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O trabalho analisa o perfil da intervengao estatal nas dreas urbanas brasileiras a
partir da perspectiva do Estado em agcdo [Jobert e Miiller (1987)], buscando-se nessa
perspectiva, examinar o padrdo de formagdo e implementagcdo de polfticas pitblicas ur-
banas. A andlise se detém nos projeros urbanos financiados pelo Banco Mundial, os
quats, pcla sua magnitude e complevidade institucional e polftica, oferecem wn panora-
ma compreensivo da atuwagcdao de um conjunto amplo de atores em arenas distintas de
Jormagio e implementacio de polfticas. Vale assinalar que as intervengées do Banco do
Brasil 6m-se ampliado notavelmente néio s6 do ponto de vista do mimero de projetos e
montante dos empréstimos mas sobretudo sob a Stica da qualidade e densidade polftica
dessas mtervengées.

I
A TRAJETORIA RECENTE DO BANCO MUNDIAL:
DO REFORMISMO CONSERVADOR AS POLITICAS DE
AJUSTE ESTRUTURAL

A primeira grande inflexdo estd associada 3 gestio McNamara
(1968/81) na presidéncia do banco. De uma instituigdo predominan-
temente voltada para o financiamento de projetos de infra-estrutura, notada-
mente de transportes e energia, com forte concentragdo espacial de emprésti-
mos nos pafses capitalistas avangados, o banco se converte — ou pelo menos
passa a assumir a postura — em uma agéncia multilateral de combate 3 pobre-
za em escala mundial [Ayres (1983)]. Os objetivos de reconstrugdo, sinaliza-
dos no prépno tftulo da instituigdo, cedem lugar, inicialmente, aos objetivos
de desenvolvimento — entendido enquanto implantagdo de infra-estrutura pa-
ra a industrializagio — para, num segundo momento, converter-se em desen-
volvimento social. As pautas de agdo do banco sdo permeadas pelo que Ass-
mann (1980) denominou progressismo conservador e se dirigem notadamente
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para os pafses subdesenvolvidos de renda média. Isto porque os pafses mais
pobres, com a instituicdo da International Devclopment Association, passa-
ram, em 1960, a gozar de um tratamento diferenciado e a se beneficiarem dos
empréstimos altamente favorfveis da mesma, aos quais pafses como o Brasil
nunca se tormaram elegfveis. O Banco Mundial buscava promover mudangas
sem rupturas e transformagdo social por consenso no Terceiro Mundo. Pelo
efeito-demonstragio das agdes que financiava, cle buscava demonstrar a via-
bilidade de incrementalmente se operar a mudanga social visando melhorar a
sorte do pobre nessa regiado. O progressismo conservador do banco, advoga-
do com fervor pelo ex-secretrio da defesa dos Estados Unidos durante a
guerra do Vietnam, comportava assim uma clara dimecnsio geopolitica. Esta
inflexdo ndo significou um abandono dos projetos de inira-cstrutura, mas
efetivamente uma mudanga de énfase no sentido do privilegiamento de proje-
tos redistributivos, antes nao contemplados em scu portfélio. Paralelamente
se verifica uma diversificacdo desse mesmo portf6lio numa outra diregao: a

agricultura e a inddstria passam a ser contempladas a partir do fim da década
de 60.

Numa perspectiva mais ampla a concepcao teSrica de Disrribution with
rowth [Chenery et alii (1974)] passa a informar a estratégia de desenvolvi-
iento perseguida pelo banco para os pafses do Terceiro Mundo. Nesta es-
atégia estd implfcita uma critica ao padrdo excludente de industrializagao

nundado em indistrias capital-intensivas em padrées tecnolégicos avangados,
o qual muitos pafses da periferia vinham adotando. A critica rcssalta o im-
pacto negativo desse padrao no nfvel de emprego, ¢ no balango de pagamen-
tos pelo baixo potencial de exportagdo dos novos produtos industriais. A cs-
tratégia supoe também uma avaliacdo positiva do papel dos setores tradicio-
nais e do chamado setor informal, e incorporava um arsenal dc¢ propostas pa-
ra a elevagao de produtividade nestes setores [Brett (1986)]. A agricuitura
passa a ocupar um lugar privilegiado no conjunto de medidas propostas e
0 bias industrial e urbano do modelo de desenvolvimento adotado pela pen-
feria industrializada é responsabilizado pelos desequilibrios intersetoriais
existentes, gerador de pressdes inflaciondrias. £ nessc contexto que os proje-
tos urbanos voltados para a satisfagdo de basic needs — habitagio, saneamen-
to bésico e transportes coletivos — como também os de desenvolvimento rural
(que ndo devem ser confundidos com os projetos de agricultura tout court)
irdo adquirir relevo nas atividades do banco. A opgéao redistributiva preconi-
zada, qual seja o aumento da oferta de bens e servigos de natureza social em
bases empresariais, ao invés de medidas de transferéncia direta intergrupos,

¢é efetivamente conservadora, obedecendo a uma l6gica paretiana de nao al-
teragao do status quo ex ante.

Ao longo de toda a sua trajetéria, vale enfatizar, o Banco Mundial tem in-
sistido no conservadorismo fiscal e monetfrio na condugio da polftica
econdmica nos pafses em que atua, bem como na liberalizagdo do comércio
exterior [Lichtensztejn e Baer (1987)]. As condicionalidades dos emprésti-
mos mesmo antes da década de 70 quando estes se ampliaram notavelmente,

como serd analisado a seguir, se pautavam por tais critérios, Este € o caso,
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por cxemplo, da exigencia de concorréncia publica internacional para for-
necimento de cquipamentos financiados pelos empréstimos do banco — que
favoreceram fortemente os oligopélios de equipamentos elétricos pesados
dos pafses centrais (mesmo nos casos — como o brasileiro em que o banco fi-
nanciou um altfssimo niimero de projetos — onde a indistria local tinha ca-
pacitagio tecnoldgica para produzi-los) [Payer (1982)]. A busca da internacio-
nalizagao do capital produtivo ¢ financciro € que constitui, efetivamente, a
l6gica fundamental da agdo do banco. Para além da instrumentalizagido do
Banco Mundial por questGes geopoliticas' ou de mercado’ por pafses he-
gemodnicos — cvidenciada em vetos apostos pelos mesmos a empréstimos a
pafses especificos registrados por vérios analistas — esta parece ser a rationa-
le ltima de sua agao.

