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RESUMO

Analisa-se a atuacdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) quanto ao financiamento de
politicas publicas urbanas e sociais, notadamente o
Programa de Revitalizagdo do Centro de Sdo Paulo
(Procentro). Por meio de entrevistas com técnicos
do Programa e de fontes documentais (contratos e
relatérios) objetivou-se analisar os requisitos exigi-
dos pelo Banco (a luz de sua trajetoria) em duas dife-
rentes gestdes municipais: entre 2000 e 2004 (PT) -
assinatura do contrato com o BID -, e 2004 e 2008
(PSDB/DEM): implanta¢do do programa.
Constatou-se que as politicas urbanas e sociais do
BID sio influenciadas por modelos internacionais
voltados a logica do custo-beneficio e as chamadas
“melhores préticas”, e se utilizam de técnicas geren-
ciais exdgenas as realidades locais. O estudo de caso
do Procentro permitiu elucidar que tais praticas
gerenciais e contrapartidas exigidas aos financiamen-
tos de politicas publicas comprometem fortemente as
politicas sociais inclusivas.
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ABSTRACT

This article analyzes the activities of the Inter-American
Development Bank (IADB) related to the financing of
public urban and social policies, looking specifically at the
Sao Paulo City Center Revitalization Program (Programa
de Revitalizagdo do Centro de Sio Paulo - Procentro). By
means of interviews with the Program s technicians, and
using documented sources (contracts and reports) the aim
was to analyze the Bank s requirements (in the light of
its trajectory) during two different municipal administra-
tions: between 2000 and 2004 (PT - Worker's Party) -
when the contract was signed with the IADB -, and 2004
and 2008 (PSDB/DEM - Social Democrats/Democrats):
when the program was implemented.

It was notable that the IADB s urban and social policies
are influenced by international models, which in turn,
are based on the logic of cost-benefit and on so-called
“best practices”, and make use of managerial techniques
that are exogenous to local realities. The study of the Pro-
centro case allowed us to clarify that such managerial
practices, and such requirements imposed as a condition
for financing, strongly jeopardize inclusive social policies.

Keywords

Inter-American Development Bank,
public urban policies, social policies,
economic development.

>>

CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 6, n. g, p. 199-213, jul.-dez. 2011 | @



Impactos Sociais e Econdmicos da Atuacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento nas Politicas Publicas

Introducao

As agéncias multilaterais marcam ativamente a agenda dos paises periféricos
ao definirem significativamente as politicas publicas (processo de elabora-
¢do, forma e contetido) por meios diversos. Apesar da motivacdo da origem
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID); do Banco Internacional
para a Reconstruc¢io e o Desenvolvimento (BIRD Banco Mundial); e do Fundo
Monetario Internacional (FMI) tenha sido desenvolver e ou reconstruir os
mais diversos paises, sobretudo apds o fim da Segunda Guerra Mundial, admi-
te-se mudancas significativas em suas trajetorias. Embora estas trés entidades
ndo tenham exatamente o mesmo perfil, o fato ¢ que sua influéncia marca for-
temente os contornos da relagio entre paises centrais e periféricos. Observa-se
que os paises do chamado G7 vém aumentando suas quotas-partes, cada um
ao seu modo, nas agéncias multilaterais. Dessa forma, o presente estudo busca
analisar as formas de atuagdo de agéncias multilaterais em paises subdesenvol-
vidos, particularmente a do BID, objeto deste artigo.

As observagdes dos mecanismos de financiamento ao Programa Procentro
na cidade de Sdo Paulo, em que muito da atual face do BID se expressa, pro-
curou-se avaliar suas condicionalidades aos empréstimos concedidos, o que —
por meio de um estudo de caso — permitiu descortinar as sutilezas de sua atua-
¢do. Nesse sentido, as politicas sociais, sobretudo quando vinculadas a projetos
de financiamentos urbanos, vém perdendo fortemente espago para perspecti-
vas voltadas ao “custo-beneficio”; as chamadas “best practices”, cujos modelos
sdo cidades transformadas em “globais”. Esse modelo de desenvolvimento tem
como caracteristica central receber o capital e o turismo mundial deixando
os aspectos sociais para o segundo plano. O processo gerencial do emprésti-
mo implica uma modelagem prépria com requisitos técnicos cujos objetivos
expressam, em ultima instincia, o poder politico do Banco.

Nesse contexto, as questdes sociais, cruciais nas grandes cidades localizadas
na periferia mundial — caso de Sdo Paulo -, ao serem relegadas a segundo plano
impactam profundamente no tecido social. Esses problemas, contudo, ape-
nas podem ser avaliados com um instrumental analitico capaz de examinar o
enquadramento das politicas publicas na agenda, conforme se intentou realizar.
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A Trajetoria de atuacao do BID e sua interpretacao conceitual

A criagao do BID, em 1959, foi caracterizada pelo apoio a projetos de carater
social, tendo em vista a ameaca socialista representada pela URSS e por Cuba
que, mesmo enfrentando dificuldades econdmicas, conseguiram garantir certo
grau de seguridade social aos seus cidaddos. Em relacdo ao Brasil, é interessante
notar que, apesar de o golpe militar de 1964 ter mantido as diretrizes econémicas
baseadas no “vetor Estado’, vigente desde o governo Vargas, o governo brasileiro,
sob tutela militar, passa a adotar novas estratégias de desenvolvimento. Os aspec-
tos privilegiados passaram a ser o combate a inflagdo e o crescimento econémi-
co.! Essa tendéncia se manteve durante todo o decénio de 1970.

Ja durante a década de 1980, em fun¢io da crise econémica e da decretacdo
da moratoria por varios paises, o BID apresentou caréncia de recursos, tendo
que recorrer aos EUA, que ampliou sua participa¢do aciondria no Banco. Esse
periodo é marcado por criar novos departamentos voltados a analise de politicas
macroecondmicas e setoriais. A partir de entdo as recomendag¢des economicas,
sobretudo aos paises em desenvolvimento, passaram a ser orientadas nos moldes
do Consenso de Washington.?

