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O Consenso de Washington e as propostas do Banco Mundial para a reforma do Estado

em perspectiva politica (1989 — 1997)

RAFAEL DE PAULA FERNANDES MATEUS*

O Consenso de Washington e o Estado “amigo do mercado” (71989 — 1995)

Durante a década de 1980, no contexto da ascensdo do neoliberalismo e da crise da
divida latino-americana, os programas de reforma do Estado empreendidos pelo Banco
Mundial (BM) incidiram sobre os ambitos macroecondmico, fiscal e algumas areas da politica
social. O aporte tedrico neoclassico foi responséavel por alicercar as reformas, enfatizando o
papel do mercado na promogéo da boa economia. Nesse processo, o Estado foi tomado como
um entrave ao desenvolvimento, sendo alvo de um processo de liberalizacdo, que desagregou
e privatizou 0s mecanismos de intervengdo econdmica, em prol de um “Estado minimo”.

No ocaso da década, os principais responsaveis pela reestruturacdo capitalista
neoliberal reuniram-se, com intuito de avaliar 0 processo em curso e tragar as novas diretrizes.
Este encontro contou com os principais grupos que formavam a rede de poder politico,
financeiro e intelectual do eixo Washington-Wall Street?, resultando no que ficou conhecido
como Consenso de Washington (CW) 2. As medidas do pacote podem ser resumidas em
prudéncia macroecondmica, liberalizagdo microecondmica e orientacdo externa, em um
arranjo bastante distinto do Estado centralizado que havia existido na América Latina e Caribe
(WILLIAMSOM, 1992). Na pratica, contudo, a novidade desse programa consistia menos no
conteido de suas medidas — uma vez que se manteve fiel ao receituario ja aplicado — e mais
no acordo sobre o pacote de reformas de politica econdmica e na execugdo mais contundente
do mesmo (PEREIRA, 2010). Em geral, o CW baseava-se no assalto do capital aos direitos
sociais e trabalhistas e no fim da tolerancia de Washington com o nacionalismo econémico.

Como um dos atores principais do processo de liberalizagdo econdmica, o0 BM néo
tardou em delinear diretrizes. Em 1991, a organizacdo publicou o Relatorio sobre o
Desenvolvimento Mundial (RDM), qual foi responsavel por definir quais seriam as novas

atribuicBes estatais no campo econémico, tendo como objetivo intensificar o processo de
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1 BM, FMI, Usaid, Banco Internacional de Desenvolvimento e os principais bancos de ideias norte-americanos.

2 O decélogo reunia as seguintes medidas: 1°) Disciplina fiscal, através da priorizagdo do superavit primario. 2°)
Reorientagdo do gasto publico, enfatizando areas de “alto retorno economico”. 3°) Reforma fiscal, com
ampliagdo da base tributaria. 4°) Taxa de juros determinada pelo mercado. 5°) Taxa de cambio unificada e fixada
de forma competitiva. 6°) Liberalizagcdo do comércio. 7°) Abertura ao investimento externo. 8°) Privatiza¢Ges. 9°)
Desregulacdo da economia. 10°) Garantia dos direitos de propriedade. (WILLIAMSOM, 1992).
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desregulacdo financeira e ajustamento estrutural. Nesse sentido, era necessario fomentar a
interacdo entre Estado e mercado, abandonando o dualismo entre laissez-faire e
intervencionismo. A abertura econdmica aos movimentos internacionais de capital, bens e
servigos figurava como precondicao ao desenvolvimento, tal como os mercados competitivos
constituindo o mecanismo étimo para organizar a producdo e distribuicdo de bens e servicos.
Entretanto, 0s mesmos necessitariam que 0S governos oS apoiassem e criassem as condigoes
para sua atuacdo, como também atuassem em areas onde as forcas do mercado seriam
ineficazes. O Estado ndo deveria coordenar a economia, mas praticar um “enfoque amistoso
com o mercado” (market-friendly approach), complementando-o e promovendo a
concorréncia entre os agentes econdmicos (BANCO MUNDIAL, 1991).

Para que o Estado complementasse o mercado de forma eficiente, era necessario
estabelecer 0 marco adequado para sua atuacdo. O primeiro campo de intervencao refere-se a
estabilidade macroeconémica, tendo uma politica fiscal prudente como base principal; o
governo somente deve atuar no que lhe fosse essencial, deixando as demais atividades para o
setor privado. Para tanto, seria reavaliar suas prioridades, implementar reformas fiscais,
reformar o setor financeiro, privatizar empresas e utilizar tarifas para custear 0s servi¢os
prestados. Além disso, a taxa de cambio competitiva — de acordo com as relacGes de mercado
— seria essencial para expansao do setor exportador (BANCO MUNDIAL, 1991).

Em consonéncia com a estabilidade macroeconémica, 0 RDM 1991 prescreveu um
conjunto de intervengdes para 0 apoio aos mercados e formacdo de um ambiente propicio a
competitividade. Essas foram: abertura e integracdo com a economia internacional; aumentar
a qualidade das informacGes; fornecer a infraestrutura fisica apropriada; incentivar pesquisas;
atuar na difusdo de tecnologias; reduzir os custos de transacdo; promover a concorréncia;
proteger os direitos de propriedade intelectual; instituir controles de qualidades; abrir o setor
privado para o fornecimento de bens publicos; estrutura legal e contratual em prol das
relagcfes de mercado; estabelecer sistemas ficais de base ampla e ndo discriminatorios; e,
desenvolver um setor bancario independente, que pudesse desfrutar de liberdade para
estabelecer taxa de juros.

