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Abstract This article briefly analyses the central
points of the World Bank’s agenda for the reform
of national states in Latin America, between 1980
and 2017. The text is based on World Bank doc-
uments and specialized literature. Initially some
relevant aspects of the history of the World Bank
and its configuration as a multilateral organiza-
tion are presented. Next, it discusses the role of
the institution in the encouragement of structural
adjustment programs for the economies of the re-
gion during the 1980s, based on a hyper-market
oriented agenda. Afterwards, the process of the
renewal and expansion process of the Bank’s po-
litical agenda from the end of the 1990s is looked
at, which was based on the maintenance of the
macroeconomic adjustment, the encouragement
of institutional reforms, and combatting extreme
poverty. Finally, the principal lines in the Bank’s
social policy reform agenda are discussed, includ-
ing health.
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Resumo Este artigo analisa brevemente os pon-
tos centrais da agenda do Banco Mundial para a
reforma dos Estados nacionais na América Lati-
na, no periodo de 1980 a 2017. O texto se baseia
em documentos do préprio Banco Mundial e na
literatura especializada. Inicialmente, apresenta
alguns aspectos relevantes da histéria do Banco
Mundial e de sua configuragdo como organizagdo
multilateral. A seguir, discute o papel da institui-
¢do na promogdo de programas de ajuste estru-
tural das economias da regido durante a década
de 1980, baseado numa agenda hipermercadista.
Apés, aborda o processo de renovagio e amplia-
¢do da agenda politica do Banco do final dos anos
1990 em diante, calcado na manutengdo do ajuste
macroeconémico, na promogao de reformas ins-
titucionais e no combate a pobreza extrema. Por
fim, discute as linhas centrais da agenda do Banco
de reforma das politicas sociais, entre as quais a
de satide.

Palavras-chave Banco Mundial, Ajuste estrutu-
ral, Politicas sociais, Reforma da satide, Parcerias
publico-privadas
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Introducao

Quanto mais agressivo

e amplo for o pacote de reformas,

mais confidveis serdo as intengdes do governo.
Banco Mundial

(Relatério sobre o

Desenvolvimento Mundial, 1995).

Mais citado do que estudado, o Banco Mun-
dial segue despertando criticas e controvérsias.
Durante mais de 70 anos de existéncia, o Banco
passou por processos de mudanca incremental
e alargamento institucional que aumentaram o
seu tamanho e o seu mandato, tornando-a uma
organizacdao imensa e bastante complexa, muito
diferente daquela acordada em Bretton Woods,
em 1944. O crescimento gradativo da sua carteira
de empréstimos foi acompanhado da extensao
das suas dreas de atuagdo, que passaram a abran-
ger, além dos setores originais de infraestrutura
e energia, também politica econdmica, educagio,
satde, habitagdo, administracdo publica, meio
ambiente, desenvolvimento rural e urbano, meio
ambiente, construcao e reconstru¢ao de Estados.
A rigor, todas as atividades ligadas ao “desenvol-
vimento” sdo objetos da agdo do Banco, o que o
distingue radicalmente do Fundo Monetario In-
ternacional (FMI) e das agéncias especializadas
das Nagoes Unidas.

Este artigo analisa os pontos principais da
agenda do Banco Mundial para a reforma dos
Estados nacionais na América Latina, no periodo
de 1980 a 2017, baseando-se em documentos da
propria institui¢ao e na literatura especializada.
Inicialmente, apresenta alguns aspectos relevan-
tes da histéria do Banco e de sua configuracao
como organizagao multilateral. A seguir, discute
o papel da institui¢do na promogao de progra-
mas de ajuste estrutural das economias da regiao
durante a década de 1980, baseado numa agenda
hipermercadista. Apds, aborda o processo de re-
novagao e ampliagdo da agenda politica do Ban-
co do final dos anos 1990 em diante, calcado na
manutenc¢do do ajuste macroecondmico, na pro-
mog¢io de reformas institucionais e no combate a
pobreza extrema. Por fim, discute as linhas cen-
trais da agenda do Banco de reforma das politicas
sociais.

Uma estranha espécie de banco
O Banco Mundial integra o chamado Gru-

po Banco Mundial (GBM), constituido por sete
organizagdes com diferentes mandatos, gravita-

