) dos anos 90.

Stiglitz assim organiza as tendéncias na linha programatica do BM:
anos 60 — proposigdes para melhorar a eficiéncia na alocagdo dos recursos no conjunto da economia
incentivando a acumulag@o do capital; foco na implantagdo das infra-estruturas e estruturacdo das
economias de escala com viés concentrador;
nessa visao os paises menos desenvolvidos eram considerados como equiparaveis aos desenvolvidos
quanto as politicas a serem implementadas.
anos 70 — incorpora o papel dos governos como parte da equacdo, apesar das reservas, pressupondo
0s governos, cujas acdes sdo muitas vezes taxadas de “interferéncia”, como despreparados para a
missdo de regulagdo da economia e potencialmente deturpadores desse objetivo com praticas de
favorecimento de aliados ou mesmo de peculato. O alvo principal das politicas focava a redugdo das
barreiras (protecionismo, subsidios) ao livre mercado — como se a concorréncia dos paises
desenvolvidos pudesse ser enfrentada com “boas politicas”.
anos 80 — redirecionamento do foco para ajustes macro-econémicos do desequilibrio fiscal (contas
governamentais, despesas x arrecadacdo) e de politicas monetérias que impediam o bom
funcionamento dos mercados. (Stiglitz, 2003).
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Anexo 18 - Expressoes frequentes no discurso do BM

O Capital Social, ¢ entendido como “as normas e redes que permitem as pessoas atuar de
maneira coletiva” (Woolcock e Narayan, 2000, p.2, apud Kraychete, 2005 p.82 e 83). Os
pobres em geral formam redes de capital social do tipo “bonding” (agregador), enquanto os
demais (0s que ndo sdo pobres) tendem a estruturar relagdes do tipo “bridging” (elos, pontes)
entre grupos dessemelhantes.

O consenso ¢ visto essencial para o éxito das estratégias de desenvolvimento, pois assegura a
participacdo como “caminho para buscar a legitimidade e evitar sobressaltos sociais”
Kraychete, 2005 p. 82).

Consenso como convergéncia de interesses, abstraindo-se as diferengas entre grupos e
classes, que tém diferentes capacidades de auferir malhores posi¢des e de extrair mais
vantagens nos resultados do desenvolvimento.

Crescimento econdmico propalado como algo de igual interesse para todos, quando o
resultado social [ou o preco a pagar] €, no minimo, a manuteng¢do do status quo, quando nao a
ampliacdo dos fossos sociais.

Consenso como “efeito comum e transitorio do encontro de ldgicas diversas, com relativo
grau de autonomia” (Fernandes, p.79) e necessitando ser confrontado com questdes
especificas > ¢ o que em parte tentamos demonstrar na dissertacao: héd um efetivo esfor¢o para
a constru¢do de consensos, seja pela imposi¢ao de pautas (nos Termos de Referéncia, p.ex.),
seja pela inclusdo da participagdo popular que as referende. Dentre essas pautas, hd uma
maior énfase na construcao de uma identidade (atual) que no resgate da historicidade, salvo
quando esses valores ja se encontravam presentes no ambiente cultural e/ou no imaginario
dessas comunidades (exemplo de Cachoeira).

“A constituicdo de uma agenda minima, subscrita por pessoas portadoras de visdes
abrangentes razoaveis - mesmo que incompativeis em outros aspectos que nao os principios
da justica -, ¢ denominada por Rawls de consenso de sobreposi¢cdo.” Kraychete, 2005 p.43
Essas nogdes remetem ao conceito de governanga, surgido entre final dos anos 80 e inicio dos
90, que pode ser assim definido:

“em geral: exercicio da autoridade, do controle, da gestao, do poder de governar; de modo
mais conforme aos objetivos do BM: maneira pela qual o poder ¢ exercido na gestdo dos
recursos econdmicos e sociais de um pais em desenvolvimento.” (Osmont, 1995, p.10)
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ANEXO 19 - Referéncias do enfoque urbano-regional do BANCO MUNDIAL

As abordagens do urbano em escala regional complementam aos aspectos intra e

inter-urbanos tratados no texto. Na coletdnea “Estrutura¢do do espago urbano-regional”
organizada por Raphael Bar-el'*', vemos a sistematizacdo das linhas de acdo apontadas para o
desenvolvimento de um sistema pleno de “cidades secunddrias”, aquelas que se localizam em
segundo nivel numa hierarquia de importancia da rede urbana em determinado territorio.

Em esséncia, trés linhas principais de agdes parecem indispensaveis.

1. Fortalecimento das economias das “cidades secundarias™ existentes
através de: (a) ampliagdo dos servigos sociais basicos e das facilidades
municipais, e infra-estrutura para suporte as atividades produtivas e
melhoria dos recursos humanos; (b) melhoria da estrutura fisica a fim
de tornar estas cidades mais eficientes e com tendéncia a atividades
econdmicas produtivas; (c) fortalecimento da base econdmica e da
estrutura de emprego; e (d) fortalecimento da capacidade de
planejamento administrativo e financeiro do governo municipal para
gerenciar o desenvolvimento urbano.