A década de 1990 é marcada pela prevaléncia do ideario neoliberal, sobretu-
do na América Latina, em que as crises econdmicas foram vinculadas ao descon-
trole inflacionario. Em 1999 o BID elabora uma nova estratégia institucional que
o coloca como uma instituicdo que “ensina” e “aprende” com seus mutudrios. As
novas diretrizes da institui¢do enfatizam o processo de descentralizagdo de suas
agoes aproximando-se de autoridades subnacionais de governo (estados e muni-
cipios). Vale ressaltar que essa estratégia se difundiu no Brasil a partir da década
de 1990 com pretensdes de tornar mais eficientes as acbes governamentais.

Em seu Relatério Anual, o Banco ressalta que as prioridades para o peri-
odo de 2005 a 2008 foram voltadas aos projetos que pudessem ter resultados
mensuraveis, o que significa dar énfase aos resultados quantitativos, tais como
agoes voltadas ao turismo e aos negocios, por exemplo. Ademais, o BID passou a
focar suas agdes em praticas gerenciais como forma de garantir o resultado des-
sas politicas. A estratégia do Banco, porém, consiste em promover e financiar
novos modelos de negdcios envolvendo, sobretudo, empresas do setor privado
e governos locais. Essas estratégias serdo cotejadas com o programa concreto do
Procentro na cidade de Sio Paulo.

Com efeito, os programas de empréstimos do BID seguem uma série de
estratégias que incluem as chamadas “boas praticas” (best practices) gerenciais,
sobretudo na fase de preparagio e implementac¢do de seus projetos. No entan-
to, como sera visto adiante, o alcance dos programas financiados pelo Banco
nio se vincula diretamente aos resultados, mas sim ao processo que o viabili-
za.? Nesse contexto, a adogio de “melhores praticas” surge como um mecanismo
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1. Note-se que o termo
“desenvolvimento” é
afastado, assim como as
consideragdes sociais.

2. As reformas estrutu-
rais preconizadas pelo
BID e demais agéncias
internacionais eram
reformas neoliberais.
Scherma (2007) ressalta
que, embora tenha havido
debate entre os adeptos e
opositores dessas ideias,

o receituario liberal ja
vinha sendo discutido na
América Latina, e obtido
parte do apoio interno, o
que teria tornado desne-
cessaria, em certa medida,
a imposigdo dessa diretriz.

3. Nota-se que as obri-
gagoes referentes aos
empréstimos ndo men-
cionam explicitamente
relagao com os objetivos e
compromissos do Projeto
a ser financiado. Dessa
forma, como sera visto
adiante, os contratos de
empréstimo se restringem
a ordem or¢amentaria

e ndo fazem mencao as
metas a serem alcancadas
pelo Programa.
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generalizador de procedimentos, sobretudo do ponto de vista administrativo e
gerencial. Assim, a replicagdo dessa técnica costuma gerar conflitos entre o sis-
tema administrativo local e a implementacgdo das “melhores préticas” requeridas
pelo Banco (COOKE, 2004 apud LEIRNER, 2006 p. 39). Desse modo, a forma
de atuagdo do BID gera dificuldades burocraticas que resultam por vezes no
baixo desempenho de programas por ele financiados. Ademais, ao concentrar
seus esforcos na gestdo, o Banco torna mais distante a participagdo da “socieda-
de civil” nos projetos, pois, uma vez que suas agdes concentram-se nos aspec-
tos gerenciais, fortalece sua logica de procedimentos em detrimento da maior
permeabilidade da sociedade politicamente organizada na defini¢do do uso dos
recursos emprestados. Portanto, as estratégias utilizadas pelo Banco néo apenas
se distanciam da sociedade como podem contribuir para que seus resultados
sejam insatisfatorios, notadamente sobre as politicas sociais que atuam direta-
mente com a populagdo. A consequéncia desse processo, tendo em vista a impor-
tancia do BID - em termos de recursos emprestados e da tipologia de agenda
que possui —, refere-se a queda da importincia dos direitos sociais e & necessi-
dade de o Estado intervir, apenas reativamente, aos mais diretamente atingidos.
Isso ocorre em razio de, estruturalmente, as politicas financiadas pelo Banco
serem descompromissadas das necessidades sociais dos mais pobres e, portanto,
impactando negativamente no desempenho econémico local.

A literatura sobre a forma de atuagio das agéncias multilaterais de finan-
ciamento estd associada a dois mecanismos: o coercitivo e do conhecimento
(MELO, 2004; COOKE, 2004, WEYLAND, 2004; FARAH, 2005). Segundo essa
concepeao, a coer¢io ocorre em fungdo da necessidade do financiamento, o que
implica a aceitagdo de contrapartidas pelos mutudrios, enquanto o mecanismo
do conhecimento se baseia em experiéncias, ideias e modelos diversos legitima-
dos internacionalmente por comunidades epistémicas e politicas publicas que se
difundem por redes internacionais. Dessa forma, os incentivos financeiros sdo
frequentemente associados a mecanismos coercitivos (desde o paradigma das
“melhores préticas” a obrigatoriedade de aceitagdo de determinados processos
administrativos) que reforgam o processo de difusio de politicas publicas em
moldes especificos. Dobbin, Simmons e Garrett (2007) destacam que muitos
mecanismos podem contribuir para essa pratica. Um aspecto a ser destacado é
o processo de difusdo como resultado de procedimentos globais que acabam por
determinar a forma e o contedo de programas e agendas politicas. Por outro
lado, o conceito de difusdo pode ocorrer por causa da coer¢io exercida pelos
governos centrais, organizagdes internacionais e atores ndo governamentais, via
pressdo politica, pela manipulacdo de incentivos econdmicos e até pela mono-
polizagdo da informacio ou expertise. Nesse sentido, o acesso a informagio dis-
ponibilizada pelas institui¢des internacionais, entendidas como l6cus de conhe-
cimento, bem como os fatores de natureza politica e econdmica (fragilidade dos
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Estados mutuarios, por exemplo), podem influenciar e até definir os rumos de
programas financiados externamente.*