¢do politica, estruturas administrativas e instan-
cias de decisdo. Sao elas: 1) Banco Internacional
para a Reconstrugio e o Desenvolvimento (BIRD),
criado junto com o FMI em 1944; 2) Associagio
Internacional de Desenvolvimento (AID), criada
em 1960; 3) Corporagiao Financeira Internacional
(CFI), de 1956, que empresta diretamente para
empresas privadas; 4) Centro Internacional para
Conciliagdo de Divergéncias em Investimentos, de
1966, dedicado a resolucio de litigios entre inves-
tidores estrangeiros e Estados nacionais contra-
tantes, figurando como instincia de arbitragem
em quantidade expressiva de acordos bilaterais
e multilaterais de investimento; 5) Agéncia Mul-
tilateral de Garantias de Investimentos, de 1988,
que prové seguros contra riscos “ndo comerciais”
a empresarios e investidores, cobrindo um leque
amplo que abarca situacdes como desapropria-
¢30 de bens, descumprimento unilateral de con-
trato por 6rgaos publicos, restri¢des a repatria-
¢do de lucros, guerras e conflitos civis, além de
mediar conflitos relativos a investimentos entre
investidores estrangeiros e governos receptores;
6) Instituto de Desenvolvimento Econdémico, de
1955, renomeado como Instituto do Banco Mun-
dial em 2000, criado para formar e treinar qua-
dros politicos e técnicos locais para atuarem na
elaboragdo ou execucdo de politicas publicas nos
paises clientes; 7) Painel de Inspegdo, fundado em
1993 para acolher e investigar dentincias de pes-
soas ou organizacoes afetadas ou que podem ser
afetadas negativamente por projetos financiados
pelo Banco Mundial, desde que autorizado pela
diretoria do préprio Banco.

O Banco Mundial é formado apenas pelo
BIRD e pela AID, mas mantém estreita articula-
¢30 com o conjunto do GBM, a exce¢do, em par-
te, do Painel de Inspe¢do, semi-independente. O
BIRD concede empréstimos a paises de renda per
capita média e baixa considerados solventes, cap-
tando recursos em mercados de capital pela ven-
da dos seus titulos (que contam com a maxima
pontuacdo, AAA) e emprestando a seus clientes
em condig¢des préximas as do mercado financeiro
internacional. O lastro das suas operagdes deno-
mina-se capital geral e é aportado pelos Estados-
membros, em proporg¢des desiguais, e s6 pode ser
aumentado apds negociagdes entre eles. Ja a AID
concede subsidios e créditos de longo prazo com
baixas taxas de juros a paises pobres com pouca
ou nenhuma capacidade de tomar emprestado
nas condi¢des de mercado. A AID tem quatro
fontes de financiamento: contribui¢oes do BIRD,
subsidios da CFI, ressarcimento dos créditos
concedidos e, a mais importante, contribui¢des



negociadas entre uma minoria de paises doado-
res a cada trés anos. Enquanto o BIRD da lucro e
se baseia financeiramente no mercado, a AID de-
pende das contribui¢des voluntdrias de Estados
doadores para sobreviver. A fatia de cada doador
depende de negociagdes com os demais e as do-
agoOes direcionam a carteira da AID para ativida-
des e paises da drea de influéncia dos doadores.
Os contratos de empréstimo do Banco Mun-
dial trazem condicionalidades (exigéncias) sobre
o que os governos dos Estados clientes devem ou
nio fazer em matéria de politica econdmica e po-
liticas publicas em geral. E importante entender
que todo Estado cliente tem de ser membro do
Banco, mas nem todo membro é cliente. Significa
dizer que o Banco Mundial nada prescreve aos
paises mais ricos e com maior gravitagao dentro
da institui¢do (como EUA, Reino Unido, Alema-
nha, Japao, Franca e Canadd); ao contrario, deles
recebe intimeras pressdes, a comegar dos EUA.
Quatro paises nunca tomaram empréstimos do
Banco: EUA, Canad4, Reino Unido e Alemanha.
Todos os demais hoje considerados ricos (alta
renda per capita) ja foram clientes do Banco no
imediato pds-guerra, deixando de sé-lo a medida
que reergueram suas economias.O poder de voto
no Banco é desigual e proporcional ao capital
aportado por cada Estado-membro, quantia que
¢ negociada politicamente entre os Estados. Por
um acordo informal vigente desde 1944, o presi-
dente do Banco é sempre um cidadido americano
indicado pelos EUA, normalmente pelo Tesouro.
De fato, a proeminéncia dos EUA marca a
histéria da entidade. Os atributos de poder que
deram ao Banco uma condi¢do impar entre as
demais organizagdes multilaterais criadas no
pos-guerra decorreram de contingéncias histori-
cas, decisdes institucionais e, fundamentalmente,
da supremacia americana. Os EUA sempre foram
0 maior acionista e o mais influente da institui-
¢do, exercendo um papel crucial na configura-
¢do das politicas e praticas do Banco e, com isso,
beneficiando-se largamente da a¢do do Banco
em termos econdmicos e politicos, mais do que
qualquer outro acionista’?. Porém, o fato de o
Banco integrar a infraestrutura de poder global
dos EUA forjada no pés-guerra ndo quer dizer
que a institui¢do seja um mero instrumento dos
EUA; como burocracia complexa, ele possui in-
teresses corporativos proprios e meios para ame-
nizar as pressdes dos EUA. O importante aqui é
assinalar que a prépria politica americana para
o Banco nunca foi monolitica ou uniforme. Na
verdade, ela foi e continua sendo objeto de dis-
putas e barganhas entre interesses econdmicos e