A segunda grande inflexdo na trajetéria do banco corresponde em larga
medida ao inicio da gestido Clausen (1981) na presidéncia do banco. Esta in-
flexdo estd balizada por dois marcos fundamentais: por um lado, pela as-
censido de governos conservadores nos pafses membros hegem6nicos, nota-
damente nos Estados Unidos e Inglaterra,’ os quais criticaram abertamente o
Banco Mundial como uma vasta burocracia que desperdigava recursos em
empréstimos sem retomo ¢ de interesse de elites governamentais do Terceiro
Mundo [Bovard (1987)]; por outro, pela crise intermacional de endividamen
to. E nesse contexto que as agSes do banco se voltam para a questio do ajus
te estrutural das economias endividadas e para reformas setoriais compreensi-
vas (os chamados structural aajustment loans e os policy based loans) — cuja
contrapartida tfundamental € a politizagio, e conseqiiente maior visibilidade,
das intervengoces do banco. O movimento de politizagdo da intervengio do
banco € duplo: de uma parte suas agbes adquirem visibilidade polftica e se
convertem cm objcto de debate pudblico, de conflitos e de barganha polftica;
de outra, o préprio banco confere um caréter gradativamente mais polftico as
suas préprias intervengoes subordinando-as a um calculus polftico. A di-

' A dimensiio geopolftica ests claro, no caso dos projetos urbanos, no famoso discurso de McNa-
mara sobre a pobreza urbana: ““historicamente, a violéncia ¢ sublevagio civil s30 maiscomuns nas ci-
dades do que no campo. Frustragées que se acumulam entre os pobres urbanos sio prontamente explo-
radas por extremistas polfticos. Se as cidades nio comegarem a lidar mais construtivamente coma po-
brc%a. ¢sta pode comegar a lidar destrutivamente com a cidade’’ [citado em Payer (1982, p. 316)].

No periodo recente, o representante dos Estados Unidos no BIRD votou contra o segundo pro-
jeto de extensiio rural ao Brasil alegando o ““temor de que o financiamento venha a resultar, no futu-
ro, num aumento da produgio brasileira de soja, que colocaria mais pressio nos j4 deprimidos pregos
internacionais do produto ¢ prejudicaria, assim, os interesses dos produtores norte-americanos’ (Ga-
2eta Mereantil, 25105/86), Os Estados Unidos votaram também contra o empréstimo setorial de ener-
gia alegando gue o congelamento dc tarifas do Plano cruzado o inviabilizaria (Gazeta Mercan-
til, 20/06/86). A lei de informitica tem sido sisternaticamente invocada como pretexto para a nio
aprovag¢io de empréstimos. No entanto, com a redugio do seu poder de voto a apenas 19%,0s Estados
Unidos nio té¢m condi¢des de unilateralmente vetar projetos, Tais desenvolvimentos levaram o Brasil
a pleitcar com sucesso uma diretoria exccutiva da institui¢io em 1986 (malgrado seu poder de voto o
habilitasse a 11l postulagio h& muito tempo).

¥ A hegemonia americana no Banco Mundial € notdria ¢ por isso mesmo a polftica interna nos
Estados Unidos afcta fortemente o banco, As subscrigées de capital do érgiio e os repasses de dotagdes
orgamentirias praticamente a fundo perdido a sua instituigdo afiliada congénerc para os pafses mais
pobres, a IDA, dependem da aprovagio do Congresso e freqlentemente estio envolvidas em amplo

debate pidblico,
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mensao politica esteve presente também no passado — a suspensao prolonga-
da das operagoes com o Brasil na década de 50 ¢ um exemplo paradigmético
neste sentido. Pode-se afirmar que, nas décadas de 60 e 70, os conflitos so-
bre vias altermativas de desenvolvimento — onde as propostas de economia
planificada e/ou modelos de desenvolvimento para dentro de corte cepalino,
e seus concomitantes politicos, o nacionalismo, populismo, etc. eram he-
gemoénicas na cultura politica de muitos paises do Terceiro Mundo, levaram
a confrontos abertos mais freqiientes do que no periodo recente (malgrado a
discussao recente sobre uma nova ordem econémica mundial). O que € novo
é a conscientizagdo mais aguda por parte do Banco Mundial sobre as reper-
cussoes politicas nos paises emprestadores das condicionalidades e/ou politi-
cas publicas a que ele estd associado, as quais passam a constituir varidveis
centrais no seu processo decisério [Helleiner (1986)].

O banco passa, assim, a ter um papel complementar ao Fundo Monetério
iternacional no cendrio mundial, apresentando, no entanto. especificidades
‘6prias. Ao contrdrio dos acordos tipo stand-by do FMI, com objetivos de
Jrto prazo visando a metas de natureza tipicamente financeira a partir da

atilizagao de instrumentos monetédrios, os empréstimos de ajuste sctorial e es-
trutural do banco fazem parte de um continiian de reformas e contemplam
medidas mais especfficas e concretas envolvendo, por exemplo, os progra-
mas setoriais de investimentos do setor ptiblico. As implicagGes das agées
dessas duas instituigoes sobre o processo de formagdo de politicas piiblicas
sdo distintas. Com efeito, a estrutura da arena polftica é especf{ica em cada
caso. Como assinala Nelson (1986) acertadamente:

“Estes dltimos (stantd-by agreements) sao decisées rdpidas que podem ser
tomadas por um grupo de assessores econdmicos de alto nivel, tais como
desvalorizac6es cambiais, congelamento de saldrios ou cortes orgamentarios.
Em contraste, os tipos de medidas contidas nos SAL — reformas institucio-
nais, melhoria na eficiéncia de empresas piblicas, revisido de programas de
investimento do setor piblico, revisdao de tarifas, e liberalizagdo de impor-
tagbes — exigem uma série prolongada de decisGes e escolhas envolvendo um
conjunto amplo de agéncias e grupos publicos e privados. Politicamente, as
medidas de austeridade apoiadas pelo FMI implicam, tipicamente, um risco
alto. Elas freqiientemente impdem perdas bastante visfveis em amplas cama-
das do piblico... Ao contrdrio, muitas das medidas tfpicas de policy-based
loans implicam realinhamentos de longo prazo de instituigées, incentivos €
articulagGes, isto €, mudangas nas relagées de poder e privilégio... e t€ém
maior probabilidade de gerar forte resisténcia dentro da burocracia e por par-
te dos diversos grupos de interesse’’ [Nelson (1986, p. 72)].

O impacto das inflexées no papel e estratégia do banco sobre o seu perfil
de intervencao pode ser analisado em vérios niveis. Este impacto, no entan-
to, é mediado por um amplo conjunto de fatores polfticos, organizacionais e
institucionais, os quais sé se traduzem em intervengdes concretas depois de
um intervalo temporal longo peculiar a cada 4rea. Assim, pode-se afirmar
que a énfase conferida no perfodo do pds-guerra a tarefa de implantagio de
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infra-estrutura social correspondeu ao financiamento de projetos isolados (a-
presentados no quadro adiante). As mudangas ocorridas na gestio McNama-
ra implicaram, de forma diversa, o privilegiamento de programas setoriais ou
integrados com objetivos redistributivos. Estas mudangas se traduziram em
intervengGes concretas a partir de estratégias definidas no infcio da década
de 70, as quais foram divulgadas em uma série de policy papers sobre urba-
nizagdo, habitagao, desenvolvimento rural, transporte urbano, entre outros.
Ao elenco tradicional de critérios para empréstimos de projetos que incluem
indicadores de viabilidade microeconémica (taxas internas adequadas de re-
tomo), sao incorporados os de reciprocidade do programa, e, em particular,
o de acessibilidade pela populagao-meta aos bens e servigos produzidos no
quadro dos programas (affordability). Finalmente. o de diminuigdo da pobre-
za absoluta da populagado beneficidna.