Apesar de o processo de difusdo se justificar por sua suposta eficiéncia de
procedimentos e resultados, ha contestacdes, sobretudo, quanto aos aspectos
sociais que estariam sendo negligenciados (EICHENGREEN & RUEHL, 2000;
SANTISO, 2003; SVENSSION, 2000 apud DOBBIN et al., 2007). Para impor
sua conduta, notadamente baseada em modelos considerados bem-sucedidos
segundo pardmetros “globais’, as institui¢des credoras passam a requerer con-
dicionalidades, isto ¢, passam a exigir normas e procedimentos que, por vezes,
redefinem os objetivos iniciais de determinadas politicas. Vale ressaltar que esse
tipo de racionalidade ¢ frequentemente associada a uma forma de coer¢ao, como
aludido, pois, na medida em que os paises recorrem a organizagdes internacio-
nais para obter assisténcia financeira passam a estar sujeitos a diversos tipos de
influéncia e constrangimentos. (VREELAND, 2003 apud DOBBIN et al., 2007).
Porém, a classificacdo quanto a sua coercitividade é imprecisa e controvertida,
por causa das mudangas de posi¢cdes no decorrer do tempo (DOLOWITZ e
MARSH, 2000, p.11), assim como em razdo do estabelecimento de relagoes dis-
tintas com cada pais mutudrio.

Por outro lado, ao realizar estudo enfatizando os processos pré-decisorios
John Kingdon® (2006) buscou compreender como alguns temas se sobrepdem a
outros na formulagio de agenda nas politicas publicas. Sendo as politicas publicas
processos que se estabelecem na forma de agenda (KINGDON, apud CAPELLA,
2007), observa-se a importincia de tal conceito em seu arcabouco tedrico. Assim,
Kingdon (1995) desenvolve um modelo de fluxos multiplos (multiple streams)
cujo intuito se concentra na compreensdo dos estagios pré-decisorios — definicdo
da agenda (agenda-settings) e alternativas para a formulagio de politicas (policy
formulation) — que influenciam diretamente a formagao da agenda politica.

Kingdon (2006) constata que, para que haja mudanga na agenda politica, é
necessaria a convergéncia de trés fluxos fundamentais: problemas (problems),
solugdes ou alternativas (policies) e politica (politics). No primeiro fluxo, o autor
destaca que a definicdo do problema pode sofrer influéncias de indicadores, noto-
riedade ou feedback (avaliagdo) de programas existentes. Quando as situagdes sdo
definidas como problemas, suas chances de pertencer a agenda de prioridades do
governo aumentam. No entanto, algumas questdes se transformam em problema
conforme seus impactos nos participantes do processo decisdrio. Assim, percebe-
-se que as ideias, por meio de disputas de poder ou defesa de grupos de interes-
se especificos, fazem parte da dindmica que envolve o processo de formulacio
de agenda. Além disso, as condi¢des politicas, partidarias e ideologicas inserem-
-se como elementos fundamentais para que uma nova ideia passe a fazer parte
da agenda. Contudo, segundo Kingdon (1995), as mudancas na agenda politica
ocorrem quando os trés fluxos se unem de forma favoravel: a jungio desses fluxos
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4. Embora parte da
literatura associe a relagao
entre agéncias interna-
cionais a termos como
“imposicao” e “coer¢ao’, o
estudo realizado por John
Kingdon (2006) demons-
tra, como podemos ver
adiante, que o processo
de formagao de agenda
constitui uma complexa
relacdo de forgas, influén-
cias e resisténcias.

5. Ao realizar estudo
sobre os critérios para a
formulagao de agenda e
estabelecer tipologias de
andlise, John Kingdon
tornou-se uma referén-
cia nos estudos de caso
(VIANA, 1996 apud
GOMIDE, 2008).



6. O conceito de melhores
praticas ou best practices
implica um conceito de
solugido completa, fechada
e integral, a qual, impli-
citamente, prescreve um
modo especifico e tinico
de responder a um desafio
ou problema (FARAH,
2006b; p. 2).

7. Note-se que as conse-
quéncias das chamadas
“cidades globais” (voltadas
ao grande capital, as
finangas e ao turismo)

¢ a exclusdo social, cujo
Servigo Social serd, poste-
riormente & implantagao
do modelo, chamado

a responder, normal-
mente na perspectiva

da assisténcia, segundo
alogica das instituigoes
multilaterais.
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¢é denominada coupling, que ocorre em circunstincias em que as janelas de opor-
tunidades (policy windows) encontram-se abertas. No entanto, o autor ressalva
que essas janelas nem sempre ocorrem de maneira previsivel — na juncao dos flu-
x0s —, podendo ocorrer também de forma imprevisivel (CAPELLA, 2007).

No contexto em que projetos financiados por institui¢des que atuam inter-
nacionalmente ampliam ainda mais o campo de influéncias na formulagdo de
agendas politicas, a adogdo de praticas gerenciais baseadas em experiéncias inter-
nacionais vem ganhando destaque na literatura sobre politicas publicas. Dessa
forma, conceitos como as aludidas “melhores praticas” (best practices) e também
“inova¢do” e “empreendedorismo” passaram a fazer parte dessa discussédo, nota-
damente nas dltimas décadas do século XX,° pois conflitam, de certo modo, com
a teoria de Kingdon em fungio do caréter replicador que ignora a presenca de
atores politicos, bem como os interesses que pautam a formulagdo de uma agen-
da politica. Contudo, como observado por Kingdon (2006), a inovagéo se cons-
titui como parte de um repertério de alternativas que sdo indispensaveis para o
enfrentamento de situa¢des analogas. No entanto, segundo Farah (2006), é baixo
seu potencial de utilidade a outras localidades, pois existe um conjunto de fatores
que pode influenciar a agenda local, tais como os de ordem estrutural, como a
crise fiscal, a influéncia de agéncias externas e/ou multilaterais, redefini¢des de
atribui¢des dos municipios e a influéncia de atores sociais, politicos e de movi-
mentos sociais da localidade.