politicos diversos quanto ao papel da cooperagao
multilateral e da ajuda ao desenvolvimento, osci-
lando entre dois extremos: de um lado, o apoio a
constru¢do do Banco Mundial e da inddstria in-
ternacional da ajuda como meios menos politi-
zados e mais neutros do que a cooperagio bilate-
ral para a promo¢do de uma economia mundial
aberta ao capital; de outro, a instrumentalizacdo
direta do Banco para fins imediatos ligados a se-
guranca nacional ou a liberalizagdo econdmica,
contrariando qualquer pregacdo sobre as virtu-
des do multilateralismo. Até o final da década de
sessenta, a politica de Washington para o Banco
havia sido definida pelo jogo de poder entre o
Tesouro e o Departamento de Estado, bem lon-
ge da opinido publica. Com o estilhacamento da
politica externa americana aberta pela guerra do
Vietnd, o Congresso passou a assumir um papel
cada vez mais vigilante sobre a ajuda bilateral
e, depois, multilateral, alcancando finalmente o
Banco Mundial. Na década de setenta criaram-se
diversas subcomissdes legislativas por onde tra-
mitavam pedidos de fundos ao Banco (no caso, a
AID), abrindo pontos de entrada para que inte-
resses variados influenciassem as provisdes ame-
ricanas para a instituicdo. Nos anos oitenta, o
ativismo parlamentar criou oportunidades para
que grupos politicos e ONGs agissem por dentro
do Legislativo, com o objetivo de pautar as agdes
do Banco®. Desde entdo, o Congresso — mais po-
roso a pressdes externas e a opinido publica do
que o Tesouro ou o Departamento de Estado —
tornou-se alvo de pressdes que competem para
influenciar a politica dos EUA para o Banco, o
que, longe de enfraquecer, refor¢a o peso dos
EUA na organizagao.

Construindo a autoimagem de instituigdo
politicamente neutra, o Banco sempre explo-
rou a sinergia entre financiamento, assisténcia
técnica a governos, pesquisa econémica e coor-
denac¢do de iniciativas multilaterais (em saude,
educagdo, meio ambiente, etc.), com o objetivo
de alavancar a sua influéncia e institucionalizar
agendas politicas globais a serem assumidas pelos
Estados clientes. Nesse sentido, a despeito da fa-
chada técnica, o Banco sempre atuou na interface
dos campos politico, econdmico e intelectual, em
fungdo da sua condi¢do singular de emprestador,
formulador de politica e indutor de ideias e pres-
crigdes sobre o que fazer em matéria de desen-
volvimento capitalista. Por isso, o Banco é aqui
abordado como um ator politico, intelectual e
financeiro.

A relagdo entre o Banco e os Estados clientes
varia imensamente, segundo uma série de fato-
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res e circunstancias. Algo importante a destacar
é que se trata de uma relagio, e ndo de mera
imposi¢do, o que implica considerar a existén-
cia de uma via de mao dupla entre as partes*”.
Para entendé-la melhor é necessario problemati-
zar quatro aspectos. Primeiro, os Estados nacio-
nais nao sio entidades homogéneas, oniscientes
e a parte das sociedades, mas sim estruturas de
poder por meio das quais se institucionalizam,
num determinado territdrio, relagdes entre agen-
tes econdmicos, politicos e sociais desiguais em
poder, riqueza e prestigio. Significa dizer que a
relacdo do Banco com os Estados envolve e im-
plica também os grupos e as classes sociais, pois
¢é da disputa e dos acordos de poder entre eles
que se dd a politica estatal. Disso decorre o se-
gundo aspecto, que tem a ver com o fato de que
a relagdo do Banco com os Estados ndo se limi-
ta ao governo e as agéncias estatais, mas envolve
também organizag¢des da sociedade civil e corpo-
ragdes privadas. Em terceiro lugar, é preciso ter
em conta que os Estados dispoem de condigdes
muito assimétricas de negocia¢do, dependendo
do tamanho de suas economias e do seu grau de
dependéncia externa. Por exemplo, paises pobres
altamente endividados dependem avidamente de
financiamento externo e dispoem de condigdes
de barganha absolutamente distintas de paises
como China e Brasil, que contam com grandes
volumes de reservas internacionais e bancos na-
cionais de desenvolvimento com carteiras muito
maiores que a do Banco Mundial. Por fim, néo se
pode esquecer que o Banco é um ator social em
meio a uma extensa rede de relacdes de agentes
publicos, privados, ndo governamentais, filantré-
picos, empresariais e financeiros que disputam
0s rumos, os meios e os significados do desen-
volvimento, em escala nacional e global. Tais
agentes, mesmo diferindo profundamente entre
si quanto aos recursos de poder de que dispdem,
interagem com o Banco no sentido de adaptar,
negociar e veicular as ideias e as prescri¢des a
institui¢do, traduzindo-as conforme os seus pro-
prios interesses e prioridades. Nesse sentido, é fre-
quente que governos utilizem as recomendagdes
ou condicionalidades do Banco para respaldar a
implanta¢do de reformas impopulares. Ocorre o
mesmo com os diversos rankings nacionais que o
Banco estabelece sobre “qualidade do ambiente
institucional” ou “facilidade para fazer negdcios”,
que funcionam como certificados de bom ou mau
comportamento dos governos e das instituicdes
em geral. Ademais, como a atuagdo do Banco é
multiescalar, a énfase das suas opera¢des num
dado pais pode oscilar entre a Unido, os estados