Na segunda metade dos anos 80, o instrumento privilegiado no perfil de
atuagdo do banco tem sido empréstimos condicionados a reformas setoriais
(sector aajustrment loans) ou empréstimos de ajuste estrutural (structural ad-
Jjustment loans), sendo que estes, em geral mas nao exclusivamente, no caso
dos pafses mais pobres (e nunca utilizado no Brasil). De um modo geral, o
elenco de condicionalidades se amplia vertical e horizontalmente e visa so-
bretudo A diminuigdao do déficit piblico e do desequilfbrio no balango de pa-
gamentos, bem como 2 reestruturagao do aparato fiscal e regulador do Esta-
do. Verifica-se, assim, uma intensificagio da énfase na reestruturagio de se
tores que cstava presente no financiamento de programas. Estes empréstimo!
encerram uma dimensao estratégica por se constitufrem em ‘‘tickets de entra-
da para se ter o direito de observar o funcionamento econémico e polftico in-
terno de um pafs’ [Laidi (1988, p. [1)]. O discurso sobre a pobreza, no en-
tanto, ndo foi abandonado mas sim redefinido [cf. World Bank (1988)]. Ao
invés de contemplarem a produgio de bens e servigos de natureza social, os
novos programas visam 2 redefinigio ou eliminagao de mecanismos legais,
fiscais, ctc., os quais, segundo as anélises do banco, t€m impacto regressivo
na renda rcal dos grupos mais pobres. Ademais, uma nova énfase é posta na
necessidade de dotar as estruturas existentes de provisdo de bens e servigos
coletivos de maior eficiéncia, e aos problemas de riistargeting, onde os be-
neficidrios efetivos ndo sao aqueles do desenho original dos programas [cf.,
para o caso brasileiro, World Bank (1988c¢)]. Tais anélises sdo freqiientemente
inconsistentes ao tentarem conciliar polfticas de estabilizagao ou ajuste estru-
tural e busca da equidade.

E importante assinalar que estas mudangas nio representam descontinui-
dades rigidas, mas sim tipos ideais cuja identificacao constitui um expediente
hcurfstico para a anflise da trajetéria do banco. Assim, como se ver4, a and-
lise empirica revela a convivéncia simultinea dos trés instrumentos, mas com
uma mudanga substantiva na estratégia geral adotada.

Conforme assinalado, os empréstimos urbanos do banco emergem e se
consolidam no contexto do reformismo conservador da década de 70. Com
efeito, o nimero de opcragGes passa de cinco em 1972, para 28 em 1979, e
— 103
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gado peclo banco no perfodo recente, estas medidas s@o propostas visando a
uma ‘‘alocagdo mais eficiente de recursos’™ necesséria para o ajuste estrutu-

ral.

Tendo sido caracterizadas as mudangas no perfil da intervengio do Banco
Mundial ¢ seus reflexos na agenda urbana deste, cabe examinar, neste ponto,
a cstratégia prcconizada pela instituig@o para as diversas subdreas. No campo
da habitagdo popular verifica-se uma incorporagdo, pelo banco, da critica
pioneira de Turner, na década de 60, aos projetos convencionaisde conjuntos
habitacionais [Williams (1984)}. A partir de uma valorizagdo dos mecanis-
mos informais utilizados pelos grupos de baixa renda, a critica se centra nos
altos custos finais das habitagbes, o que as torna inacessfveis aos grupos de
baixa renda. Tais custos resultam do uso de tecnologia tradicional, de para-
metros fonmais (de alto padrio) utilizados no desenho urbano ou arquitetdni-
co, ¢ da nao participagao dos usufrios no processo construtivo. Conseqiien-
temente, ¢ valorizado o papel do estoque informal de habitagoes e fortemente
criticados aos programas que implicam remogdo. Duas modalidades de pro-
gramas sdo preconizados: os de self-help (autoconstrucao e ajuda mitua) em
lotes urbanizados (sites and services) e os de melhoria in loco de habitagoes
subnormais (s/wn upgrading), os quais t€ém como componente essencial a re-
gularizagdo de posse de terra. A seguranga quanto a propriedade leva, se-
gundo os analistas do banco, a uma propensio maior a formagio de poupan-
¢a na habitagdo. Os vérios problemas de implementa¢do encontrados nos
programs sites and services, no entanto, levaram 3 sua relativa marginali-
zagdo na estratégia do banco ao longo do tempo. No perfodo recente esta es-
tratégia ¢ redefinida para incorporar reformas institucionais, legais e fiscais
de ambito nacional (cf. sistemas de crédito imobilidrio, legislagao de inquili-
nato, etc.), e por uma énfase na provisdo de habitagdo por organismos nao-
govemamentais.

No campo do saneamento bésico (abastecimento d'dgua e esgotamento sa-
nitdrio), o qual nido € classificado como operagdo urbana pelo banco, este
tem advogado a utilizag@o de tecnologias alternativas (esgotos condominiais,
etc.), ¢, na aprovagdo de subprojetos, a utilizagdo de altermativas de menor
custo (least cost alternative). O impacto do projeto sobre a populagido de
baixa renda constitui o critério fundamental para a aprovagio de projetos nas
avaliagGes oficiais, o que € extensivo aos outros subsetores. No setor de
transportes urbanos, o banco privilegia os transportes coletivos sobre o indi-
vidual e ¢é forte critico sistema metrovidrio, julgado de alto custo, como
também de obras vidrias de larga envergadura. A escolha modal favorecida &
o transportc por 6nibus e a estratégia recomendada envolve a implantagdo de
corredores cxclusivos, além de medidas de racionalizagao do tréfego.