2. Incentivo ao crescimento ¢ a diversificacao de cidades menores e de
centros de mercados.

3. Fortalecimento das ligacdes fisicas, econdmicas, sociais e politicas
entre as “cidades secundarias” e entre elas e as localidades maiores e
menores (Shachar, 1997).

Além dessas macro-politicas, em complemento a estratégia de desenvolvimento ¢

proposto um conjunto secundéario de micro-politicas que reafirmam e detalham as politicas
macro, em consonancia com o ideario do BM.

1A coleténea foi compilada como subsidio conceitual para o Programa de Desenvolvimento Urbano do Ceara -
PROURBY/CE, divulgada no sitio do programa http://www.cidades/ prourb.ce.gov.br. Trechos do artigo de Arie

Shachar.
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ANEXO 20 — Destaques e operagdes do Banco Mundial no Brasil - Cronologia 1944-2002
Cronologia elaborada pelo BM, disponivel no site da instituigdo; eventos selecionados pelo autor.

1944
Conferéncia Monetaria e Financeira das Nagées Unidas em Bretton Woods, New
Hampshire (EUA). 45 paises estéo representados, inclusive o Brasil. Sdo

Julho negociados os Artigos de Entendimento do Banco Internacional para
Reconstrucédo e Desenvolvimento (BIRD - Banco Mundial) e do Fundo Monetario
Internacional (FMI). O Ministro da Fazenda Arthur de Souza Costa encabecga a
delegacéo brasileira.

1945

26 de junho A Organizagéo das Nac¢bes Unidas é implantada.

1946

14 de janeiro

O Brasil é 0 32° pais a assinar os Artigos de Entendimento do Banco Mundial.

Reunido inaugural da Junta de Governadores do Banco Mundial e do Fundo
Monetario Internacional, na cidade de Savannah, Georgia (EUA). S&o adotados

g’erz:g de regulamentos, os Diretores Executivos s&o eleitos, e a cidade de Washington, DC é
escolhida para a sede das duas instituigdes. O capital subscrito do Banco é de
US$7,67 bilhdes.

27 4d . O Presidente brasileiro Eurico Gaspar Dutra promulga a Convengao sobre o BIRD,

e maio L N .

oficializando a participagao do Brasil no Banco.

18 de junho Eugene Meyer, dos EUA, é eleito para a presidéncia do Banco.

25 de junho O Banco Mundial inicia formalmente seu funcionamento

1947
Os Diretores Executivos aprovam o primeiro acordo de empréstimo do Banco, de

9 de maio US$ 250 milhGes, com o Governo da Franga, para e construgdo pos-guerra. Em
valores corrigidos, este permanece como o maior empréstimo ja feito pelo Banco.

16 de julho Primeira missao do Banco ao Brasil.

156 de A Assembléia Geral das Nagdes Unidas aprova mogéo formalizando seu

novembro relacionamento com o BIRD.

1948

25 de margo Os Diretores Executivos aprovam o primeiro acordo de empréstimo para um pais em
desenvolvimento - US$ 13,5 milhdes para energia hidroelétrica no Chile.

1949

27 de janeiro

Primeiro empréstimo para o Brasil: US$ 75 milhdes para o Projeto de Energia e
Telefones - financiamento numero 0011.

O Banco langa a sua primeira pesquisa econémica abrangente (sobre os bens e

Julho a necessidades econdmicas da Colémbia), visando indicar as linhas mais promissoras
novembro de desenvolvimento, os principais obstaculos no caminho e como eles poderiam ser
vencidos.
1950
13 de S3o feitos os primeiros empréstimos a Africa (US$5 milhdes para a Etidpia) e para
setembro outros bancos de desenvolvimento (US$ 2 milhdes, também para a Etidpia).
1951
Financiamentos de US$40 milhGes para o Congo Belga e US$ 30 milhdes ao Reino
13 de o e ~ )
da Bélgica. Os empréstimos s&o para um plano de desenvolvimento de dez anos do
setembro . o "
Congo Belga (o primeiro empréstimo de "impacto").
1952
13 e 14 de O Japao e a Republica Federal da Alemanha tornam-se membros do Banco,
agosto respectivamente. O BIRD tem agora 53 membros.
1953

15 de outubro

Séo aprovados os trés primeiros empréstimos para o Japao, totalizando US$40,2
milhées. Os empréstimos, para o Banco de Desenvolvimento do Japao, séo
reemprestados em desenvolvimento energético.

1955

11 de margo

O Instituto de Desenvolvimento Econémico (EDI) é implantado, com apoio das
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Fundacdes Ford e Rockefeller. o EDI serve de centro de instrugao para os
funcionarios do Banco, e seu primeiro curso tem a participagao de 14 funcionarios,
todos de paises diferentes.