e 0s municipios, conforme a orientag¢do politica e
as prioridades dos governos de plantdo. Por tudo
isso, a eficacia das agdes do Banco necessita da
combinagdo de coer¢ao com persuasao, por meio
da qual se constroem, por fora e por dentro dos
espag¢os nacionais, visdes de mundo e interesses
mutuos, tanto na sociedade civil como nos apa-
relhos de Estado.

Hipermercadismo e ajuste estrutural

Durante os anos de 1970, uma série de deci-
sdes reconfigurou a economia mundial. As ten-
sOes no sistema monetdrio internacional torna-
vam a manutengdo da convertibilidade do délar
em ouro cada vez mais dificil para os EUA. Em
resposta, os EUA romperam com o regime mone-
tério de Bretton Woods, cuja criagdo Washington
havia patrocinado em 1944, mediante uma sequ-
éncia de medidas praticadas entre 1971-1973%1°.
Por sua vez, em 1979, junto com o segundo cho-
que do petrdleo, o Tesouro americano aumentou
agudamente a taxa de juros dos EUA. Combinada
a liberaliza¢do do fluxo de capitais, a medida for-
¢ou a sobrevaloriza¢io da moeda americana e re-
direcionou a liquidez internacional para os EUA.
Os titulos da divida publica americana logo se
tornaram o principal ativo liquido da economia
mundial. Enquanto isso, as economias latino-a-
mericanas seguiam com elevado endividamento
externo. Em 1979, a convergéncia do segundo
choque do petréleo com o giro radical da politi-
ca monetdria americana e a queda acentuada dos
pregos das matérias-primas aumentou bastante o
custo da divida externa dos Estados latino-ame-
ricanos.

A seguir, a guinada liberal-conservadora dos
governos Thatcher e Reagan alterou drastica-
mente a economia politica internacional. Para
essa nova direita no poder, a recuperagdo do cres-
cimento econémico e do lucro privado passava
pela demoli¢ao do Welfare State e pela liberali-
zagdo das economias nacionais'"'?. Assim, o que
depois seria chamado de “globaliza¢do financei-
ra” resultou tanto de for¢as de mercado como de
acoes de certos Estados.

Naquele contexto, o Banco Mundial bus-
cava sedimentar o ajuste estrutural como meio
inescapdvel para a adaptagdo dos paises endivi-
dados as novas condi¢oes da economia politica
internacional. A expressio designava uma nova
modalidade de empréstimo iniciada em 1980, de
desembolso rdpido e orientado para politicas, e
ndo para projetos. A autorizagdo desse tipo de
operagdo era condicionada ao acordo prévio dos



mutudrios com o FMI para a realiza¢do de pro-
gramas de estabilizacdo monetdria.

E interessante ressaltar que, no inicio, o gover-
no Reagan tratou o Banco Mundial (e as demais
organiza¢des multilaterais) com desconfianca e
hostilidade, pregando a redugdo do apoio a elas
e o fortalecimento de programas bilaterais. Aber-
tamente contra qualquer tipo de empréstimo ao
setor publico, o discurso era de que o Estado e as
institui¢des multilaterais ndo deviam substituir o
que o setor privado faria com mais eficiéncia’.
Porém, em 1982, o Tesouro afirmou claramente
que o Banco Mundial era um instrumento eficaz
a servico dos interesses americanos'. De fato —
como se veria mais a frente no governo de George
H. W. Bush —, a passagem da direita republica-
na do Congresso para o Executivo moderou o
discurso acerca do 6nus politico e financeiro do
Banco e demais organizagdes multilaterais para
os EUA, a partir do reconhecimento de que tais
organizagdes eram, na verdade, instrumentos
uteis demais para a defesa de interesses ameri-
canos de longo prazo para serem fragilizadas ou
mesmo desmanteladas’.