Outro campo de intervencdo imprescindivel para o Estado consistiria no investimento
em capital humano. Este Ultimo geraria retornos altos e 0os mercados ndo o ofereceria de
forma eficaz. Nesse sentido, seria necessario que o poder publico atuasse nas areas de

educacdo primaria, saude basica, nutricdo, planejamento familiar e reducdo da pobreza.
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Paralelamente, seria preciso otimizar os recursos aplicados em tais areas, direcionando-os
para a atengdo bésica e alcangando os setores da populacdo mais vulneraveis. Por Gltimo, o
Estado deveria garantir a manutencdo da lei e da ordem e a protecdo do meio ambiente, na
medida em que o mercado seria igualmente incapaz de cumprir tais tarefas de forma eficiente.

Ap0s definir as areas onde a atuacdo estatal seria necessaria, 0 RDM 1991 apontou
mecanismos gerais para reforma das instituigdes publicas, com intuito de torna-las mais
eficazes. O relatorio tomou “instituicdes” > em uma perspectiva ampla, incorporando 0s
instrumentos politicos pelos quais o Estado cumpre funcdes fundamentais e as convencdes
que dirigem as interagfes sociais. A primeira medida para reformar o Estado seria o
redirecionamento do gasto publico para as supracitadas areas de alto retorno econémico. Em
seguida, a burocracia deveria ser racionalizada, por intermédio das seguintes diretrizes: a)
reducdo do numero de servidores: b) reestruturacdo dos salarios e planos de carreiras, com
intuito de aumentar os incentivos; c) rearranjo institucional com intuito de estabelecer
medidas de controle®.

Por fim, o RDM 1991 defendeu a realizacdo da abertura econdmica de forma radical,
nos moldes da “terapia de choque”, com dois anos de duracdo e tendo como objetivo fomentar
a concorréncia “sem travas”. Os efeitos regressivos do ajustamento seriam compensados por
politicas de aliviamento da pobreza prescrito no texto, enquanto o efeito derrame do
crescimento econdmico ndo chegava para solucionar a questdo da pobreza.

Um ano depois, em 1992, o BM estabeleceu a forma pela qual as reformas estruturais
deveriam ser conduzidas através da categoria de governancga (governance). A organizacao
publicou um informe dedicado a tematica, tendo como ponto central a defesa de que a
qualidade da gestdo publica e a engenharia institucional eram fundamentais para o éxito do
ajuste. O informe reafirmou as premissas do “enfoque amistoso com o mercado” e definiu a
governanga como “[...] a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administracdo dos recursos
econOmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento” (BANCO MUNDIAL, 1992, p. 3).
Os programas e projetos financiados pelo Banco, ainda que bem elaborados, poderiam néo
alcancar os resultados desejados por motivos vinculados a qualidade dos governos. Estes

ultimos teriam a misséo de estabelecer dois bens publicos essenciais: regras para 0 bom

% O conceito de “instituigdes” serd rediscutido a partir da pagina 12 desse trabalho.

4 Além disso, o relatorio ressalta outras medidas consideradas importantes, tais como: melhoria administrativa
para realizar privatiza¢@es, transferéncia de servicos publicos para ONGs, reforma do judiciario para otimizar as
relagdes de mercado e legislagdo condizente a circulagao do capital financeiro (BANCO MUNDIAL, 1991).
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funcionamento dos mercados e intervengdes para corrigir as falhas do mercado. Para tanto, o
BM lanca méo de uma abordagem mais ampla, colocando-se na missao de auxiliar os paises a
construir os incentivos e capacidade necessaria. A boa governanca demanda engenharia
institucional adequada, assunto de gestao, e ndo de politica.

O informe ressaltou quatro &reas estratégicas para a governanga. 1°) Gestdo do setor
publico®. 2°) Responsabilizagdo (accountability), compreendida como a submissio dos
governantes e funcionarios pablicos a um sistema de prestacio de contas®. 3°) Quadro legal
para o desenvolvimento alicercado no império da lei. O mesmo seria responsavel pelo
estabelecimento de um ambiente econémico estavel, no qual seria possivel que os agentes
econdmicos avaliassem as oportunidades e riscos para os investimentos. O império da lei seria
essencial para o estabelecimento de um clima previsivel, antitese da arbitrariedade
governamental’. 4°) Informagao e transparéncia. Informagdes sobre a economia, condicdes de
mercado e sobre os intuitos e politicas governamentais seriam de suma importancia para o
setor privado. Por sua vez, a transparéncia é necessaria para diminuir as possibilidades de
corrupgdo em seu nivel minimo.

Por fim, o informe apontou que os artigos constitutivos do BM estabeleceram como
objetivo para a organizacdo a promoc¢édo do desenvolvimento econémico e social, razdo pela
qual a tematica da governanca deveria ser conceituada e aplicada nesse sentido. Ao mesmo
tempo, embora tenha reconhecido que o documento estabelecesse limites para a ingeréncia do
Banco no plano politico de seus clientes, a intervencdo poderia ser justificada pela otimizacéo

no uso dos recursos, como sugere: “[...] a governanga pode ser relevante para o trabalho do

® Que se desdobraria nas seguintes medidas: a) melhor do gasto e 0 orcamento publico; b) reformar o servico
publico por intermédio da contencéo de custos, do fortalecimento da gestdo pessoal e dos servigos publicos; c)
reforma do Estado através da racionalizacdo do setor produtivo (privatizacbes e abertura a competitividade),
fortalecimento das agéncias centrais de gestdo econdmica, descentralizacdo e reforma tributaria (BANCO
MUNDIAL, 1992).

® Este deveria ocorrer em dois niveis: a) macro: responsabilizacdo financeira (sistema de contabilidade
governamental, auditoria externa e mecanismos para garantir eficiéncia), prestacdo de contas sobre o
desempenho de toda a economia, estabelecimento de objetivos especificos e monitoramento do desempenho. b)
micro: introducdo de mecanismos de concorréncia e participacdo, tornando possivel maior influéncia dos
consumidores na qualidade do servico, articulando-o as preferéncias, a demanda e reforcando a prestacdo de
contas no plano macro (BANCO MUNDIAL, 1992).