Um aspecto central comum as vdrias dreas citadas € a oposigao do banco
aos subsfdios e sua insisténcia na recuperagao de custos. A indexagio de tari-
fas de saneamento e transporte € uma condicionalidade bdsica na aprovagao
de projetos, e. como serd novamentc discutido, um issue contencioso.
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11
O PERFIL DE INTERVENGAO DO BANCO MUNDIAL NO BRASIL

Brasil tem disputado com a fndia a posiciao de principal devedor do
Banco Mundial e o primeiro pafs em ndmero de empréstimos conce-
didos, constituindo-se ainda, no seu décimo terceiro maior acionista. Duas
instituigGes brasileiras — a Eletrobrds e o BNH — se constituiram durante v4-
rios anos, respectivamente no primeiro e segundo maiorcs tomadores de
empfestimo individuais do Banco Mundial. H4, portanto, uma diversificagao
notével de empréstimos por subsetor no Brasil em termos rclativos. Confor-
me assinalado, a partir do final da década de 60 o Banco Mundial praticou
uma estratégia de diversificagio ¢ ampliagio do seu portfélio. E neste con-
texto que o rapprocherment com o Brasil — ap6s um rompimento de relagoes
durante o governo Goulart — se efetivou. Com efeito, nosso pafs se constitufa
um campo extremamente favordvel vis-g-vis outras nagoes devido a peculiar
2t brasiliensis embasado no regime militar, crescimento econémico acele-
Jo, e forte insergd@o dos interesses empresariais no processo de formagao
polfticas piiblicas. Além disso, o pafs apresentava um conjunto de insti-
goes seloriais consolidadas, o que minimizava os riscos dos empréstimos.
savia também — e este € um argumento central deste trabalho que serf reto-
mado mais adiante — fortes “‘afinidades eletivas’™ entre o progressismo con-
servador [Assmann (1980)] do banco e o reformismo conservador [Melo
(1989)] do regime brasileiro a partir da gestio Geisel. No perfodo recente as
agées do banco passaram a ocupar um lugar privilegiado na agenda da polf-
tica econémica pelas condicionalidades macroecondémicas (¢ também para
certos setores ecol6gicos) envolvidas nos empréstimos sctoriais nas 4rcas de
energia, comércio exterior, reforma do sistcma financeiro ¢ agricultura.

As mudangas no perfil de intervengdo do Banco Mundial no Brasil se-
guem de perto as inflexées identificadas acima na sua estratégia e papel. O
esforgo analftico de periodizagao realizado leva a escolha de anos e especffi-
cos como divisor de 4guas. Com efeito, a periodizagdo por décadas subsume
os impactos de mudangas estruturais no contetddo da ac¢ao concreta do banco.
Assim, o ano de 1965 € significativo dada uma dupla perspectiva: por um la-
do, constitui o ano em que o Banco Mundial retoma suas relagées com o
Brasil, e, por outro, assinala o infcio de diversificagdo do seu portf6lio. Por
sua vez, a escolha de 1973 se deve ao fato de que a estratégia divisada por
McNamara foi elaborada entre 1969 e 1971, s6 se traduziu em recomen-
dagbes de polftica a partir de 1972, vindo a assumir a forma de empréstimos
apenas a partir de 1973 [Ayres (1984)]. De forma semelhante, a escolha de
1983 se justifica por ter sido a partir desse ano que a inflexdo no papel do

banco referida anteriormente — e que se manifestou mais claramente com a
mudanga de presidente em 1981 — se traduz em mudangas concretas de rumo.

Os setores energia e infra-estrutura {oram as nicas Arcas contempladas
por empréstimos antes de 1965 (Tabela 1). Mesmo com a diversificagao vi-
sando sobretudo a maior participagdo do sertor industrial, iniciada apds
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pagdo dos setores sociais no volume e nimero total de empréstimos, notada-
mente Os projetos urbanos, Com cfeito, a participagdo do conjunto dos seto-
res sociais no valor total dos empréstimos se eleva dc 4,3% em 1965/73, para
35,8% no perfodo 1974/82. Quanto ao nimero de projctos aprovados, aquela
participagao aumentou de 83 para 80,56%, respectivamente. @ setor urbano,
na classificagdo utilizada neste trabalho, respondeu por 23,3% do valor dos
empréstimos € por 33,3% do mimero de projetos. Os empréstimos para desen-
volvimento rural sio iniciados naquele perfodo e traduzem com clarcza a es-
tratégia redistributiva do Banco Mundial, nio devendo ser confundidos com
os projetos de agricultura do banco, que sc inserem numa perspectiva de
consolidagao do complexo agroindustrial ¢ de substituigao de cxportagses.
Uma grande expansao deste dltimos se verifica a partir de 1983, quando o
valor dos empréstimos alcanga 18,35% do total contratado até 1989. Este va-
lor s6 & superado pelo concedido ao setor de energia (20.71%), o qual, no
entanto, assistiuv a uma redugao de 50% na sua participagio relativa no total
de financiamentos entre 1965 e 1983. Este crescimento notdvel da partici-
nagao relativa da agricultura ocorreu sobretudo em detrimento dos setores de
nfra-estrutura de transportes e inddstria. Importa lembrar que a alocagao seto-
ial dos empréstimos no Brasil diverge, no perfodo recente, significativamen-
e da alocagao global dos empréstimos do banco. Em particular, verifica-se
uma expressiva sobre-representacao dos projetos urbanos: no perfodo
1976/84, estes setores respondiam por 22,1% do volume de empréstimos ao

Brasil, mas por apenas 8,45% dos empréstimos globais do banco [Abreu e
Fritsch (1984, p. 28)].

A mudanga mais notével, no perfodo recente, refere-se aos cmpréstimos
de reforma setorial dc alto valor unitdrio para a agricultura (2), comércio ex-
terior (1), setor elétrico (1), saneamento (1), e ao sistema {inanceiro (o gual
nao chegou a se viabilizar). Vale lembrar que mesmo ndo caracterizando
empréstimos para uma reforma setorial, alguns, como o concedido ao Trans-
porte Urbano 1V, etc., contém aspectos importantes daqucles,

11
O BANCO MUNDIAL E AS POLITICAS PUBLICAS
URBANAS NO BRASIL

A trajetdria das polfticas piblicas urbanas no Brasil é complexa ¢ ndo
pode ser reconstitufda em um dnico t6pico. A andlise do papel do
Banco Mundial no processo de formagédo ¢ implementagao das politicas exi-
ge, prcliminarmente, que se identifiqguem as estratégias perseguidas por esse
6rgio ao longo dessa trajet6ria para, num segundo momento, analisar como
se conformou o perfil da intervengio do Estado brasileiro nessa drca. Antes
de prosseguirmos, vale assinalar inicialmente como se conformou a interfa-
ce Banco Mundial vis-d-vis institui¢Ges brasilciras de polftica urbana.
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favelas a partir de melhorias in loco, o qual resultou numa cxpansio inédita
do ourpur fisico da poliftica habitacional no Brasil. Com o ocaso dos progra-
mas de cidades de porte médio e o impasse, no Congresso, na aprovagio da
Lei de Desenvolvimento Urbano, a qual estivera a cargo do CNDU, verifi-
ca-se o esvaziamento dessc 6rgdo e a fragmentagdo institucional gradativa da
drea, a despcito da criagdo, na Nova Repiblica, do Ministério do Desenvol-
vimento Urbano e Meio Ambiente, posteriormente transformado em Ministé-
rio da Habitagdo e Urbanismo, e, finalmente, extinto. A crise do Sistema Fi-
nanceiro da Habitagdo que agudiza a partir de 1983, somados 2 dificul-
dades financeiras de prefeituras, Cohab e concessiondrias, acarretaram uma
redugdo sustentada dos investimentos urbanos no pafs ao longo da ddécada de
80. No quadro da Nova Reptiblica, o fmpeto reformador do nicleo hegemé-
nico da coalizdo que a viabilizou enquanto arranjo politico, levou a uma am-
pla discussdo piblica em tomo da polftica urbana. Em contrapartida, os pro-
jetos de reforma foram, descontinuados com a fragmentagdo das aliangas
que suportavam a referida coalizdo. Os programas urbanos — o caso para-
digmdtico, mas ndo exclusivo, é o que estd a cargo da Seac — passaram a ser
governados por uma l6gica prebendéria e de facgoes, em conformidade com
arranjos polfticos ad hoc visando 2 sustentagdo polftica dc curto prazo do
executivo federal.” Neste cendrio de encurtamento do horizonte temporal do

élculo polftico, as preocupagées com o médio e longo prazos que sio ine-

ntes ao planejamento sdo descartadas.