No caso da América Latina, a pressio libera-
lizante dos EUA aumentaria ap6s a crise da di-
vida externa em 1982, cuja gestao se converteu
em mecanismo para disciplinar as politicas eco-
nomicas dos paises devedores, conforme o credo
neoliberal emergente. Entre 1980-1985, os pro-
gramas de ajuste impulsionaram a liberalizacdo
do comércio, o alinhamento dos pre¢os ao mer-
cado internacional, a desvaloriza¢do da moeda,
o fomento a atracao de investimento externo, a
especializacdo produtiva e a expansdo das expor-
tagdes primdrias. Ao mesmo tempo, no ambito
das politicas sociais e da administragdo estatal, o
ajuste prescrevia como meta a reducio do déficit
publico mediante o corte de gastos com pessoal
e custeio da mdquina administrativa, a reduciao
dréstica de subsidios ao consumo popular, a re-
dugéo do custo per capita dos programas, a reo-
rienta¢do da politica social para satide primdria e
educagdo bdsica como minimos sociais e a focali-
zagao do gasto em grupos em extrema pobreza. O
modus operandi, batizado de “tratamento de cho-
que’, tinha de ser rdpido e intenso para mostrar
comprometimento a banca internacional e evitar
a articulacdo da oposi¢do interna.

Vale destacar que, no final dos anos de 1970,
satde e educagdo entraram na pauta do Banco
por uma confluéncia de fatores. O primeiro de-
les foi a emergéncia do debate sobre necessida-
des humanas bésicas lancado pela Organizacao
Internacional do Trabalho em meados daquela

década, frente ao qual o Banco buscou se posicio-
nar, construindo uma versio prépria de quais ne-
cessidades seriam realmente bésicas. O segundo
foi a incorporagdo de satde primadria e educa¢io
bésica como insumos minimos indispenséveis ao
aumento da produtividade dos pobres no Tercei-
ro Mundo e a formagdo de capital humano, em-
purradas como novas prioridades ao Banco pelos
governos dos EUA e do Reino Unido. No final de
1979, criou-se um Departamento de Populagio,
Satde e Nutri¢ao no Banco, o que permitiu a au-
toriza¢do de empréstimos exclusivamente para a
satide, abrindo um campo amplissimo de atua-
¢30 para a institui¢cdo nas décadas seguintes'.

Toda a atividade de pesquisa do Banco foi
redirecionada para comprovar os defeitos do
Estado e a eficiéncia dos mercados, bem como
reafirmar a contraposi¢do entre equidade e efici-
éncia. Keynesianos e economistas do desenvolvi-
mento em geral foram substituidos por expoen-
tes da monoeconomia neocldssica. Os programas
de combate a pobreza foram abandonados em
nome da liberalizac¢do radical e da privatizacdo
em massa de empresas publicas"'*.

A medida que se avolumavam efeitos social-
mente regressivos decorrentes das medidas de
austeridade, a preocupag¢do com a governabilida-
de se impos. O discurso de que o ajuste era “bom
para os pobres”, pois os beneficiaria diretamente
por meio do “efeito derrame”, deu lugar a ideia
de “custos sociais” inevitdveis, porém amenizd-
veis. Assim, a partir de 1987, o Banco comegou
a financiar fundos de compensagdo social para
aliviar, de maneira focalizada e no curto prazo,
o impacto sobre parcelas pontuais da populac¢io.
Designa a tese segundo a qual a distribuicdo de
renda se concentra nos estdgios iniciais do ciclo
econ6mico e se desconcentra nos estdgios finais,
de modo que, apds uma fase ascendente e susten-
tada de crescimento, ocorreria o trickle-down ef-
fect, ou seja, o gotejamento gradual da renda para
0s estratos mais baixos.

Em 1989, seguindo as orientacdes do Tesou-
ro e do Federal Reserve, o Banco autorizou em-
préstimos condicionados a abertura comercial
e a desregula¢do financeira ampla. No mesmo
ano, os condutores da liberalizacdo economica
na regido (Tesouro, FMI, Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desenvolvimento, think tanks
e congressistas americanos) avaliaram os resul-
tados alcancados e acordaram as dez reformas
econ6micas mais importantes na proxima déca-
da. Conhecido como Consenso de Washington',
esse receitudrio expressava a convergéncia entre
o mainstream neocldssico, o governo dos EUA e
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os interesses financeiros simbolizados em Wall
Street. Construido sobre os escombros da guerra
fria, o consenso logo se converteu em paradigma
politico transnacional’®, centrado na liberaliza-
¢30 e na privatizagdo como panaceias universais.
Na América Latina, rapidamente novas coalizdes
de poder viabilizaram a elei¢do de governos com-
prometidos com a agenda neoliberal em paises
como México, Venezuela, Colombia, Peru, Ar-
gentina e Brasil.

O “retorno” do Estado
e a expansao do ajuste

A implanta¢do do ajuste neoliberal foi desi-
gual entre os paises e sofreu adapta¢oes durante
os anos noventa. A primeira delas tem a ver com
a internaliza¢ao do combate a pobreza na agenda
dominante. Ancorada na apartagdo entre politica
social e politica econdmica, a proposta do Banco
combinava programas de compensagado focaliza-
dos no curto prazo com a confianca renovada no
crescimento econdmico e no efeito derrame'’, os
quais s6 poderiam ser alcancados mediante poli-
ticas neoliberais. O conflito em torno da produ-
¢d0 e apropriagdo da riqueza era desconsiderado,
0 que permitia ao Banco propor que o alivio da
pobreza dependia tdo somente da distribuicao
de parte dos resultados do crescimento. Assim,
o combate a pobreza se ajustava a liberalizacao
econdmica.