Portanto, além do empenho dos atores, para que a disseminac¢do aconteca é
preciso um sistema de informagdes que permita ao processo de difusio uma rela-
¢ao direta entre o municipio inovador e outras localidades (apud WALKER, 1969;
apud WRAMPLER, 2004 e apud SUGYAMA, 2004); semelhancas entre as locali-
dades envolvidas (WEYLAND, 2004); e levar em consideracéo atores especificos
e/ou variados (apud SUGYAMA, 2004). Sem esses cuidados, incorre-se no risco
de se adotar solugdes uniformes, geralmente aquelas propostas por agéncias mul-
tilaterais (WEYLAND, 2004), caso tipico do BID, como sera visto especificamente
no Programa Procentro em Sao Paulo.

O exemplo que mais chama atencdo na literatura sobre a difusdo de mode-
los é proveniente das reformas urbanas ocorridas no centro de Barcelona, na
Espanha. Desde 1986, quando a cidade foi escolhida para sediar as Olimpiadas
de 1994, Barcelona passou a sofrer intervengoes de grande porte em varios aspec-
tos, entre os quais se destacam a reforma urbana acompanhada da exclusio social
(SILVEIRA, 2007). A experiéncia de Barcelona tornou-se muito conhecida e os
resultados turistico-econdmicos parecem ter suprido as expectativas em termos
de negdcios. As interven¢des urbanisticas realizadas na cidade foram e sdo divul-
gadas e conhecidas como “o modelo de Barcelona”’” Contudo, vale ressaltar que os
beneficios de tal estratégia implicaram forte exclusdo social, o que impacta nega-
tivamente no desempenho econdmico da cidade. Segundo Alves (2005), a falta
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de critério na recupera¢io de patrimonios culturais, equivocos na aplicagdo de
recursos em projetos e interven¢des de menor importancia, assim como a ausén-
cia de investimentos onde se faziam realmente necessarios tornaram a experiéncia
de Barcelona um modelo problematico. Apesar de todas as ressalvas, Barcelona é
considerada uma referéncia para diversas experiéncias de planejamento urbano
na América Latina, o que demonstra a auséncia de preocupagio com a questio
social, notadamente no espago urbano. Novais (2006) argumenta que a replicacdo
do modelo espanhol estd inserida direta ou indiretamente no Plano Estratégico de
diversas cidades do mundo: as chamadas “cidades globais”

Partindo desse debate, pretende-se a seguir averiguar a presenca de imposi-
¢do de modelos e praticas gerenciais, bem como outras influéncias, notadamente
de natureza politica e ideoldgica, por meio da percepgdo dos técnicos envolvi-
dos no Programa de Reabilitacdo da Area Central no Municipio de Sao Paulo -
Procentro -, projeto este realizado pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (PMSP)
e cofinanciado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento. Vejamos entdo
como a trajetdria recente do BID é aplicada ao caso do Procentro em Séo Paulo.

Analise do Programa de Reabilitagio da Area Central do Municipio
de S3o Paulo - Procentro

A ideia de reabilitagdo da regido central da cidade de Sao Paulo surge no ini-
cio dos anos 1990 em resposta a constatagio de degradacio fisica, esvaziamento
populacional e desvalorizagdo imobiliaria, processo esse que teria se iniciado nos
anos 1970. A proposta de intervengdo urbana englobou as mais diversas areas e
secretarias da Prefeitura Municipal de Sao Paulo (PMSP). Entre as pioneiras no
enfrentamento dos problemas da regido central encontra-se a ex-prefeita Luiza
Erundina® (1989-1992), cuja administracio realizou diversas agdes, entre as
quais se destacam o trabalho com a populagio residente em corticos e a reforma
do Vale do Anhangabat (importante espago no centro da cidade), que incorpou
trabalhadores do setor informal. A gestdo posterior, de Paulo Maluf (1993-1996),
criou projetos para desenvolver a regido que deram origem ao Programa de
“Requalificacdo Urbana e Funcional do Centro de Sao Paulo” Em 1993 foi criada
a “Comissdo Executiva do Procentro”, cuja organizagio envolvia representantes
de diversas secretarias, empresas municipais e ONGs.

Em termos conceituais, observa-se que o primeiro fluxo, classificado por
Kingdon (2006) como problema, aparece de forma veemente. As questdes que
envolvem a regido central ascendem a condi¢éo de problema e passam a ganhar
notoriedade com a participacao de movimentos sociais diversos e demais orga-
nizagdes que atuam no centro da cidade. A ONG que mais chamou atenc¢io
ao longo da formulagdo do Projeto no governo Maluf foi a “Associagdo Viva o
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8. A formacgdo acadé-
mica da ex-prefeita é em
Servigo Social, o que, para
muitos, teria contribuido
para sua sensibilidade
com a questao social.
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9. Segundo a avaliagdo do
Instituto Pdlis (2008), a
Associagao Viva o Centro
estava ligada a grupos do
setor bancario, notada-
mente Bank Boston e
Itad, que defendiam a
revalorizagao da regiao
central com o intuito de
atrair as classes sociais
mais elevadas para fins de
atividades economicas.

10. A Carta Consulta é
um mecanismo através do
qual se justifica a requi-
sicdo de empréstimos,
podendo ser avaliada e
reformulada pelo BID até
que se firme o contrato.

11. A Carta Consulta
enviada ao BID em

1996, periodo da gestao
Celso Pitta, foi, segundo
analise do Instituto Polis,
fortemente influenciada
pelos principios defen-
didos pela “Associagao
Viva o Centro’, cujo
interesse voltava-se a
valorizagao da regiao
central. Percebe-se que
no governo Marta Suplicy
(2001-2004), posterior

a Celso Pitta, o debate
sobre a formulagdo do
Programa tenha sido mais
intenso em fungao do
maior nimero de movi-

mentos sociais envolvidos.