A trajet6ria da polftica urbana brasileira até 1983 se identifica, por um la-
10, com as ag6es empreendidas por duas grandcs agéncias sctoriais — BNH e
EBTU — que comandavam um grande volume de rccursos ¢ gozavam de forte
autonomia organizacional. Por outro, com as agées de uma agéncia coorde-
nadora e normativa, que nao dispunha de recursos de investimento, ndo ten-
do status institucional para coordenar as agbes das agéncias setoriais. Ade-
mais, o cardter compensatério de suas intervengdes era irrisério face as reper-

cussoes espaciais implicitas do conjunto das polfticas govermamentais (indus-
trial, fiscal, etc.).

Numa perspectiva mais ampla as polfticas urbanas se caracterizaram pelo
centralismo burocrético e pelo *“‘privasismo”. A inser¢do privilegiada de inte-
resses empresariais nos processos decisérios permitiram forte acumulagio
financeira na intermediagdo de fundos piiblicos, aliada a uma acumulagao de
capital inédita nos complexos empresariais privados articulados em torno da

polftica (0 macrocomplexo da construgio civil e os fornecedores de equipa-
mentos).

¢ Para um panorama detalhado dos arranjos institucionais e polfticos do repasse de verbas fede-
rais, ver Senado Federal (1989). Para uma anflise dos financiamentos de projetos estaduais e munici-
pais ver Resende ¢ Afonso (1988).
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A andlise das estratégias do banco revela que os empréstimos para sanea-
mento basico (13 empréstimos) e transportes (quatro empréstimos) apresen-
tam forte continuidade ao longo do perfodo. Vale notar, no entanto, que an-
tes de 1975 os empréstimos na irea de saneamento estavam exclusivamente
afetos ao dcpartamento de intra-estrutura do banco sem integragdo com o
departamento dc projetos urbanos, o qual fora criado no quadro da onda do
reformismo conservador. os dois projetos executados pela Companhia de Sa-
neamento Bésico do Estado de Sio Paulo (Sabesp) mantém uma linha de
continuidade com a forma anterior de atuagio do banco (Tabela 2). No sub-
setor de habitagiio reprcsentado pelo sites and services (1979), e em sub-
componentes dos projctos integrados, verifica-se um abandono dos projetos
de lotes urbanizados e a adogao de projetos de melhoria in loco (slwn upgra-
ding), para finalmente uma énfase nos aspectos de gestdo e financiamento,
presentes em alguns projetos de desenvolvimento municipal. Os trés pro-
gramas integrados metropolitanos, juntamente com o programa de cidade de
porte médio, rcpresentam uma abordagem especffica que foi abandonada
pelo banco a partir de 1984, a qual, como serd analisado em seg¢des sub-
sequentes, manifestou-se na redefinicdo destes programas.

No perfodo recente, a cstratégia € redefinida dando-se infcio a programas
de desenvolvimento municipal (trés empréstimos) com énfase na mobilizagio
de recursos a nfvel local visando 2 eliminagdo de subsfdios e recuperagao de
custos. L significativo que estes programas sé sejam considerados vidvei
pelo banco em estados ricos, como o Parand, Santa Catarina e Rio Grandi
do Sul, e que apresentem componentes marginais de impacto social.’ Ess:
tendéncia é consistente com a estratégia de mobilizagdo de recuros locais, re-
forma da administragao do setor piiblico e finangas pdblicas (em particular as
relages fiscais intergovernamentais) perseguida no perfodo recente. O obje-
tivo ccntral desses programas é que ‘‘over time, small tons and larger muni-
cipalities throughout Brazil will become less reliant on grant financing” (as
they) ‘“would be allocated for the first time on explicit economic considera-
tions’’ [World Bank (1985)].

v
O BANCO MUNDIAL E O PROCESSO DE FORMACAO

DE POLITICAS

A andlise do papel do Banco Mundial no processo de formagdo das
polfticas pdblicas em geral e urbanas em particular exige a investi-

gacgio das seguintes questoes:

¥ ver por exemplo, a scguin(c passagem: “‘in this rcgard, the project differs from previous
Bank-supported urban projects in Brazil, with the exception of the Parand Market Towns Project:
because of the planning and exccuting skills required it can best be undertaken 1na more developed
state like Sanw Catarina” [World Bank (1985, p.4)]. A avaliagio dos projetos metropolitanos ¢ de
cidades de porte médio no Nordeste € que eles t‘.s(:nam ‘bascd excessively on objectives and instru-
ments of a social nature’* [ World Bank (1987b)).
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a) Qual(is) estratégia(s) dos atores institucionais brasileiros em relagao ao
Banco Mundial?

b) Qual a légica institucional interna de operacdo do Banco Mundial
para implementar suas estratégias setoriais em relagao ao Brasil?

c) Existe um padrdo tfpico no que se refere & génese de projetos? Que
atores tomam a iniciativa e participam do processo decisério, e qual forma-
to este ltimo assume quando da aprovagao de um projeto”

d) De que modo, e mediante que recursos ¢ mecanismos, o banco in-
fluenciou a formagao das polfticas urbanas no Brasil?

Nesta segdo estas questdes serdo exploradas de forma tentativa, onde a
énfase € posta nas estratégias dos atores envolvidos.

A primeira questdo acima remete aos beneffcios que podem ser auferidos
pelos diversos atores através do recurso de empréstimos do Banco Mundial,
O aspecto mais relevante € a dimenséo estratégica do envolvimento com
esse 6rgdo em relagdo A comunidade financeira internacional e aos bancos
privados. O Banco Mundial, por exemplo, tem tido um papel fundamental
nas negociagées da dfvida externa brasileira, e tem participado ¢ operagées
de co-financiamento (onde participa como avalista ou intermediador de fun-
dos oficiais importantes como o Nakasone, ou privados). O segundo aspecto
mportante é que os empréstimos do banco tém tido um custo bastante fa-
‘ordvel em relagao as outras alternativas no mercado internacional de crédito
10s Gltimos 20 anos, com excegdo de apenas dois unos, com o difcrencial de
taxa de juros alcangando 8,2% em 1981 [Abreu c Fritsch (1934, p. 23)]. Em
terceiro lugar — e este € o aspecto central da questdo —, com o {fcchamento do
mercado intemacional privado de crédito, na década de 80, os cmpréstimos
do banco passam a constituir uma das poucas alternativas de ingresso de di-
visas para resolver problemas de balango de pagamcntos. Como assinalam
Abreu e Fritsch (1984), os projetos nas “‘4reas sociais’’ do banco — onde se
incluem os projetos urbanos — contém custos mfnimos em divisas, o que os
tornam ainda mais vantajosos para o ajuste de balango de pagamcntos. Se-
gundo os autores citados, o comportamento das autoridades econdmicas bra-
sileiras foi sensfvel A variagdo do custo dos empréstimos, respondendo de
forma répida as variag6es no diferencial de taxa de juros.