A segunda mudanga consistiu na revisdo
do papel do Estado na economia. Langado em
1991%, o enfoque “amigdvel com o mercado”
condenava o papel do Estado como agente eco-
noémico e prescrevia um rol minimo de fungdes
consideradas legitimas: garantir a estabilidade
macroecon6mica e o ambiente propicio & com-
petitividade, manter a ordem publica, investir
em “capital humano” (educacio bdsica e satide
primaria), fornecer infraestrutura produtiva,
proteger o meio ambiente, controlar a natalidade
e gerir a previdéncia social. O cumprimento de
tais fungdes, por sua vez, exigiria manter o ajus-
te fiscal e redirecionar o gasto publico para dreas
prioritarias (exportacido de commodities e capital
humano), privatizar empresas publicas, tercei-
rizar servicos publicos para empresas e ONGs
e liberalizar a conta de capital. Embora o rol de
fungdes fosse minimo, aparecia ali a ideia de que
o Estado e as institui¢des eram importantes para
a construgdo de economias de mercado. A dico-
tomia Estado versus mercado, tipica do enfoque
hipermercadista dos anos 1980, cedia lugar a
uma visdo mais complementar.

Em meados da década de 1990, frente aos
efeitos do ajuste na América Latina (alta volati-
lidade das economias, baixo crescimento econd-
mico, aumento da pobreza e das tensdes sociais,
alta rejeicao popular aos governos neoliberais), o
Banco advogou um segundo estdgio de reformas
estruturais, mais lento e complexo, em cujo cerne
estaria o Estado'?!. Essa agenda se expressaria
no Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial
(RDM) de 1997*. Advogando um Estado “efeti-
vo”, o relatdrio foi apresentado como uma defesa
do “retorno” desse tema ao debate sobre desen-
volvimento.

Seguindo o enfoque de 1991, o relatério re-
petiu as receitas clichés sobre o ajuste econdmico,
centradas na suposta universalidade da privatiza-
¢30 e da liberalizagao®. Ao mesmo tempo, a tese
da complementariedade entre Estado e mercado
ganhou contornos mais nitidos. O Estado foi de-
finido como um “parceiro, catalisador e facilita-
dor” do crescimento econdmico, a ser conduzido
pelo setor privado. Prescreveu-se uma reforma
que ajustasse as fung¢des do Estado a sua capaci-
dade, o que implicava definir o seu rol legitimo
de agdes: garantir a estabilidade macroecono-
mica, eliminar qualquer forma de nacionalismo
econ6mico (controle de pregos, subsidios, prote-
cionismo, etc.), estabelecer marcos regulatérios
adequados a livre concorréncia, investir em in-
fraestrutura e servigos sociais basicos (educa¢io
bésica e saude primdria), proteger os direitos de
propriedade, conservar o meio ambiente e foca-
lizar o gasto social nos mais pobres. O relatério
também recomendou aumentar a capacidade do
Estado mediante: a) a criagdo de normas legais
que controlassem a “a¢do arbitrdria” de governos
e da burocracia estatal, redefinindo as regras den-
tro das quais a politica convencional deve se dar
(regras or¢amentdrias rigidas, independéncia do
Banco Central, etc.); b) a adogdo da grande em-
presa privada como modelo de gestdo para o Es-
tado, tanto pela introdu¢do da competi¢do no in-
terior do funcionalismo publico, como pela con-
corréncia entre o setor ptblico, empresas e ONGs
na provisao de bens e servigos; ¢) o aumento e
a diversificacio de parcerias publico-privadas,
sobretudo nas politicas sociais, imbricando di-
retamente os agentes privados (empresas, ONGs,
fundagdes empresarial-filantrépicas, etc.) nas es-
feras de decisdo e execucio das politicas publicas.

A ideia de governanca cumpriu um papel
central na agenda de reformas do Banco. O ter-
mo apareceu em 1989 num relatério sobre a
implantacio do ajuste estrutural na Africa Sub-
sahariana e designava o balango entre governo e



governados®. Logo o Banco passou a afirmar que
a eficdcia da gestdo publica dependia da boa go-
vernanca entre agéncias estatais, empresas, insti-
tui¢oes multilaterais e organiza¢des da sociedade
civil**. Todavia, sociedade civil foi tomada como
sindnimo de associagoes voluntdrias e ONGs. De
fato, quanto mais o campo das ONGs se tornava
permedvel a industria internacional da ajuda ao
desenvolvimento, e quanto mais avancava o ajus-
te fiscal e a neoliberalizacdo das politicas sociais,
ampliavam-se as oportunidades para que ONGs
assumissem fungdes arrancadas dos Estados.