12. Segundo o estudo
“Sub-national loan autho-
rization in Brazil: is there
a room for opportunis-
tic political behavior”
(2008), Arvate, Biderman
e Mendes constatam

que quando ha coalizao
partidaria entre o partido
solicitante do empréstimo
e do relator do processo
na CAE, o tempo de
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Centro’’ que se aproximou do prefeito e posteriormente de seu sucessor, Celso
Pitta, que, segundo analise do Instituto Polis (2008), influenciou fortemente os
objetivos da Carta Consulta' direcionada ao BID em 1996, com vistas & contra-
¢do de empréstimo para financiar as reformas pretendidas na regido central.

Pelo sistema brasileiro, uma Carta Consulta enviada ao BID deve passar pela
Comissdao de Financiamento Externo (Cofiex) do Ministério do Planejamento."!
Depois de muitas negociagdes e varias versdes da Carta Consulta, a Cofiex con-
cedeu autorizag¢do para a realiza¢do do empréstimo na mesma ocasido em que o
BID pré-aprovava o Projeto Ano 2000.> No entanto, o Projeto ainda precisava
passar pela Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) do Senado para que esta
entidade internacional pudesse liberar o empréstimo.”* Em 2000 o municipio
de Sao Paulo havia sido proibido de contrair empréstimos e fazer novas dividas
em funcdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Apesar dessa restri¢cdo, o Projeto
conseguiu ser aprovado pela CAE, com grande esfor¢o do senador Aloisio
Mercadante, entdo presidente da Comissdo. Posteriormente, de acordo com
o Instituo Polis, o Programa, que passaria a se chamar “Reconstruir o Centro”
(2001-2002), contou com a participacdo de novos atores sociais na gestao Marta
Suplicy.* A maior participagdo é fundamental na elaboragao de estratégias de
intervengdo urbana, sobretudo em dreas que concentram conglomerados popu-
lacionais, pois torna as a¢des mais legitimas.

Note-se que a aprovag¢io do financiamento pela CAE tornou o Procentro
uma alternativa de politica publica viavel. Dessa forma, o segundo fluxo a que
se refere Kingdon (2006) - solugdes ou alternativas — também parece estar pre-
sente no Programa em tela. Assim, o processo de “sele¢do natural” pelo crité-
rio da viabilidade economica assemelha-se a teoria do autor. Afinal, a aprovacédo
do financiamento para a realizagdo do Projeto surgiu como alternativa capaz de
gerar frutos politicos para o governo que o implementasse. Além disso, o apoio
politico de Aloisio Mercadante no Senado ajudou o Procentro a se tornar rea-
lidade na agenda politica idealizada pela prefeita Marta Suplicy. Desse modo, é
possivel perceber que o terceiro fluxo mencionado por kingdon (2006) - a poli-
tica - também se realiza. Percebe-se, portanto, que os trés fluxos destacados pelo
autor, assim como os trés elementos que compdem esse fluxo — humor nacional
(no caso, o &mbito é o local), forgas politicas organizadas e a organizagao do pré-
prio partido -, unem-se positivamente fazendo do Programa uma importante
politica publica na agenda do governo Marta Suplicy.

O Procentro teve seu financiamento aprovado pelo BID e pela CAE no dlti-
mo semestre do governo Marta Suplicy (junho de 2004). Porém, a gestdo poste-
rior, de José Serra e Gilberto Kassab (gestdo 2005-2008), utilizou até 2008 ape-
nas 4% da verba disponibilizada pelo Banco. Isto é, cerca de US$ 4 milhdes dos
US$ 100 milhdes que estavam a disposicao da prefeitura. Isso representa menos
da metade do montante investido em seis meses na gestdo Marta Suplicy: cerca
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de US$ 11 milhdes. A Empresa Municipal de Urbanizagdo (Emurb), no entan-
to, tinha como expectativa a aceleracio do uso dos investimentos. Estimava-se a
utilizagdo de US$ 45 milhdes, o equivalente a 60% da verba disponibilizada pelo
BID, além dos 40% de recursos da propria prefeitura até o final de 2008. Isso ndo
ocorreu e veio a tona no debate eleitoral em Sdo Paulo.

Os valores preestabelecidos pelo BID, que exigem um percentual de con-
trapartida ao Municipio, correspondem a US$ 100,4 milhées, requerendo da
Prefeitura Municipal de Sdo Paulo US$ 67 milhdes, isto ¢, 40% do montante do
empréstimo. A vantagem do financiamento concedido pelo BID a Sio Paulo
¢, sobretudo, o prazo para ser pago: 25 anos a contar seis meses apos o ultimo
desembolso feito pelo Banco. No entanto, o atraso para a aprovag¢io do financia-
mento pela CAE, que dificultou a utilizagdo do recurso na gestdo Marta Suplicy,
assim como a mudanga politico-partidaria apds a eleicdo municipal em Sio
Paulo contribuiram para a lentiddo na implementa¢ido do Programa. Ocorre,
porém, que a prefeitura se comprometeu a pagar uma taxa de 0,25% sobre o
valor do dinheiro que néo fosse utilizado, de modo que o atraso custou até o final
de 2008 R$ 420 mil reais em pagamentos de taxas. Aqui, a dindmica politica bra-
sileira contribuiu fortemente para o Programa tornar-se controvertido.

As metas do Programa, na gestao Serra-Kassab, tenderam a priorizar os
aspectos fisicos da reurbanizagdo, sobretudo no que se refere a reversio da des-
valorizacio imobilidria. Em funcio disso, as areas voltadas para a “recupera¢io
do ambiente urbano” receberam aumento significativo de recursos. Observa-se
que o “Agio Centro” visava a valorizagdo da regido central paralelamente as acoes
que reduzissem seus impactos para a populacido de baixa renda moradora na
area. “Na proposta de 2005 manteve-se e ampliou-se o objetivo da valorizagao
imobilidria, além de terem sido retiradas as agdes de prote¢do da popula¢io mais
pobre” (INSTITUTO POLIS, 2008, p. 82).