" Nesse sentido, ha cinco pontos principais no processo de formulagéo e aplicacéo de leis: a existéncias de um
conjunto de regras previamente conhecidas; mecanismos que garantissem a aplicacdo das regras; conflitos
resolvidos através de um érgdo judicial independente; e, procedimentos para alteracdo de regras quando ndo
mais atendessem seus propositos. Para que o desenvolvimento econdmico ocorresse, seria necessario que o0
Estado de Direito pudesse estabelecer uma “boa ordem”, que deveria ser compreendida como um sistema de
regras abstratas que sdo efetivamente aplicadas por institui¢des capazes de fazé-lo (BANCO MUNDIAL, 1992).
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Banco se for direcionado para os termos de boa ordem e disciplina na gestdo dos recursos de
um pais” (BANCO MUNDIAL, 1992, p. 5).

Como foi possivel perceber com a exposicdo dos documentos supracitados, o BM, ja
nos primeiros anos apés a formulacdo do CW, atuava na ampliacdo do pacote reformador. O
RDM de 1991 reafirmou os dez termos do carddpio de 1989, expandindo algumas das
rubricas iniciais com novas metas e apontando outros campos de intervencdo antes nédo
contemplados. A reorientacdo do gasto publico passou a incorporar o planejamento familiar e
a reducdo da pobreza; enquanto isso, protecdo do meio-ambiente, incentivos a pesquisas e
difusdo/qualidade das informaces também passaram a ser tomados como bens publicos
essenciais. Mais importante, foram incluidas areas do setor publico no pacote reformador,
com objetivo de afiancar as relacbes de mercado, tais como: estrutura legal e contratual
condizente com as relacdes de mercado e a livre circulacdo do capital financeiro; judiciario
que concedesse as garantias consideradas adequadas, desregulamentacdo do mercado de
trabalho; introducdo da l6gica da empresa privada no servigo publico para sua racionalizacao;
integracdo dos mercados, reducdo dos custos de transacdo e controles de qualidade. Portanto,
ndo se tratava mais somente de desmonte do Estado, mas de focalizac¢do das funcdes publicas
nas areas de apoio ao desenvolvimento econémico, o qual sempre deveria ser orientado pelo
mercado; de “inimigo”, o Estado transformou-se em “amigo” dos agentes privados.

A questdo do poder de Estado na América Latina, no contexto de implementacédo das
reformas neoliberais, possui uma posi¢do paradoxal, na medida em que o Estado tem papel
fundamental na aplicacdo e manutencdo de um modelo, que exige que o poder publico retire-
se de determinas areas. Diante disso, ao referirem-se ao primeiro pacote de medidas

neoliberais, afirmam Acufia e Smith:

[..] a onda atual de reformas do Estado ndo implica meramente em um
encolhimento e funcionamento mais “eficiente” dos organismos administrativos,
mas sim uma reconfiguragdo fundamental dos limites entre a politica e a economia,
e entre o publico e o privado. E uma experiéncia ardua, durante a qual muitos
interesses organizados da sociedade civil sdo “expulsos” do Estado, tendo que
defenderem-se por si mesmos individualmente no mercado. Um Estado mais
impermeavel as demandas sociais exige um aparato administrado dotado de maior
“autoridade”, capaz de neutralizar a reagdo de grupos prejudicados. Assim, pois, a
concentragdo de poder no Executivo, tipica das reformas atuais na América Latina,
orientadas para 0 mercado, ndo € tanto o resultado de uma psicologia pessoal de
determinados dirigentes como de uma ldgica politica e econdmica inerente a
transicdo de modalidades keynesianas de reproducdo do consentimento a outras
modalidades mais “liberais” de acumulacdo e de dominagao politica. (1996, pp. 359
—360).
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Os mesmos autores (ACUNA; SMITH, 1996) apontaram que, uma vez obtido o
equilibrio desejado, o Estado manterd uma posicdo paradoxal, a0 mesmo tempo mais forte e
mais debilitado; a avaliacdo dependerd, essencialmente, do ambito da politica pablica em
questdo. Enquanto no campo empresarial o aparato estatal encontrar-se-4 muito menor, na
area de repressdo aos movimentos trabalhadores organizados o Estado estara dotado de mais
poder. Essa dualidade € valida mesmo no que se refere ao mercado, uma vez que demanda
mecanismos eficazes de regulacédo para seu melhor funcionamento.

Em tal quadro, os programas de ajuste estrutural ndo incidiam apenas sobre questdes
macroecondmicas, fiscais e algumas politicas sociais, como havia sido na década de 1980,
mas passam a englobar também a engrenagem da administracdo publica, enquanto mantinham
o estilo da “terapia de choque”. A eficdcia do ajuste estrutural era algo indiscutivel; se ndo
obtivesse éxito, era por problemas relacionados a execucgdo por parte dos Estados clientes. A
aplicacdo correta existiria nos locais onde havia boa governanca entre atores publicos e
privados. Esta Gltima diz respeito a relacdo entre o Estado e sociedade civil, a qualidade da
administracdo publica, transparéncia, ao grau de responsabilizacdo dos agentes publicos e
estrutura legal para as acdes. Nesse sentido, de acordo com o discurso tecnocratico do BM, a
boa governanca demandaria engenharia institucional, constituindo um assunto de gestéo e ndo
de politica. Para a organizacdo, interessava o processo de adequacdo das politicas domésticas
para execucdo do ajustamento neoliberal, mas sem exercer o controle politico direto.