A agenda da “boa governanga” se tornou
possivel pelo uso crescente dos empréstimos de
ajuste estrutural, que deram ao Banco Mundial (e
ao FMI) condigdes e instrumentos para reformar
as politicas dos Estados clientes. Desse modo, go-
vernanga passou a ser o slogan geral que agluti-
nava politicas, técnicas e saberes necessdrios para
impulsionar e dirigir indiretamente a mudanga
social dentro dos Estados®. E revelador que, ao
mesmo tempo, o discurso das principais potén-
cias se tornasse idéntico. Entre 1990-1992, o G7,
a OCDE e as agéncias nacionais de ajuda externa
dos Estados Unidos, do Reino Unido, da Franga
e da Alemanha passaram a pregar a “boa gover-
nanga” entre atores publicos e privados, nacio-
nais e internacionais, como panaceia universal.

Boa governanga estava atrelada a promogao
de “democracias de mercado”. Empurrada pelo
governo americano, tal categoria logo se conver-
teu em condigdo de reconhecimento e pardmetro
de avaliagdo da qualidade do regime politico e da
engenharia institucional dos paises pobres e em
desenvolvimento. Ironicamente, enquanto gran-
de parte da literatura sobre transi¢do democrati-
ca na América Latina exaltava a restrigao das atri-
bui¢des do Poder Executivo em favor do Legislati-
vo e do Judicidrio, a construcao das “democracias
de mercado” exigia alto grau de concentragdo do
poder (insulation) na ctipula governamental e em
6rgdos estratégicos do Estado®. Para o Banco, o
manejo da liberaliza¢do econdmica e da privati-
zag¢do devia estar sob a responsabilidade de uma
equipe técnica blindada politica e juridicamente
contra pressdes sindicais, politico-partiddrias e
corporativas (protecionistas) do empresariado
doméstico. J4 no ambito das politicas sociais, 0
Banco pregava a colaboragio entre Estado, setor
privado, ONGs e institui¢des multilaterais.

A sucessdo de crises financeiras na segunda
metade da década de 1990 castigou os princi-
pais “mercados emergentes”, suscitando criticas
e cisoes no interior do mainstrearmn econdmico e
do establishment oficial e privado americano®-*°.

Buscando se diferenciar do FMI, entdao acusado
de “fundamentalismo de mercado”, a dire¢do do
Banco apressou-se em declarar em 1998 que o
Consenso de Washington havia acabado. Em seu
lugar o Banco afirmou uma “nova” agenda, bati-
zada de Pds-Consenso de Washington, assentada
no RDM 1997. Nas duas décadas seguintes, essa
agenda orientaria as a¢des do Banco Mundial.

Longe de romper com o programa neolibe-
ral, o RDM 1997 se constituiu num instrumen-
to importante da sua atualiza¢do e ampliagdo. O
repudio a tese do “Estado minimo” parecia por
em julgamento algo que, na verdade, nunca exis-
tira. Com efeito, as reformas neoliberais jamais
requereram a minimiza¢ao, mas sim uma recon-
figuragdo profunda da a¢do do Estado em favor
de novos interesses e objetivos, que resultou em
ganhos extraordindrios para os agentes financei-
ros mais globalizados, privatiza¢ao e desnaciona-
lizagao das economias e expropriagdo de direitos
sociais e trabalhistas em favor do capital'®'%.

As crises financeiras abriram oportunidades
para o Banco aumentar bastante os emprésti-
mos de ajuste, alavancando, assim, a induc¢do
das reformas de segunda geragdo. O manejo das
reformas, porém, deveria seguir os principios da
“apropriacdo” (ownership): a populacdo deveria
se identificar com as medidas de ajuste, engajan-
do-se na sua defesa. A no¢do de ownership foi to-
mada da administragdo de negécios e implica o
compromisso dos empregados com os objetivos
dos patroes. Na politica internacional serve para
ocultar a ampliacdo das condicionalidades, que
devem ser internalizadas a partir da sua adapta-
¢30 as circunstancias locais mediante a instru-
mentalizagdo seletiva da participacio social. Por
isso, 0 Banco passou a reconhecer a necessaria
margem de agdo para que os governos (nacionais
e subnacionais) construam parcerias com atores
sociais “responsdveis’, imbricando o setor priva-
do na gestdo publica.