1962
A primeira operagéo do Banco para educacao é aprovada - um crédito de US$ 5
17 de - - . . ~
milhdes da Associacao Internacional de Desenvolvimento (AID) para a constru¢ao
setembro ¢
de escolas na Tunisia.
O Fundo Especial das Nagdes Unidas, o Governo do Brasil e o Banco Mundial
concordam em preparar um plano de desenvolvimento de longo prazo dos seis
21 de ) L o . N ~
sistemas fluviais mais importantes do Estado de Minas Gerais, visando geragao de
novembro . ~ - ~ PO
energia, prevengao de enchentes e irrigagdo. O Banco age como agéncia executora,
desembolsando os recursos do Fundo Especial.
1965
O Banco Mundial estabelece uma Missdo Residente no Rio de Janeiro.
1966

14 de outubro

E estabelecido o Centro Internacional para Acerto de Disputas de Investimento
(CIADI).

1968
1 de abril Robert S. McNamara torna-se o quinto Presidente do Banco Mundial.
1971
O Banco estabelece um escritério em Brasilia.
, O primeiro acordo de empréstimo do Banco para controle da poluigao é assinado
18 de maio . o . ~
para projeto de contaminacgao fluvial no Estado de S&o Paulo.
1974
O Banco estabelece um escritério em Recife.
1978
O primeiro Relatério do Desenvolvimento Mundial (WDR) é publicado, sob os temas
das perspectivas para a aceleragéo do crescimento e a redugéo da pobreza, além
Agosto . O N o . L
da identificagdo das principais politicas que afetam essas perspectivas. A série de
WDR torna-se a principal publicagdo anual do Banco.
1980
E aprovado o primeiro empréstimo de ajuste estrutural, para a Turquia, no valor de
25demargo | ;3¢ 200 milhdes.
. Os Diretores Executivos decidem que a Republica Popular da China representa a
15 de maio .
China no Banco.
1987
. O Banco estabelece uma Miss&do Residente em Brasilia, chefiada por George
15 de abril . . L i :
Papadopoulolos. E a quinta missdo na América Latina.
1990
30 de janeiro O maior empréstimo ja realizado pelo BIRD (em termos nominais) é aprovado para o
J programa de redugao de divida do México - US$1,26 bilhao.
1 de julho A IFC estabelece uma Missdo em Sao Paulo, chefiada por Stanley R. Greig.
E langado o Relatério do Desenvolvimento Mundial de 1990, que traga uma
16 de julho estratégia de reducdo da pobreza baseada sobre experiéncias de paises em
desenvolvimento de todo o mundo.
1992
E criado o Programa Piloto para a Protecao das Florestas Tropicais do Brasil
(PPG7) - uma iniciativa do Grupo dos Sete paises industrializados em parceria com
22 de margo . .
o Brasil para encontrar caminhos para proteger e desenvolver sustentavelmente a
Amazénia e a Mata Atlantica. O Banco Mundial é o administrador do programa.
1995
A Coréia do Sul torna-se o 260 pais a "formar-se" do Banco (ndo mais necessitar de
3 de margo empréstimos), e o primeiro a progredir de uma condigdo de tomador exclusivo de
recursos da AID a tornar-se doador.
1996

1 de outubro

Aberto o Centro de Parcerias com Empresas, para fortalecer as parcerias com o




281

setor privado.

1997
O Departamento do Brasil € descentralizado e passa a operar de Brasilia, onde o
Diretor, na época o Sr. Gobind Nankani, fica sediado.

4 de margo O Banco aprova seu primeiro empréstimo sub-nacional de reforma - US$ 125
milhGes para o programa de privatizagdes do Estado do Rio Grande do Sul.
A Diretoria Executiva aprova por unanimidade o Pacto Estratégico, um programa

31 de margo fundamental de reformas para tornar o Banco mais eficiente em sua missao de lutar
contra a pobreza.

2000
A Comissao sobre Instituicdes Financeiras Internacionais (conhecida como

8 de margo Comisséo Meltzer) do Congresso dos EUA, divulga um relatério critico, que advoga
uma redugao drastica do Banco e do FMI.

16 d , As reunides do Comité de Desenvolvimento em Washington s&o perturbadas por

e abril o

grandes protestos contra a globalizagao.

Outubro Inaugurado o escritério do Banco Mundial em Fortaleza.

2001

1 de outubro

O novo Diretor do Banco Mundial para o Brasil, Sr. Vinod Thomas, assume o cargo.

2002

18 a 21 de
novembro

O Presidente Wolfensohn visita Belém, Recife, Rio de Janeiro e Brasilia, reunindo-
se com o Presidente Fernando Henrique Cardoso e com o Presidente eleito Luiz
Inacio Lula da Silva.