As observagées acima referem-se a agéncias centralizadas de polftica
econfmica, em particular 2 Seplan (por intermédio de suas secretarias interma-
cionais, a extinta Subin e a Seain, e obedecem a uma estratégia nacional. No
quadro intranacional, um conjunto fragmentado de intcresses burocréticos ar-
ticulados a clientelas distintas, e representados por empresas estatais, ministé-
rios, agéncias setoriais, e governos municipais e estaduais, pressionam em
busca de recursos internos e externos. Coexistem, portanto, duas I6gicas na
arena institucional: uma centralizadora (representada pelos responsiveis pela
gestio macroeconfmica) e uma centrfpeta (representada pelo conjunto de
agentes referidos). Esta tende a se fortalecer num quadro de crise fiscal
quando, na perspectiva de muitos atores, sobretudo polfticos, os projetos fi-
nanciados pelo banco apresentam uma maior irreversibilidade e menor vulne-
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rabilidade relativa. Ao longo do perfodo estudado (1971/89), verificou-se
uma tendéncia crescente d automatizagio dos interesses setoriais que foi re-
vertida parcialmente na Nova Reptiblica pelos esfor¢os malogrados de cen-
tralizagao ¢ controle de déficit ptiblico. Por outro lado, a prépria mudanga
operada no papcl do Banco Mundial, com a amplia¢iio paralela das condi-
cionalidades, levou a uma redu¢do da autonomia e do mimero dos interlocu-
tores brasileiros.

Com relagdo 2 segunda questdo, vale lembrar que a estratégia do banco
envolve tipicamente um secror dialogue, pelo qual seu envolvimento com
uma agéncia ou conjunto de agéncias se institucionaliza mediante uma série
de projetos, de forma que, ao se constituir num interlocutor permanente, o
banco passa a cumprir um papel importante na formagdo da agenda do setor,
nas vdrias Arcas de polftica. O impacto do banco € mediado e potenciado pe-
la sua interagio com os cfrculos tecnoburocriticos. No perfodo recente, pela
ampliagdo ¢ naturcza das condicionalidades, as negociagdes sobre programas
especlficos transcendem setores e se estabelecem num nfvel decisério mais al-
to entre a divisao brasileira do banco e as autoridades econémicas brasilei-
ras, configurando o que, no jargao do Grgdo, constitui o country dialogue.
Por sua vez, o banco opera segundo uma légica interna que tende & manu-
tengao do nfvel dos empréstimos pela existéncia de cotas aos diversos palses.®
Como assinalado de forma arguta e minuciosa por Van der Laar (1981), a
prépria sistemdtica interna de avaliagado do sraff das missoes técnicas do ban-
co — as quais gozam de forte autonomia e independéncia — gera um compor-
tamento agressivo por parte das missSes para a ‘‘identificagao” (segundo o
jargdo da institui¢do) de novos projetos. Por outro lado, verifica-se uma
tendéncia A manutengdo do patamar histérico de empréstimos aos empresta-
dores uma vez que em caso de sua redugio prolongada, as transferéncias 1f-
quidas entre o banco e o pafs toram-se, no tempo, negativas. A forte visibi-
lidade polftica destas transcorréncias conferem aos emprestadores grande
poder de barganha no sentido de sua reversao, como evidenciado no caso
brasileiro durantc o governo Sanrey.”

As observagOes acima permitem explicar a terceira questdo, relativa A gé-
nese dos projetos ¢ do processo decisério subjacente. Todos os projetos es-
tudados quec foram os pioneiros em cada subsetor — saneamento, habitagao,
wransportes urbanos, e projetos integrados — originaram-se de iniciativas do
staff do préprio banco. A maioria dos projetos subseqlientes, em cada subse-

Embora formalmente a aprovagio dos projetos scja realizada pelo Roard of Executive Direc-
tors do banco, os projetos s3o pré-aprovados sobretudo a nfvel do country departrment, em fungio de
alocagio sctorial glohal e quotas detimidas pelo seu tap ranagement |Lett (1985) ], Como assinala es-
te autor, a instituigdo responsivel por grande parte da disseminagdo de técnicas de anflise econSmica
de projetos no mundo, ndo os utiliza como mecanismo alocativo. Como afirma Van der Laar a partir
de uma investigagdo minuciosa, os cflculos de taxa de retorno que acompanhiam o projeto quando da
aprovagio pelo hoard ¢ uma forma de *“put the icing in the cake™ (p. 221).

No caso brasileiro essas transferéncias foram de USS 86 milhdes em 1985: USS 577 milhGes
em 1986: USS 743 ecm 1987; e USS 725 em 1988 (Folha de Sio Paulo, 29/05/89).
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tes casos cendrio mais amplo das relagées entre ele ¢ o pafs, ou as agéncias
envolvidas, ¢, por outro, a existéncia de um padrao temporal subjacente onde
a autonomia das agéncias brasileiras se reduziu gradativamente.

A anélise do empréstimo para habitagio mostra como o impacto do banco
foi pouco expressivo, e, além disso, que o banco ndo mobilizou nenhum dos
recursos referidos... Como a trajetdria do projeto sites and services revela, o
BNH recusou uma iniciativa do banco na 4rea habitacional. Como assinalada
na auditoria interna do projeto, ‘o BNH dispunha de amplos recursos... e
nio neccessitava do financiamento do banco. A auditoria revelou que o BNH
tinha restrig6es a trabalhar com o banco no subsetor de habitagfio, o qual ele
considerava excessivamente rigido, lento e demasiado exigente. Os termos
dos cmpréstimos do banco eram considerados muito duros” [World Bank
(19884, p.3)|. A presidéncia do BNH foi novamente contactada um ano de
pots ¢ “alegou que a hora ainda nio havia chegado™. A proposta do banco
de desenvolver um projeto piloto, a resposta do presidente foi ‘‘perempto-
riamente ncgativa” [World Bank (1988b6)]. O processo de implementagdo do
projeto evidencia como as mudangas estruturais que ele sofreu deveu-se uni-
lateralmente a determinagées do BNH e outras instituigées brasileiras. A
mudanga a mais significativa foi a relutincia por parte do BNH em imple-
mentar o projeto como sendo do tipo sites and services, julgando inadequa-
do, em prol de um programa de melhoria de habitagdo in loco. O abandonc
deste tipo de solugiio resulta da evolugio interna da politica do BNH, que
independentemente havia langado o Promorar, como uma forma inter alia de
supcrar as insuficiéncias associadas a sites and services (como o préprio Au-
dit reconhecec). As metas de construgio para 41.800 lotes urbanizados, con-
cessiio de 23.800 empréstimos para a aquisigiio de material de construgiio e
mclhoria na habitagdo de 7.200 familias, foram inteiramente reformuladas,
resultando na construgio de 62.812 unidades acabadas, concessio de 2.200
empréstimos, ¢ melhorias em 22.273 habitagoes (familias). Outras mudangas
incluem a substituigiio da drea identificada em Recife, em conjunto com uma
missiio do banco, para meclhoria de habitagdes in loco. A perspectiva de
cancclamento do empréstimo por parte do BNH antes da reformulagao
ocorrida foi descartada, segundo um relatério de missiio do banco, devido “*d
deterioragiio da situagio financeira do BNH (que) resultou numa maior
atengio aos projetos do banco. Pela primeira vez a missio Getectou uma von-
tade... de discutir solugées possfveis” [World Bank (1988b)1. As mudangas
ocorridas, no entanto, atendem a prioridades definidas pelo BNH.