O longo ajuste das politicas sociais

Durante a década de 1990, com a desregu-
lamenta¢do da economia, a abertura comercial
assimétrica, a desregulacdo financeira e a priva-
tizagdo de grande parte do setor produtivo esta-
tal, os Estados latino-americanos abandonaram
na pratica a promog¢io da mobilidade social do
conjunto da populagdo. Para institucionalizar as
relacdes de poder que comandavam o ajuste ne-
oliberal, a acdo do Estado foi direcionada para a
defini¢ao de novos ganhadores e perdedores. Su-
bordinada ao ajuste macroecondmico, a recon-
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figuracdo da politica social passou por trés mu-
dangas principais. Em primeiro lugar, a politica
social deixava de ser pensada como um insumo
necessdrio ao investimento privado, como uma
dimensao estrutural da acumulagdo capitalista,
e passava a ser vista estritamente como gasto.
Como consequéncia, os conceitos de desenvol-
vimento e integracdo social cediam lugar ao de
compensacao social. Em segundo lugar, ao invés
de incorporar os estratos mais pauperizados da
populacdo em condig¢des satisfatérias de empre-
go e renda, a nova politica social visava impedir
uma deteriorac¢do ainda maior de suas condi¢oes
de vida, com um perfil assistencialista. Em ter-
ceiro lugar, a politica social assumia um carater
transitorio e flexivel, seja pela confianca no cres-
cimento e no efeito derrame, seja pela adogdo de
“portas de saida” nos programas sociais. Por tudo
isso, a politica social converteu-se numa espécie
de “bombeira™', orientada para tao somente ali-
viar o mal estar social decorrente do ajuste eco-
noémico. Os graus e modalidades dessa reconfi-
guracdo variaram de pais para pais na América
latina e, no caso do setor saide, em geral deram
origem a sistemas hibridos®**.

Da década de 2000 em diante, a agenda de
combate & pobreza do Banco Mundial na América
Latina se concentrou na disseminag¢do de progra-
mas de transferéncia de renda condicionada, ten-
do como vitrine o programa Bolsa Familia, tam-
bém financiado pela instituicio®. Para o Banco
— ainda que n@o necessariamente para os gover-
nos nacionais —, tais programas sdo considerados
como mecanismos auxiliares da liberaliza¢do eco-
ndmica, integrando um modelo de politica so-
cial centrado na privatizagdo de servicos bésicos
(para os que podem pagar) e em transferéncias
monetdrias condicionadas e transitdrias (para os
que ainda ndo podem fazé-lo)*. A limitagao das
politicas sociais ao combate a pobreza orienta-
se por uma abordagem estreita, preocupada em
focalizar cada vez mais o publico-alvo, contar os
pobres e individualizar os beneficidrios, a parte de
qualquer consideracio séria sobre como a riqueza
nacional é produzida e apropriada, de forma de-
sigual, por grupos e classes sociais, num mundo
cada vez mais globalizado.

Para o setor saide, a agenda de reformas do
Banco Mundial seguiu e segue as linhas gerais
acima definidas: colonizagdo da gestdo publica
do setor pela Economia e por modelos empre-

sariais; crescente matematizacio da pobreza e
focalizagdo das politicas sociais nos mais pobres;
formatacdo da satde publica como pacote de mi-
nimos sociais; orienta¢do sistémica ao mercado e
difusao da forma mercadoria em novos dominios
da saude; diversificagdo dos prestadores de servi-
¢o para além do Estado; eliminac¢do de restrigoes
setoriais a plena competicdo entre atores priva-
dos nacionais e estrangeiros; regulagao fraca das
responsabilidades empresariais e regulagio forte
dos direitos do capital; e, mais recentemente, pri-
vatizagdo por dentro do Estado mediante mo-
dalidades diversas de parcerias publico-privadas
(PPPs)*,

Conclusiao

Apds mais de setenta anos desde a sua criagdo,
0 Banco Mundial tem se mostrado capaz de se
adaptar as mudangas em curso na economia po-
litica internacional e de seguir promovendo a
liberalizacdo econ6mica e a privatizacdo da vida
social.

No periodo analisado (1980-2017), a atua¢do
do Banco para a América Latina se tornou cada
vez mais politizada, abrangente e intrusiva. Nes-
se sentido, os empréstimos funcionaram como
alavancas para a reorientacio do gasto publico
e a inducdo de novas prioridades e objetivos aos
governos. Do hipermercadismo dos anos oitenta,
baseado na culpabilizagio do Estado e na con-
fianga irrestrita no crescimento econémico e no
efeito derrame, o Banco se inclinou, nas décadas
seguintes, para uma agenda que aposta no pa-
pel ativo do Estado na construgdo de economias
de mercado, competitivas e globalizadas. Nessa
concepgao, o Estado eficiente e eficaz deve sé-lo,
fundamentalmente, para o capital global. Nao ha
lugar nessa agenda para direitos sociais como ex-
pressdo dos direitos humanos.

Ainda hd muito a pesquisar sobre o Banco
Mundial e sua incidéncia na reestruturagdo das
politicas sociais no Brasil e na América Latina,
regido onde historicamente a instituigdo concen-
trou a sua carteira de empréstimos. Tais investi-
gacdes demandam enfoques interdisciplinares e
estudos empiricos que analisem, em diferentes
escalas, as contradicdes e os acordos de poder que
envolvem o Banco e atores publicos e privados,
nacionais e globais.
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