O redirecionamento da agenda apos as elei¢des de 2004 parece reiniciar uma
nova movimentagdo dos trés fluxos explicitados por Kingdon (2006). No caso
do Procentro, o primeiro e o segundo fluxos — problemas e alternativas respecti-
vamente — estdo de alguma forma presentes desde o processo de formulagdo do
Projeto. Desse modo, ao analisar o terceiro fluxo, que corresponde aos aspectos
politicos da tomada de decisdo (politics), o autor argumenta que as configuracdes
partidarias, assim como mudangas em cargos-chave do governo, podem contri-
buir para alteracoes de diversas ordens na agenda politica e consequentemente
de Programas. No caso do Projeto em tela, as mudangas (governo Serra/Kassab)
priorizaram, sobretudo, os aspectos arquitetonicos em detrimento dos sociais.

Note-se que a implementagdo do Procentro envolve interesses significativos
de diversos atores: moradores de rua (organizados pela Pastoral dos Sofredores
de Rua da Igreja Catdlica) e de cortico, donos de estabelecimentos comerciais,
o proprio Estado, grupos de interesses imobilidrios diversos, assim como outros
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aprovagao do pedido de
empréstimo se reduz. O
estudo considerou todos
os pedidos de emprés-
timos que partiram dos
governos estaduais e
chegaram ao Senado entre
1989 e 2001.

13. A Comissao de
Assuntos Econdmicos
(CAE) é uma comissao
permanente do Senado
Federal cujas atribui¢oes
incluem o parecer de
aprovagao ou veto em
relagdo a pedidos de
financiamento que tém
como fiador o governo
federal. O estudo de
Biderman (2008) constata
que todos os pedidos
(estaduais) submetidos ao
Senado entre 1989 e 2001
foram aprovados.

14. Segundo anilise

do Instituto Pdlis, a
principal caracteristica
do “Reconstruir o
Centro” (2001-2002) foi o
aumento da participacdo
popular, que trouxe

para o debate a questdo
da habitagao social

na regido central da
cidade. Posteriormente,

o Projeto passou a se
chamar “A¢ao Centro”
(2002-2004). A principal
modificagdo constatada
apds a mudanga de

nome refere-se a
concentragao espacial
dos investimentos. O
Projeto passa a receber

o nome de “Procentro”
apenas em 2005, na
administra¢ao José Serra,
periodo em que o Projeto
¢ praticamente paralisado.
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15. Os estudos de
demanda correspondem

a mensuragdes economé-
tricas urbanas realizadas
por especialistas sem
vinculos com o governo
tomador do empréstimo
ou com o Banco. Trata-se
de uma norma do BID.

O resultado dos estudos
deve comprovar que existe
demanda para a realizagao
das politicas publicas
financiadas pelo BID.

movimentos sociais e ONGs. No entanto, apesar de a participagdo ser suposta-
mente fundamental ao BID (BID 2004a: 01 apud LEIRNER, 2006, p. 148), nota-
damente na fase de formulacéo, etapa esta que garante a legitimidade quanto as
acoes do Estado na sociedade, justamente esse mecanismo democrético estaria
ausente — segundo o relatério do Instituto Polis, entidade esta um ator impor-
tante nesse processo —, assim como os movimentos sociais vinculados aos pobres
existentes na regido. Essa constatagio se fortalece ao se investigar a percepg¢do dos
técnicos envolvidos no Programa, dado que revela desconfianca pela disjuntiva da
postura do BID no que tange a sua pratica ao se comparar com a retorica.

Ao entrevistar alguns técnicos responsaveis pelas finangas do Programa na
gestdo Marta Suplicy, percebeu-se que o BID se posicionou a favor da valoriza-
¢do imobiliaria da regido central por causa do enquadramento do Programa, que
obedecia ao critério de que os projetos por ele patrocinados deveriam se autofi-
nanciar. Dessa forma, baseada em critérios preestabelecidos pelo Banco, a visdo
de desenvolvimento social por ele adotada se restringe sobremodo aos aspectos
arquitetonicos e voltados aos negdcios, evidenciando, notadamente, sua prefe-
réncia por um centro direcionado aos interesses econdmicos e habitado por clas-
ses sociais de poder aquisitivo mais elevado. A estratégia de incentivo fiscal para
atrair as grandes empresas e consequentemente as classes médias superiores cor-
responde aos modelos de revitalizagdo urbana ja realizada em outras localidades,
notadamente Barcelona. Vale ressaltar que o conceito de desenvolvimento adota-
do pelo Banco é estritamente direcionado a valorizagio imobiliaria fortalecendo
a especulac¢do e a mais-valia fundiaria (SOUZA, 2010).

Desse modo, pode-se constatar que a légica do custo-beneficio parece sobre-
por-se aos critérios sociais. Percebe-se ainda que as exigéncias burocraticas do
BID para a liberagdo dos recursos dependem, sobretudo, de resultados economi-
camente superavitarios. Caracteristicas essas dificeis de serem conseguidas tratan-
do-se de investimentos sociais. Dessa forma, a agenda do Banco tende a conflitar
com as praticas que buscam melhorar a qualidade de vida da popula¢io indepen-
dentemente da visio financeira prevalecente nas politicas piblicas do BID.