Como apontou Burgos (2007), desde a sua fundacdo, o Banco tem se caracterizado
pela ampliacéo de seu mandato, tendo na construcdo da agenda da governanga um dos pontos
mais importantes desse processo. Essa tematica catapultou o processo de politizagdo do
mandato do BM, a despeito de sua definicdo original aponta-lo como uma institui¢éo apolitica
e de ordem técnica. Em tal quadro, o conceito de governanca serviu para realizar uma
reinterpretagdo especifica da carta constitutiva do Banco (BURGOS, 2007). Em 1991, diante
das duvidas de Estados membros e demais integrantes da instituicdo, demandou-se ao
conselho administrativo uma definigdo das areas englobadas pela governanca. A resposta se
baseou em duas linhas de interpretagdo. Por um lado, “politico” foi definido como o que
estivesse vinculado ao sistema de partidos, os principios politicos e as empatias individuais.
Nesse sentido, foram excluidos do campo politico um conjunto amplo de temas, o que abriu
um campo quase ilimitado de intervencdo para o marco de a¢do do Banco. Por outro lado, em

complementariedade, foi estabelecido que a organizagdo poderia intervir nos assuntos
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politicos quando fossem relevantes para os objetivos de desenvolvimento econdmico — como

0 proprio informe de 1992 também estabelece (BANCO MUNDIAL, 1992). Dessa forma,

criou-se uma justificativa para a ingeréncia do BM nos assuntos politicos que ndo haviam sido

excluidos de sua formulacdo original. Esse ponto foi utilizado como justificativa para a

intervencdo nos termos de reforma legal e judicial dos Estados membros como parte do

mandato do Banco. O resultado foi um salto qualitativo nas areas de atuacdo e capacidade de
intervencao da organizacéo.

N&o obstante, € importante ter em conta que a construcdo da agenda da governanca foi
influenciada diretamente pelos estudos neoinstitucionalistas (BURGOS, 2007). Dentro da
agenda do Banco, o neoinstitucionalismo funcionou como uma ferramenta para compreender
0 papel do Estado com relagdo aos mercados e legitimar o interesse em torno da gestdo
publica. Como veremos, essa vertente tedrica foi fundamental nas alteracGes realizadas na
pela organizacdo na segunda metade da década de 1990 (BANCO MUNDIAL, 1997). No
entanto, é importante ter em conta que a mesma ja se fazia presente nos documentos
anteriores, sendo, inclusive, citada de forma explicita (BANCO MUNDIAL, 1992).

O CW e as prescri¢cdes do BM continuaram dando o tom das reformas estatais durante
a década de 1990. Contudo, a partir de meados desse periodo, uma sucessdo de crises nos
“mercados emergentes” — como, por exemplo, México (1994), Leste asiatico (1997), Russia
(1998), Brasil (1999) e etc. — trouxe consigo profundos questionamentos a ordem politica
vigente, em especial, as promessas de crescimento econdmico e prosperidades obtidas através
da liberalizacéo, resultando no aumento das tensdes sociais e oposi¢do aos governos. Para o
establishment de Washington-Wall Street, “tal situagdo requeria uma dose mais forte de
ajustamento macroecondmico e o inicio de um ciclo de reformas institucionais profundas.
N&do por acaso, a sustentacdo politica das reformas neoliberais ocuparia lugar central na
agenda do Banco nos anos seguintes” (PEREIRA, 2010, p. 326).

As “reformas de segunda geragdo” e o “Estado efetivo” (1995 — 1997)

Em meio a crise financeira e politica, que abalava o discurso neoliberal, 0 BM
produziu o que seria a “segunda gera¢do” do pacote de reformas, que foi exposto no RDM
1997. Este ultimo texto estabeleceu um dialogo direto com as publicacBes anteriores do
Banco (1991; 1992), aproveitando o terreno preparado pelas mesmas para avangar nos
argumentos (VILAS, 2000).
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O RDM 1997 concentrou-se na atuagao e na efetividade do Estado: o que fazer e como
fazer. Em resposta direta as ocorréncias dos ultimos anos (crises econdmicas e baixo
crescimento), o texto apontou para o fato dos governos ndo terem cumprido suas promessas,
pois teriam acreditado que o ponto de chegada era um Estado minimalista. Para o relatorio, tal
perspectiva extremista ndo condizia com os casos de desenvolvimento bem-sucedido. Nesse
sentido, “o Estado é essencial para o desenvolvimento econdmico e social, ndo como
promotor direto do crescimento, mas como parceiro, catalisador e facilitador” (BANCO
MUNDIAL, 1997: 1). O Estado teria o papel de fornecer um conjunto de bens pablicos que
promovam o desenvolvimento econdmico e social, alem de corrigir as falhas dos mercados;
deveria ser, portanto, “efetivo”. Segundo essa visdo, as instituicdes e o desenvolvimento estdo
imbricados de maneira indissociavel. Diante disso, dentro da retérica do Banco, o relatorio em
questdo figurou como o responsavel por trazer o Estado de volta a cena do desenvolvimento.

O relatério ofereceu uma dupla estratégia para a reforma do Estado. Primeiro, o
Estado deveria enfatizar as atividades publicas vistas como essenciais para 0
desenvolvimento, ajustando sua capacidade ao que pode executar, com intuito de aumentar
sua eficiéncia. Contudo, o processo de ajustamento das funcdes as capacidades estatais nao
poderia ocorrer somente através da desarticulagio do Estado; existiriam areas que
demandariam uma atuagdo mais intensa. N&o se trata de um desmonte do aparelho estatal,
mas de focalizacdo nos elementos econémicos e sociais fundamentais, deixando os aspectos
gue ndo sdo basicos para os atores privados.

A primeira incumbéncia do Estado seria estabelecer bons fundamentos. Dentre eles,
haveria cinco tarefas fundamentais: formar uma base juridica (garantia da lei); manter
politicas ndo-distorcionistas, inclusive a estabilidade macroeconémica; investir nos servicos
sociais basicos e infraestrutura; proteger os grupos vulneraveis e 0 meio ambiente. Apesar de
o0 relatério ter reconhecido que estes elementos ndo eram novos, 0 mesmo apontou que, na
altura de sua publicacdo, surgiam novas concepcdes sobre as atividades e a combinacdo de
atividades publicas e privadas para propicia-los (BANCO MUNDIAL, 1997).