Durante os primeiros empréstimos na frea de saneamento, verifica-se uma
situagdo scmelhante a discutida acima. Segundo uma auditoria interma do
banco ‘“‘a julgar pecla sua posigfio financeira em 1973 (e mesmo cinco anos
depois em 1978), o BNH nio tinha grande necessidade para os relativamente
parcos rccursos do banco, e era provavelmente um emprestador relutante™.
...Nestas condigaes, quaisquer agoes explicitas pelo banco no sentido de im-
por suas posigoes, ou de se atender As exig€ncias contratuais... teriam si-
do contraproducentes | World Bank (1983, p. 27)]. Estas observagdes refe-
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dugao das politicas puiblicas iém utilizado os constrangimentos impostos pelo
Banco Mundial como um instrumento de barganha para consecugao dc seus
objetivos Esta conveigéncia paicce s¢ explicar. no entanto. pcla crescente
hegemonia das propostas ortodoxas, e, a fortriori, dos grupos sociais ¢ polfu-
cos qua as suportam

A\
CRISE FISCAL, TRANSICAO DEMOCRATICA E OS PROJETOS

URBANOS DO BANCO MUNDIAL

A anélise da trajet6ria das polfticas publicas urbanas a partir de meados
da década de 70 - quando a interface com o banco sc cletiva — se
define por um periodo de apogeu seguido de crise — a qual s¢c manilesta, por
um iado, no esgotamento do padrao de financiamento das poifucas, e, por
outro, num processo acelerado de fragmentagao institucional. Importa assina-
lar que esta mudanga se faz acompanhar de transformag6es estruturais na es-
fera polftica ¢ social que se traduz em novos padrées de formagao de polfti-
1s puiblicas. Nesta segdo se discute, de forma espec{fica, como esta dinami-
rafetou 0 macrocenério onde se d4 a interagao Banco Mundial versus insti-
¢Oes brasileiras. Ademais, a transigdo do autoritarismo burocrético para a
.mocracia polftica trouxe implicagées em vérios nfveis, sendo que para a
.nélise de polfticas publicas vale apontar as que se scguem.

Em primeiro lugar, a democratizagao amplia a arena piblica das politicas
e incorpora novos atores ao processo de formagao dec poliucas [Melo
(1989b)]. Vale ressaliar, no caso dos programas urbanos, o novo papel as-
sumido pelas organizagées popularcs — cm particular as de moradores — que
passaram a se constituir numa pega importante na lormagao da agenda go-
vernamental, sobretudo a nivel do municipio Tais organizagocs sc constitui-
ram na fonte legitimadora das ag6es dos prefcitos, mesmo aqucles nomeados
pelo poder central. O caso do projeto sites and services and low cost hou-
sing romece um excemplo claro nesse sentido. O subprojeto de Recife sofreu
um redirecionamento com o abandono do plano-piloto inicial devido, segun-
do uma auditoria interna do banco, ao argumento do prefeito cleito de que
*'the willingness of the local population to participate had not been determi-
ned” [Woild Bank (1989b)]. Significativamente, a nova comunidade esco-
lhida era a que apresentava o mais alto nivel de organizagao popular naquela
regiao metropolitana [Moura (1987)]. Consistente com a €nfase do banco em
promover a participagao comunitdna naquele periodo, ¢ segundo uma audito-
ria interna do banco, “‘the Bank agrced that this line of approach should be
developed’™ [Moura (1987)] O projeto do prefeito respondia a pressdes do
movimenio popular. Desse modo, as comunidades comegaram a definir, e até
elaborar, seus programas de urbanizagao ao qual se integravam outros atores,
como a lgreja Cat6lica, a Ordem dos Advogados e o Instituto dos Arquite-
tos.
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Em segundo lugar, a democratizagdo, em razio de introduzir uma nova
moeda. o voto, no mcrcado politico, ‘‘eleitoriza’ o comportamento de atores
na burocracia publica ¢ no estamento militar, ao mesmo tempo em que am-
plia o papel relativo da arena polilico-partidaria nos processos decisérios

Em terceiro lugar, ocorre uma valorizagao da 4rea legislativa que embora
associada a cste dlumo aspecto, ndo se confunde com ele — com todas as im-
plicagoes processuais daf decorrentes — nos processos decisérios [Melo
(19894)]. Os projetos integrados para as cidades de porte médio e regides
metropolitanas revelam como o ciclo eleitoral passa a ter um papel ainda mais
forte nos processos de formagao e implementagdo de polfticas. A avaliagao
ex post dcsses programas mostra que os prefeitos conferiram prioridade mif-
nima para os segmentos de Emprego e Renda, os quais foram incorporados a
esses programas por exigéncia do Banco Mundial,® devido 2 sua mfnima vi-
sibilidade politica em relagdo a outros scgmentos do programa.’ Por outro
lado, no perfodo recente a necessidade de mobilizagao polftico-partiddria nas
camaras legislativas nos trés nfveis de governo — e sobretudo de constituiga
de coalizOes ad hoc para aprovagao de projetos — € um fator que tem along:
do o perfil temporal de implementagdo de projetos.

Em quarto lugar, a transigdo fragmenta verticalmente os processos de
formagao c sobrectudo implementagao de polfticas pelo movimento generali-
zado de descentralizagao que promove. O Programa Metropolitano do Reci-
fe, por exemplo, foi redirecionado em 1986, no contexto da Nova Repiiblica,
devido a forie mobilizagdo dos prefeitos dos municipios integrantes da Re-
gido Metropolitana contra o processo centralizante que permeou a definigao
de prioridades do programa. Além disso, a fragmentagao referida reflete um
movimento acelerado no sentido de uma incorporagao de cariter quase ritual
dos atores institucionais nos processos decisérios, movimento esse que con-
duz paradoxalmente uma paralisia decisdria.