Note-se que a inser¢do dos aspectos sociais no Projeto implica dificulda-
des, pois, para atender as exigéncias do BID, seria necessario justificar os inves-
timentos comprovando sua viabilidade econdmica. Visto dessa perspectiva, as
exigéncias requeridas pelo BID impdem indiretamente uma maneira especifica
de operar as politicas publicas, o que de certo modo constitui uma forma de pro-
mover praticas gerenciais, mas ndo sociais. Nota-se, pois, que embora o Banco
aprovasse os projetos apenas mediante comprovagio de demanda,” o que cla-
ramente justificaria a inclusdo de projetos sociais, o BID se mostrou contrario a
uma politica social inclusiva tendo em vista a modelagem do centro de Sao Paulo
na perspectiva da “cidade global”

A partir do histérico do Programa é possivel constatar que o BID aceita
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mudangas apenas mediante apresentagido de novos estudos de demanda, isto é,
justificando-se cada alteragdo requerida com estudos econométricos e, apenas
eventualmente, sociais. No entanto, o Conselho de Desenvolvimento do Centro,'®
criado na gestdo Marta Suplicy e eliminado pela gestdo que a sucedeu (Serra/
Kassab), chama a atencio, pois havia sido uma precondi¢éo do BID para a apro-
vagdo do Projeto no governo Marta. Ademais, o desmantelamento do Conselho
pelo governo seguinte ndo implicou consequéncias para a gestdo Serra/Kassab.
Em decorréncia, pode-se constatar que a auséncia de mecanismos de partici-
pacao tornou a agenda do Programa excludente em relagdo ao uso popular do
centro, prejudicando a representatividade da populagéo de baixa renda represen-
tada por movimentos sociais que justamente conheciam o grave problema social
da maior cidade do pais. Como se observa, embora haja espaco para mudar os
rumos dos projetos financiados pelo Banco, as precondi¢des, condicionalidades
e objetivos do Banco levam a vetores distintos.

Mineiro (2001) observa que as exigéncias do Banco costumam interferir na
autonomia governamental na medida em que descaracterizam e, por vezes, des-
viam os objetivos de determinada politica publica. Dessa forma, o compromisso
de promover o desenvolvimento social se esvai na medida em que as condicio-
nalidades tendem a exclui-lo da fase de implementacio do Projeto, notadamente
no caso do Procentro. Essas circunstancias evidenciam procedimentos que vio
contra as “boas praticas gerenciais’, pois comprometem os resultados almejados
e demonstram que o BID age de forma ideologicamente orientada. No estudo
de caso do Procentro, a referéncia ao modelo de Barcelona assim como prati-
cas gerenciais internacionais aparecem nitidamente ndo apenas nas negociacdes
politico-partidérias, como também nos contratos e documentos firmados entre
0 BID e a PMSP. Em um dos documentos analisados, o BID se compromete a
“desenvolver as competéncias dos profissionais em Geréncia Social para [...] pro-
gramas e projetos de Assisténcia Social, [com o intuito de] promover e reforcar as
melhores praticas” (AJUDA MEMORIA, 2002). O curso, iniciado em margo de
2003, ressalva a adaptacdo as condigdes especificas de Sdo Paulo. Porém, como se
observou no Procentro, existe incoeréncia entre discurso e pratica, notadamente
nas politicas sociais.

No documento de “Proposta de Empréstimo”, pode-se observar que em
todas as etapas do Programa a intervencdo urbana busca a reversao da desvalori-
zagao imobilidria e a atracdo de empresas do setor privado (que, embora nao fos-
sem excludentes a projetos sociais inclusivos, assim o foram considerados). Além
disso, ao revelar o uso de “melhores praticas internacionais” o Banco pressupoe
utilizar uma referéncia pré-formulada (PROPUESTA DE PRESTAMO, 2003, p.
9). A mesma visdo ¢ reafirmada em outros documentos em que a auséncia dos
aspectos sociais é flagrante (REGULAMENTO OPERACIONAL, 2004, p. 5).

Observa-se, portanto, que os investimentos e estratégias para o setor social,
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16. O Conselho de
Desenvolvimento do
Centro consistia em um
espaco institucional que
contava com governo

e sociedade civil para
orientar os investimentos

no centro.
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sobretudo aqueles direcionados & populagdo de baixa renda (habita¢do, equipa-
mentos publicos, entre outros), ndo aparecem de forma explicita em nenhum
documento analisado, ma sim como derivacdo do desenvolvimento econémico
cujo protagonista central é o setor privado.

Consideragoes sobre o conceito de desenvolvimento

O conceito de desenvolvimento mais que um fendmeno estritamente econdémico
¢ um processo que deve levar em conta as estruturas sociais. No entanto, ¢ comum
que a percepgdo sobre o desenvolvimento se reduza a aspectos mensuraveis,
supondo que os demais elementos que envolvem o problema sejam permanentes.

Dessa forma, se a andlise de um projeto de desenvolvimento estiver vinculada
apenas a aspectos quantitativos, o compromisso com o desenvolvimento deixa de
existir, cedendo lugar a uma légica estritamente financeira (PREBISCH, 1970).

Portanto, o questionamento sobre o papel a ser desempenhado pelas agén-
cias internacionais com respeito ao desenvolvimento deve abranger o conjunto
das estratégias por elas sugeridas para que se possa compreendé-las.

Dessa forma, os critérios para a concessio de crédito, oriundos de institui-
¢oes multilaterais, engendraram grandes debates ao longo do tempo, sobretudo
a partir da década de 1950, periodo em que os latino-americanos passaram a
contrair empréstimos de forma crescente.

Segundo Prebisch (1970), “la tarefa fundamental de un banco regional, mas
que en obtener financiamento adicional, consiste en integrar el pensamiento
financeiro dentro de una filosofia desarrollista apropriada para los paises a los
cuales sirve”.

Dessa forma, um banco regional de desenvolvimento deve estar capacitado
para apreender a realidade histdrica que se engendrou cada pais em que pretende
atuar (MORALES, 1970).

No entanto, como vimos antes, as estratégias atualmente adotadas pelos
bancos de desenvolvimento tém confiado suas a¢des ao mercado e apoiado suas
praticas gerenciais em modelos pré-formulados que constituem as chamadas
“melhores praticas’, reitere-se. Ao que tudo indica, os pressupostos do Banco
em tela implicam uma visdo particular do desenvolvimento. Essa forma de atua-
¢do contraria a teoria do desenvolvimento que busca explicar, numa perspectiva
macroecondmica, “as causas e 0 mecanismo do aumento persistente da produ-
tividade do fator trabalho e suas repercussdes na organizagdo da producédo e na
forma como se distribui e utiliza o produto social. Essa tarefa explicativa pro-
jeta-se em dois planos. O primeiro - no qual predominam as formulagdes abs-
tratas — compreende a analise do mecanismo propriamente dito do processo de
crescimento, o que exige construcdo de modelos ou esquemas simplificados dos
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sistemas econOmicos existentes, baseados em relacoes estdveis entre varidveis
quantificaveis e consideradas relevantes. O segundo - que é o plano histdrico -
abrange o estudo critico, em confronto com uma realidade dada, das categorias
basicas definidas pela analise abstrata” (FURTADO, 2000, p. 15).