N&o obstante, para além das fungdes basicas, seria necessario que o Estado nao fosse o
unico provedor, pois néo seria suficiente para dar conta do todo. Para utilizar melhor a escassa
capacidade publica, os governos deveriam manter sua atuacdo no financiamento da
infraestrutura e dos servicos, mas delegar a prestacdo dos mesmos para atores privados. 1sso

ndo somente faria com que o poder publico pudesse sair de algumas areas e focalizar em
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outras, mas introduziria a concorréncia naquelas em que ambos 0s setores estivessem atuando.
Além disso, o Estado previdenciério deveria ser reformado, deixando os programas de seguro
social para os atores privados, pois seria preciso encontrar o equilibrio entre os beneficios
sociais e seus custos econdmicos.

No campo da politica industrial, o relatorio afirmou que quando os mercados fossem
subdesenvolvidos, seria possivel que o Estado fosse o mentor do aprendizado, diminuindo as
falhas de informacéo e incentivando o desenvolvimento. Contudo, tal atuacdo deveria estar
inserida na légica da liberalizagdo econdmica e da privatizacdo. Como “parceiro”, o Estado
nédo deveria controlar o setor privado, mas apoia-lo. Para tanto, seria preciso alta capacidade
institucional, trabalho em conjunto entre governo e empresas, pressfes competitivas e
estratégia baseada nas “vantagens comparativas”.

O segundo momento da estratégia consistia em aperfeicoar a capacidade estatal através
da fortificacdo das instituicGes publicas. Para tanto, deveriam ser utilizados trés mecanismos
centrais. 1°) Estabelecer normas e restricGes efetivas formais nas instituicfes, aumentando a
fiscalizacdo de um 6Orgédo sobre o outro e 0 combate a corrup¢do. Para tanto, o poder publico
deveria trabalhar na disseminacdo de normas nas instituicGes e estabelecer os seguintes
dispositivos formais: judiciario eficiente (independente, organizado e com poder de execucao
das medidas) e a separacdo de poderes horizontalmente (judiciario, executivo e legislativo) e
verticalmente (autoridades centrais e locais). 2°) Introducdo de pressGes competitivas, que de
desdobra em outros dois pontos. A) Contratacdo de funcionarios motivados e capacitados.
Para tanto, seriam necessarias: selecGes segundo critérios meritocraticos; sistemas de
promocédo no interior dos 6rgdos com especificacdo dos objetivos e critérios para avanco e
recompensas nas carreiras; remuneracdes adequadas e condizentes com 0s ganhos no setor
privado. B) Reforma das instituicdes de prestacdo de servicos, com a introducdo de
mecanismos de mercado e a terceirizacdo dos servigos; quando a competicdo ndo ocorresse
dentro das instituicbes, poderia ocorrer através do mercado, com 0 governo contratando
empresas privadas e ONGs. 3°) Maior aproximagdo entre o Estado e a sociedade, com 0s
governos trabalhando em parceria com seus cidaddos. Os programas governamentais
funcionariam melhor quando houvesse mecanismos de consulta, participacdo e supervisao da
sociedade civil — entendida como sujeitos individuais, ONGs e demais 0rgéos privados. Como
consumidor, o cidaddo deveria demandar servicos e reclamar da prestagdo inadequada; foi

assim que o relatorio compreendeu o “Estado mais proximo do povo”. Para o Banco, as
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organizagOes da sociedade civil prestariam servicos de qualidade e saberiam o que desejam os
clientes por estarem mais proximas, diferente os 6rgaos estatais (BANCO MUNDIAL, 1997).
A globalizacdo, para aos Estados disciplinados, poderia fornecer um conjunto de
caminhos para promocdo do bem estar e do desenvolvimento econémico. No entanto, a
mesma ainda ndo seria um fendbmeno que atingiu toda a economia mundial e ficar de fora
desse processo teria um custo elevado. Ao adentrarem no processo, 0S Qovernos que
estivessem obsoletos precisariam adotar “politicas adequadas” e fortalecer a capacidade do
Estado. A gestdo interna seria fundamental, pois, para o Banco Mundial, “[...] a globalizagao
comeca em casa” (BANCO MUNDIAL, 1997: 13). Em paralelo, “o lider eficiente da ao
publico o senso de que a reforma pertence ao povo e ndo foi imposta de fora para dentro”
(BANCO MUNDIAL, 1997: 15). Portanto, caberia ao governo disseminar a agenda a partir

de dentro, como interesse nacional.

Além do Consenso? O “retorno” do Estado em perspectiva politica

A implementacdo das medidas prescritas pelo CW levou a reducao severa, porém
seletiva, dos mecanismos intervencionistas e dos bens publicos do Estado, direcionando os
recursos e o poder decisério para 0 mercado. Entretanto, a dissolucdo seletiva dessas
ferramentas necessitou de uma concentracdo de poder decisorio dentro do aparelho estatal,
necessaria para impulsionar a desregulacdo, vencer resisténcias e modificar os equilibrios
existentes (VILAS, 200; 2007). A reducdo da atividade estatal no campo da administracdo
gerencial foi causada por uma profunda reorientacao politica nos objetivos da prépria acdo do
Estado. Portanto, o Estado jamais foi “minimo”, mas atuante na remog¢ao das barreiras que
limitavam a liberdade do mercado durante o processo de ajustamento (STOLOWICZ, 2012).