O impacto da desaceleragao e crise econémica para a formagao de polfti-
cas publicas encerra similarmente vérias dimensées, além do que serao,
igualmente, privilegiados aqueles aspectos relevantes para uma andlise das
politicas publicas urbanas. Vale destacar, numa perspectiva mais ampla, que
a formagao de polfticas tende a se tormar de soma zero, uma vez que a aloca-
Gcao de recursos escassos numa 4rea implica cortes ou niao-alocagao de recur-
sos em outras. Vale notar que, num contexto de transigao polftica, a visibili-
dade dessas interdependéncias se amplia fortemente hiperpolitizando, nesse
movimento, os processos decisérios.

8 Entrevista em Recife com técnicos responsiveis pelo projeto. Durapte a pesquisa foram entre-
vistados téenicos e decisores do Banco Mundial, Seplan, Banco Central, CEF,CNDU, Ministério do
Interior, ¢ també&m governadores e prefeitos.

9 Ver, por exemplo, a prépria avaliagio do banco: *Income and Employment composents were
iitally given a low priority by most of the Medium Size Cities municipal administrations, who saw
only limited political returns from them' [World Bagk (19894)]. Dados também confirmados em
catrevistas em Washington com técnicos do banco.
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O impacto da recessdo sobre os recursos na drca urbana pode scr avaliado
a partir de alguns indicadores. Em primeiro lugar, a principal fonte de recur-
so da drea urbana, o FGTS, tem um comportamento pré-cfclico dado ter por
base a folha de saldrios. Assim, com a desaceleragdo da cconomia a partir de
1981, tanto a arrecadagio bruta se rcduziu através da diminuicao do nfvel de
emprego, quanto os saques aumentaram. Al€ém disso, o rctorno dos emprés-
timos se reduziu enormemente, tanto pcla inadimpléncia das famflias devido
a queda na renda real, quanto pela dos decvedores institucionais — Cohabs e
concessiondrias —, pelo peso crescente do componente financeiro do seu en-
dividamento. Entre 1980 e 1986 ocorre uma redugao de 70% do volume de
recursos do fundo. Ao longo deste perfodo, as vinculagdes orgamentdrias
que asseguravam o financiamento da 4rea de transportes urbanos foram ex-
tintas ou bastante reduzidas, visando assegurar maiores graus dc liberdade
no combate a inflagao. A dependéncia, cada vez maior, dc financiamento
externo € clara: sua participagdo nas fontcs de recursos do BNII/CEF se ele-
vou de 1,3% em 1981, para 13,5% em 1987; no caso da EI3TU aumentou de
5,2% em 1980, para 60,5% em 1984; e, no caso da CBTU, dc zero em 1980
para 87,3% em 1984 [IPEA (1989, p. 137) e Fagnani er a/ii (1986, p. 41-44)].

Em segundo lugar, o contexto de crise e escalada inflacionéria potenciali-

2a os conflitos de interesse entre consumidores, produtores e rcguladores em
ormo da provisdo de bens e servigos urbanos quc se expressam na definigdo
le seus precos e tarifas. O controle destes ditimos passa a se conslituir em
Jega importante na polftica de combate a inflagio, fato que se cihoca com os
objetivos de diminuigdo do déficit ptiblico reclamada pclo Banco Mundial.
Conforme assinalado, no periodo recente sdo intimecras as amcagas de sus-
pensao de desembolsos de parcelas de empréstimos do Banco Mundial aos
setores elétricos e de saneamento bésico, entrc outros, dcvido a cssa politica
que traz também em seu bojo um conflito interburocrético tendo como prota-
gonistas o Ministério da Fazenda e a Secretaria dc Plancjamento, estando o
primeiro preocupado tipicamente com a taxa de inflagdo ¢ o scgundo com o
déficit piblico.

Em terceiro lugar, a crise solapa a autonomia deciséria das agéncias pu-
blicas e promove a ascendéncia das instituigoes centralizadas de controle fi-
nanceiro, ao mesmo tempo em que aumenta a dependéncia destas dltimas vis-
a-vis as ag€ncias internacionais, O caso do projeto sites and services and
low cost housing, como foi analisado anteriormente, € paradigmaético: a crise
transformou o BNH de uma agéncia unenthusiastic ¢ hostile para cooperati-
ve € interested.

Em quarto lugar — e com referéncia agora & implementagao dc polfticas —,
a crise fiscal do Estado implica cortes de recursos ou inexisténcia de fundos
de contrapartida em caso de empréstimos internacionais.’ A crise também

' Em infcio de 1989 a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiiblica estimava em
USS$ 5,5 bilhdes o montante de recursos do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvol-
vimento ndo desembolsados devido 2 inexisténcia de contrapartidas do Govermo Federa) € sobre os
quais ele estava pagando cormitment fees (*'Seplan prepara gancamcmo de projetos junto ao Birde
BID, Gazeta Mercantil, 8/03/89).
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Tabela 2
Banco Mundial — Empréstimos Urbanos para o Brasil

Principal  Saldo

SABESP

(Abastecimento D'dcua) 1971 22,00 11,25
SABESP

(Esgotamento Sanitdrio) 1971 12,0 6,14
BNH

(Abastecimento 12'dgua — MG) 1974 36,00 20,60
BNH

(Abastecimento [D'deua - MQG) 1976 40.00 2361
BNH

(Esgotos -~ SP) 1978 52,54 793
Governo Federal - EBTU

(Transportc Urbano) 1978 88.00 33.03
BNH

(Habitagdo Popular) 1979 93.00 38.75
BNH

(Abastecimento D'dgua - NE) 1979 100,00 41,69
Governo Federal - CNDU

(Cidades de Porte Médio) 1979 70.00 29,19
BNH

(Abastecimento 1D'dgua - SUL) 1980 130,00 65.93
Governo Federal - EBTU

(Transporte Urbano - RS) 1980 132,95 61.07
BNH

(Abastecimento D' 4gua - MG) 1980 139,00 75,31
Governo Federal - EBTU

(Transporte Urbano) 1981 90.00 52,53
Brasil- CNDU

BNH

(Sancamento Bidsico — BR) 1981 180.0(_)

(Regides Mctropolitanas — NE) 1982 5,63 3.66
Brasil - CNDU -
(Dcsenvolvimento Mectrop. Recife) 1982 123,90 82,67
BNH

(Abastccimento D'dgua) 1983 302,30 233.96
Govcerno Federal

(Descnvolvimento Municipal — PR) 1983 52,70 41.73
Governo Federal

(Abastecimento [3'dgua/assist. técnica) 1985 16,30 15.63
Estado Santa Catarina

(Dcsenvolvimento Municipal) 1985 24.50 23.50
Governo Federal

(Controle de Enchentes) 1985 100,00 100,00
Governo Federal

(Desenvolvimento Metrop. de Salvador) 1986 55.00 55.00
Governo Federal 5
(Transportes Urbanos) 1987 200.00 200.00
CEF
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