Dessa forma, ao adotar uma posi¢do baseada em modelos universalizantes
(no sentido das aludidas melhores praticas), vinculados a crenga na superacgdo
do subdesenvolvimento pela abertura comercial e pela diminui¢do do Estado,
assim como a imposi¢do de melhores praticas gerenciais sob a forma de con-
dicionalidades, as agéncias multilaterais de desenvolvimento ignoram a especi-
ficidade dos paises, regides e localidades em que atuam. E possivel perceber a
importancia dada pelo Banco aos aspectos financeiros, o que contribui para a
compreensdo de que o BID considera que o equilibrio orgamentario seja sufi-
ciente para influenciar os resultados esperados. No entanto, isso refuta a autoi-
magem que o Banco tenta transmitir quanto a sensibilidade social e a adaptabi-
lidade a cada local. O estudo de caso discutido nesse trabalho pretendeu apontar
para essa contradicio.

A guisa de conclusio

Como pdde ser observado, os impactos da atua¢ido do BID no Brasil, notada-
mente no Programa Procentro, demonstra que a mudanga de sua atuacio, a par-
tir da década de 1980, impacta a agenda das politicas sociais e urbanas brasilei-
ras de forma extremamente problematica. Afinal, ao deixar em segundo plano
o uso social do centro da maior cidade latino-americana os efeitos encadeados
sdo extremamente vigorosos: expulsao das populagdes pobres para as periferias
cada vez mais distantes, com impactos nos equipamentos publicos, no transpor-
te coletivo e na mobilidade urbana, ao lado do aprofundamento do desgaste do
tecido social, com toda a rede de outras consequéncias.

Dessa forma, observou-se que o papel das condicionalidades adotadas pelo
BID busca garantir o retorno dos investimentos empenhados na execugdo dos
programas por ele financiados, notadamente no caso do Procentro, em que se
analisou na perspectiva de um estudo de caso. Portanto, as condicionalidades sao
pressupostos que justamente condicionam e definem a assinatura do Contrato,
sendo este circunscrito a um instrumento que garante o pagamento do emprésti-
mo na forma e no periodo acordados.

Verifica-se, contudo, uma visdo - restrita — da logica do “custo-beneficio”,
em que o Banco impde um conjunto de procedimentos gerenciais que definem
o modus operandi dos financiamentos, assim como estipula um padréo a ser
seguido por determinadas politicas publicas conhecidas como “melhores prati-
cas”. Esse processo faz que os resultados dos programas em que ha empréstimos,
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notadamente o Procentro, tornem-se consequéncia desse quadro que emoldura
a concessdo de financiamento, pois impactam nas politicas publicas. Dai a énfase
se dar mais no processo do que nos resultados.

A literatura sobre formagéo e definicdo de agenda politica, notadamente a
concepgao de John Kingdon, demonstrou que o BID se insere como um ator
relevante e com forte influéncia sobre a agenda do Programa em tela. Observou-
se que a teoria dos fluxos multiplos desenvolvida pelo autor relaciona-se ao
Procentro tornando-o parte importante da agenda politica nas gestdes observa-
das neste estudo.

Quanto a analise politico/partidaria, destacou-se a questdo da participa¢ao
social como principal aspecto de distingdo entre as duas gestdes abordadas neste
trabalho. Foi possivel constatar que diversos atores sociais nao tiveram voz no
processo de formulagdo do Programa, sobretudo na gestio PSDB/DEM em que,
segundo os entrevistados, foram cortados os canais de participagdo com a socie-
dade civil.

Essa questido chama atenc¢do, pois, embora o BID enfatize a importincia
da participacdo, a pratica se revelou contraria ao discurso preconizado pelo
Banco. Acentua-se, desse modo, a existéncia de contradi¢io entre discurso e
pratica do BID relacionada a sensibilidade social. No entanto, essa questdo
ndo pode ser suficientemente analisada na presente pesquisa, dado que esta
instituigdo — o BID - aceitou logicas distintas nos dois governos examinados:
outros estudos devem continua-la.

A andlise dos documentos firmados entre BID e PMSP - no que tange ao
Procentro - permitiu constatar que a atua¢io do Banco é baseada em experién-
cias internacionais consideradas bem-sucedidas, segundo avaliacdo do préprio
Banco. Esse fato, registrado em documentos oficiais, enaltecendo notadamente a
experiéncia de Barcelona como referéncia de politicas publicas para a revitaliza-
¢do de grandes centros urbanos, permite a percepc¢do da existéncia de um mode-
lo de atuagdo preconcebido pelo Banco. Dessa forma, deve-se ressaltar a visao
particular do BID em rela¢io as politicas publicas, o que pode ser observado nos
documentos obtidos que, alids, sdo de dificil acesso e, mais do que isso, tiveram
status de “confidenciais”

Este artigo procurou demonstrar, em termos conceituais e, sobretudo empi-
ricos, voltado, neste ultimo, a analise do caso do Programa Procentro em Sao
Paulo, como as vicissitudes da trajetéria do BID, sua forma de operar e a rela-
¢do com a vida politica paulistana em varios governos conformaram sua politi-
ca privilegiadora de um centro turistico e comercial. Chamar atengdo para essas
dimensoes, ao mesmo tempo historicas, conceituais e empiricas, parece-nos
crucial para compreender o papel do BID no Brasil de hoje, e particularmente
quanto ao seu conceito de desenvolvimento que, distante das questdes sociais,
revela-se controvertido. §
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