Nesse contexto, uma vez obtido o tamanho considerado do aparelho estatal, 0 BM
ressaltou a necessidade de incluir as instituicdes e a gestdo publica no pacote da reforma, com
0 objetivo de tornar mais eficaz o programa de ajuste estrutural (VILAS, 2000). Como foi
visto anteriormente, o Banco ja vinha trabalhando no processo de ampliagdo do pacote de
ajuste desde o inicio da década de 1990, com a conceituagdo do “enfoque amistoso com o
mercado” (BANCO MUNDIAL, 1991) e da governanga (BANCO MUNDIAL, 1992). Apesar
disso, 0 RDM 1997, ao tecer criticas ao Estado minimalista, apontou a necessidade de trazer o
Estado a cena do desenvolvimento; ao fazer isso, o texto realizou dois movimentos. Primeiro,

omitir o fato de o Estado ter sido atuante na implementacdo das reformas de primeira geragéo.
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Como apontou Vilas (2010), a metafora do Estado que “vai” e “volta” ndo permite observar o
fato de que a mudanga na acgdo estatal, em seus objetivos e estilos, estd sempre relacionada a
alteracdes e disputas de poder entre os atores sociais. O Estado, portanto, configura-se como
espaco institucional onde se desenvolve a luta politica entre 0s grupos sociais. Por outro lado,
0 mesmo é também uma instancia de poder. Sendo assim, o Estado desempenhou um papel
atuante na introducéo do neoliberalismo, levando a cabo uma série reformas. Além disso, para

29 <C

gue expressdes como ‘“auséncia do Estado”, “retorno do Estado” ou “diminuicao do Estado”
possuam sentido, deve-se precisar a quais niveis fazem referéncia. O Estado pode “sair” de
uma area, mas fortalecer sua presenca em outra (VILAS, 2007).

O segundo movimento refere-se a tentativa de salvaguardar as reformas de primeira
geracdo, baseadas no CW. Como apontou Stolowicz (2012), segundo o RDM 1997, o
problema era como as reformas haviam sido levadas a cabo. Por um lado, foram enfatizados
os problemas de gestdo, os chamados “maus governos”, frente aos quais seria necessario
mudar normas (instituicdes formais) e valores (instituigdes informais). Para tanto, seria
necessario uma nova engenharia institucional, somente possivel no bojo de uma sociedade
civil fortalecida. Por outro lado, foi concedido destague a maneira como as reformas seriam
implementadas, enfatizando a velocidade e a estrutura de sucessdo, tal como mecanismos de
tatica politica para evitar resisténcias. Além disso, o0 argumento de defesa do primeiro pacote
de reformas também fica explicito na propria exposicdo da estratégia para fortalecimento
institucional. Esta Gltima é dividida em dois momentos: a etapa inicial reafirma as areas de
intervengdo demarcadas no “enfoque amistoso com o mercado” (BANCO MUNDIAL, 1991),
enquanto a segunda avanga nos campos e métodos para a forma estatal, ampliando os
argumentos existentes nos textos anteriores (BANCO MUNDIAL, 1991; 1992). Na prética, 0
RDM 1997 reproduziu o “enfoque amistoso com o mercado” apoiando-se na ideia de
governanca, tornando possivel tratar o Estado de maneira administrativista (PEREIRA, 2010).

O RDM 1997 também foi marcado pelo que Stolowicz (2012) chamou de “pds-
privatizacao”, estratégia materializada nas parcerias publico-privada (PPPs). No entanto, é
importante mencionar que tal mecanismo ja havia sido apontado, em contornos gerais,
anteriormente (BANCO MUNDIAL, 1991). No RDM 1997, as PPPs sdo apontadas como
solucgdo para a escassa capacidade estatal perante tarefas nas quais o suporte do Estado seria
essencial. Nesse sentido, ao instalarem as PPPs no campo da infraestrutura e nos servicos

publicos e sociais, o Estado foi liberado de ser o provedor principal destas atividades. A



= KXVIII SIMPOSIO NACIONAL DE HISTORI

' wGAnzs D0S HISTORIADORES: MELHOS E NOWGS DESAFIOS: "j "21A 31 DEJULHO ntzoié r(onmnopol(s sc

execucdo passou estar a cargo do setor privado, deixando o financiamento para o Estado, sem
que essas funcbes perdessem seu estatuto juridico publico. Nesse sentido, as PPPs cumprem
dois papeis: favorecem a concentracdo do capital e proporcionam maior legitimidade aos
governos, por intermédio de uma clientela fixa e desorganizada politicamente.

Importante ter em conta que as prescri¢des contidas nos relatorios do BM (1991; 1992;
1997), como apontou Vilas (2000), estavam alicercadas em uma perspectiva abstrata, que nao
leva em consideracdo as diferentes articulacGes entre o poder publico central e as demais
estruturas econémicas e sociais, tampouco as trajetorias historicas pelas quais passaram as
respectivas sociedades. Segundo esse Gore (2000), tal fato estd relacionado ao
questionamento das grandes narrativas sobre a transformacdo histérica. Antes dessa alteracéo,
as agéncias de desenvolvimento atuavam com objetivos abrangentes como “progresso” €
“moderniza¢do”. No entanto, com a mudanca, a atuacdo dos organismos foi orientada para
monitorar a “performance” — ou a “governanga”, para utilizarmos a terminologia do Banco —,
frequentemente por intermédio da resolucdo de problemas locais e engenharia social local. Ao
invés de uma politica que abarque as massas populacionais, 0s projetos de mudanca
econbmica e social, atuaram de forma descentralizada e incentivando praticas de participacédo
das comunidades locais. Entretanto, este afastamento de um horizonte holistico ocorreu
somente de maneira parcial, na medida em que conservou um enfoque totalizante ao submeter
todos os campos de atuacdo a disciplina do mercado. Dessa forma, a perspectiva de libertacédo
das pessoas e dos povos foi substituida pela liberalizacdo das econémicas (GORE, 2000).

No que confere ao conceito de sociedade civil utilizado nos relatorios do BM (1991;
1992; 1997), o mesmo esta enquadrado na visdo liberal tradicional, segundo a qual a
sociedade é concebida como a soma de individuos livres e iguais perante a lei, 0 que serve
para construir a nocao de sociedade como mercado e negar a divisdo de classes. Um corpo
social onde todos podem tomar decisdes nega a vinculagdo entre o poder politico e o
econbémico (STOLOWICZ, 2012). Tal aspecto é bastante evidente na forma como séo
prescritas as medidas para a aproximacgédo da administracao estatal a populagéo.

Como sustentou Pereira, (2010: 378 — 379), o ponto central do RDM de 1997 consistia
na no¢do de que a “globalizacdo comeca em casa”. As relagdes capitalistas neoliberais
somente podem se reproduzir com um Estado que garanta os direitos de propriedade, isole as
tomadas de decisdo econdmica das pressfes democraticas e garanta condigdes estaveis no

plano social. Nesse sentido, o relatério, ndo propds o retorno do Estado como um “vigilante”,
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ao contrario, o0 mesmo ‘“‘prescreveu uma ampla transformacéo institucional voltada para
fortalecer a capacidade do Estado nacional de acelerar, aprofundar e consolidar a
reestruturacao capitalista neoliberal, tanto ao sul como ao leste”.

I6gica mercantil € uma constante no RDM 1997; seja para modernizar as
instituicdes, para estabelecer a relagdo com os cidaddos como se fossem clientes, ou para criar
competicdo na provisdo de bens puablicos. Tal aspecto ocorre pelo fato de o BM procurar
orientar esse segundo estagio da liberalizacdo tendo como base o neoinstitucionalismo. Como
apontou Vilas (2002), essa vertente tedrica configura-se como uma variante da teoria
neoclassica, colocando como central a atuacdo das instituicdes nos custos e na maximizagdo
dos ganhos nas transagdes. Nesse sentido, o conceito mais importante ¢ o de “instituigdes”,
que devem ser compreendidas como regras do jogo formais e informais. As mesmas sao
responsaveis por estabelecer o sistema de normas que estrutura as relagdes humanas,
delineando as opgdes, reduzindo as incertezas e concedendo estabilidade. Tal como a teoria
neoclassica, 0 neoinstitucionalismo tem a empresa privada como padrdo de organizacao e
I6cus da racionalidade e eficiéncia, a qual deve ser modelo para a administracdo publica.

Em tal quadro, diferentemente do enfoque neoclassico, o qual chama atencdo para as
falhas de mercado, o neoinstitucionalismo atribui 0 mau desempenho da economia as falhas
institucionais, sobretudo, as estatais (ALVAREZ, 2004). Nesse sentido, as reformas serviriam
para proporcionar um uso mais eficiente dos recursos e reforcar a confianca nas capacidades
do mercado. A partir disso, passou-se a apontar que a reforma econdmica para a promogéo do
mercado deveria ser acompanhada e sustentada por uma reforma institucional. Esta dltima
seria responsavel por aumentar a eficacia do setor publico e isola-lo das pressdes de grupos
particulares; a constituigdo do que o BM chamou de “Estado efetivo”. A necessidade de
reorientacdo para metas mais amplas que a estabilidade macroeconémica e o reconhecimento
da importancia do setor publico para a prevencao e correcdo e falhas de mercado forjou o
pacote que passou a ser denominado de Pds-CW.

O neoinstitucionalismo serviu para o neoliberalismo em quatro fatores. Primeiro,
justificou de forma sofisticada a subordinagdo da politica a economia, pois o critério de
avaliacdo da eficiéncia de uma instituicdo ocorre de acordo com sua funcionalidade para o
mercado. Ao mesmo tempo, tal fato possibilita que qualquer resultado negativo da politica de
ajustamento seja creditado a incapacidade dos operadores locais (PEREIRA, 2010). Segundo,

reforcou a tese de fim dos antagonismos, em prol da harmonia de interesses. Os diferentes
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agentes que compde a sociedade — classes, aparelhos privados e etc. — sdo tomados como
perseguidores de objetivo; assim, ndo ha perdedores, somente vencedores. O proprio Estado
capitalista, concebido como mais um ator entre as instituicdes, tem seu grau de dominacao
esvaziado (ALVAREZ, 2004; PEREIRA, 2010). Terceiro, propiciou um discurso muito mais
aceitdvel e organico para a defesa da neoliberalizacdo do Estado. N&o importava se as
instituicdes eram publicas ou privadas, mas se as regras do jogo estavam sendo cumpridas.
Por fim, legitimou novas possibilidades de negdcios, sobretudo, a exploracdo de recursos
naturais e energeticos, aumentando o espaco de valorizacédo do capital. Isso foi possivel gracas
aos argumentos de engenharia institucional e eficiéncia (PEREIRA, 2010).

Nesse contexto, nada mais natural que uma das principais caracteristicas da RDM
1997 foi, a nivel aparente, 0 modo despolitizado e administrativista que tratou o Estado. Ao
retirar deste ultimo a sua dimensédo politica, o relatério ofuscou as relacbes historicas entre a
acdo estatal e o capitalismo, tendo como objetivo tornar natural a configuragcdo de poder
estabelecida pelo neoliberalismo. As instituicdes organizam-se de acordo com 0 jogo de
poder. Caso este Ultimo ndo se altere, nenhuma mudanca institucional modificard a natureza
da acdo estatal. A no¢do de boa gestdo faz referéncia a eficacia e eficiéncia, mas sem modicar
0s objetivos conservadores. A ideia de “bom governo” ¢ utilizada para obter credibilidade

(STOLOWICZ, 2012). Nesse sentido,

A teoria e o discurso neoinstitucional tém desempenhado, sem divida, uma fungéo
de reciclar o projeto neoliberal, concedendo um enfoque mais integral, mantendo em
todo caso o predominio da “racionalidade economica”. A mensagem da perspectiva
neoinstitucional é clara: sobre uma suposta organizacdo mercantil da sociedade, cuja
base se encontra na protecdo dos direitos da propriedade (privada), a existéncia de
instituicdes eficientes constitui um requisito para o funcionamento Otimo dos
mercados. Primeiro as institui¢des, em seguida o mercado. Essa formulacdo abre um
espaco para conceituacdo mais ampla da politica que o simples economicismo
neoliberal. (ALVAREZ, 2004, p. 49).

Ao ter se alicercado amplamente no neoinstitucionalismo, o RDM de 1997 foi
responsavel por uma alteracdo na conceituacdo da governanca. Segundo Burgos (2007), tal
movimento foi realizado em decorréncia da resposta limitada que havia sido obtida até o
momento, na medida em que 0 conceito mostrava-se pouco operacional nos projetos
concretos. Diante disso, momentaneamente, deixou-se de utilizar o termo governancga, sendo
substituido por reformas das instituicdes ou desenvolvimento institucional. A alteracdo na
nomenclatura ampliou a agenda da governangca em dois sentidos. Primeiro, os temas

institucionais transformaram-se em um assunto transversal, ndo estando mais limitados a um
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setor especifico; todos os empréstimos do Banco passaram a conter, em alguma medida,

componentes dessa natureza. Segundo, houve a prépria ampliacdo dos temas envolvidos com

a governanga, incluindo, para além daqueles que compunham a primeira etapa das reformas, a

gestdo do gasto publico, a administracdo do sistema tributario e aduaneiro, as relacGes
intergovernamentais, a luta contra corrupgao e os direitos humanos (BURGOS, 2007).

A temédtica da governanca/desenvolvimento institucional produziu profundos
significados politico na relacéo entre o Banco e os Estados membros (BURGOS, 2007). Estes
ultimos, ao aceitaram 0s argumentos da organizacdo, reconheceram que os problemas
oriundos do ajuste neoliberal ndo ocorreram pelo seu contetdo, mas pela prépria falta de
capacidade dos paises em aplicé-lo. Nesse sentido, abdicou-se de qualquer discussdo sobre 0s
conteddos econdmicos, reafirmando o pacote neoliberal, enquanto pavimentou-se o terreno
para a reforma do Estado. Portanto, a governanca consiste em uma das mudancas mais
estratégicas na agenda do BM. A mesma tornou possivel que a organizagdo estivesse a par de
como os Estados se organizam e se relacionam com suas populagdes e com o mercado, além
de ter eclipsado as limitacbes do modelo de desenvolvimento que vinha sendo implementado
e o0 papel dos fatores externos nas economias nacionais.

Como argumentou Stolowicz (2012), o debate publico sobre a superacdo do
neoliberalismo foi gestado pelos atores do mainstream, diante da insuficiéncia do modelo
politico que administrou as contradi¢bes do capitalismo neoliberal com relativo éxito até a
metade da década de 1990, tendo como ponto de destaque a publicacdo do RDM 1997. As
reflexdes do mainstream procuraram pautar a elaboracdo de modelos alternativos por partes
dos paises que eram alvo destas politicas. Nesse sentido, o “pds-neoliberalismo” e superagao
do CW consistem em buscas por uma saida que ndo cologue em Xxeque as bases do
capitalismo e 0s ganhos obtidos com o neoliberalismo.

Para Pereira (2010: 404), o programa politico do BM formulado no periodo em
questdo pode ser concebido como um “CW ampliado”, o qual tem como objetivo a
complementacdo e consolidacdo das reformas da primeira fase e a instalacdo e disseminacao
das reformas da segunda geracdo. Esta Ultima orientou o Banco Mundial “[...] para assuntos
de governanca, (local, regional, nacional e internacional) reforma do Estado e das institui¢cdes
publicas, precarizacdo da legislacdo trabalhista, homogeneizacdo da arquitetura financeira

internacional e aliviamento seletivo da pobreza”.
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Segundo Saad-Filho (2005), a perspectiva estabelecida em torno do que foi chamado
de pds-CW reconhece, de forma correta, que o cerne do processo de desenvolvimento refere-
se a uma mudanca profunda nas relagdes sociais, ultrapassando a empobrecedora analise que
se limita aos aspectos macroecondmicos. Contudo, apesar de tais vantagens, esse segundo
pacote contém insuficiéncias similares as do primeiro. Ambos dividem a mesma base
metodoldgica, que inclui individualismo metodoldgico, utilitarismo e a posi¢do dogmatica de
que as trocas mercantis fazem parte da natureza humana. Por conseguinte, para 0 p6s-CW o
mercado € visto como algo “natural” e ndo como uma institui¢do social, podendo ser
questionado, mas nunca desafiado. Os dois pacotes supracitados também sdo similares nas
medidas recomendadas aos paises pobres. Ambos sdo profundamente conservadores na
politica fiscal e monetaria, apoiam o livre comércio, as privatizacGes, a liberalizacdo e a
desregulamentacdo. A Unica diferenca significativa entre eles é a preocupacdo com a
velocidade, a profundidade e o método da reforma, pois o neoinstitucionalismo reconhece a
utilidade da intervencgédo do Estado localizada para corrigir as falhas especificas do mercado.

Concluséo

O CW e a pauta da reforma do Estado forjada pelo Banco no inicio da década de 1990
se mantiveram na agenda da organizacdo, apesar das alteragcbes conjunturais. Durante o
periodo em analise ocorreu a ampliacdo do préprio mandato do Banco e dos ambitos
incorporados no pacote reformador, aumentando as areas de atuacdo e sofisticando o0s
mecanismos de intervencdo. O ajuste macroecondmico foi complementado e aprofundado
através da incorporacdo da governanga/reforma institucional, a qual ocorreu através da adocao
do neoinstitcuionalismo. Gracas a esse Ultimo, o Estado foi isolado de sua dimensao politica e
reduzido a aparelhos administrativos, o que tornou possivel propagar a mesma visdo de
mundo, a qual reduz a sociedade a logica de mercado. O ponto principal para tanto € alcancar
viabilidade e governabilidade para o ajuste e reduzir os custos sociais. Portanto, ndo se trata
de mudar as estratégias, tampouco os objetivos.
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