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Resumo

O artigo oferece uma leitura construtivista para a mudanga de estratégia do Banco Mundial
para a assisténcia aos paises em desenvolvimento, tendo como foco sua atua¢ao na América
Latina. Especificamente, o artigo analisa duas abordagens em relagao ao papel do estado em
politicas de desenvolvimento: o Ajuste Estrutural, amplamente utilizado, nos anos 1980 e
1990, e o Empréstimo de Politica de Desenvolvimento, que constitui a inovacao do Banco
para o apoio a Boa Governanga. O artigo questiona em que medida essa nova abordagem
representou uma mudanga programatica do banco ou se se trata de uma nova roupagem
do velho paradigma. A principal conclusao do artigo é de que a nova face das politicas de
desenvolvimento do Banco Mundial é uma resposta da organiza¢ao a uma crise de autoridade
para emissao de condicionalidades diretivas, tendo em vista o fracasso reconhecido das
politicas de ajuste e a demanda dos paises em desenvolvimento por maior autonomia para
a gestao de seus assuntos domésticos. Na América Latina, o efeito desse reposicionamento
tem sido a maior concentracao dos recursos aprovados pelo Banco Mundial para os poucos
paises que aceitam as condicionalidades da boa governancga, como regra de conduta anterior
a propria negociagao dos financiamentos.

Palavras-chave: Banco Mundial; Ajuste Estrutural; Boa Governanga; Construtivismo;
Empréstimos.

Abstract

The article proposes a constructivist interpretation of the changes in the World Bank’s strategy
for assisting developing countries, focusing on its operations in Latin America. Specifically,
the article discusses two approaches regarding the role of the state in development policies:
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the Structural Adjustment Loans, widely used in the 1980s and 1990s, and the Development
Policy Lending (DPL), which is an innovative mechanism to support the Good Governance
agenda. The article questions if the Bank is working on a new paradigm to delivery its loans
or if it is a new approach to the well-known conditionalities. The main conclusion is that
the new face of the Bank’s development policy is a response to the crisis of authority of the
Bank to issue directive conditionalities, given the acknowledged failure of adjustment policies
and the increasing demand of developing countries for greater ownership. In Latin America,
the effect of this new approach has been the concentration of resources approved by the
World Bank in the few countries that accept the instructions and commitments regarding
Good Governance as rule of behavior prior to the negotiations of loans.

Keywords: World Bank; Structural Adjustment; Good Governance; Constructivism Loans.

Introducao

E amplamente reconhecido por economistas e cientistas politicos o fato
de que as reformas macroeconomicas vivenciadas pelas principais economias
latino-americanas, na esteira do chamado Ajuste Estrutural, durante as décadas de
1980 e 1990, contaram com o patrocinio financeiro e ideolégico das organizacoes
de Bretton Woods, Banco Mundial e FMI. O entendimento promovido por essas
organizacgoes era de que a ado¢dao de medidas de austeridade minimizasse a crise
gerada pela divida publica e pelas elevadas taxas de inflacao que assombravam
a regiao, e interpunham sérios obstaculos ao desenvolvimento. O conjunto das
medidas propostas no ambito do Ajuste Estrutural ficou conhecido como “Consenso
de Washington” e ganhou for¢a por meio das condicionalidades atreladas pelo
Banco Mundial e FMI a concessao de empréstimos de investimento e de ajuda
financeira durante o periodo (WILLIAMSON, 2004)2.

As criticas a essa agenda rapidamente repercutiram na comunidade internacional
(BACHA; MENDONCA, 1986; STEWART, 1991; EASTERLY, 2005). Em 1987, o Fundo
das Nac¢oes Unidas para a Infancia (UNICEF) publicou sua posicao contrdria ao
Ajuste Estrutural em um relatdrio intitulado “Ajuste com cara humana: protegendo
0s mais vulnerdveis e promovendo o crescimento” (CORNIA; JOLLY; STEWART,

2 Em 1989 o economista John Williamson listou dez propostas de reformas econdmicas que deveriam ser adotadas
pelas economias latino-americanas, naquele momento. Posteriormente, o autor justificou que seu objetivo nao
era criar um conjunto de prescri¢des para o desenvolvimento, mas tao somente reportar aquilo que ele estava
convencido de ser um consenso entre as principais institui¢des financeiras de Washington (Banco Mundial,
FMI e Tesouro dos Estados Unidos).
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1987)3. Embora a critica tivesse como alvo os programas de estabilizacao
macroecondmica promovidos pelo FMI, por desconsiderarem varidveis de bem-
estar social e redistribuicao de renda, bancos de desenvolvimento também eram
chamados a se engajar de forma mais contundente na agenda da reducao da
pobreza. Na esteira das criticas ao Consenso de Washington, o Banco Mundial
buscou incorporar questoes, amplamente debatidas no ambito das Nagoes Unidas?,
em suas politicas de desenvolvimento.

Em primeiro lugar, a estratégia do Banco Mundial foi de avangar no sentido
de um “Consenso de Washington Plus”, que seria uma tentativa de adicionar ao
conjunto de reformas macroecondmicas (disciplina fiscal, reorientacao da politica
de gastos, reforma tributdria etc.) uma agenda voltada para estimular o aumento da
competividade por meio de privatizacoes, e abertura comercial, além de medidas
que levassem ao fortalecimento das redes de seguridade social e redu¢ao da pobreza
(STIGLITZ; 1998; RODRIK, 2002). Essa agenda nao descartava a necessidade das
reformas do Estado, mas adicionava a elas medidas de fortalecimento do setor
produtivo e amenizacao dos efeitos negativos das reformas no curto prazo. Porém,
a sequéncia de crises financeiras vivenciadas pelos paises em desenvolvimento, ao
longo dos anos de 1990, levou o banco a buscar desenvolver uma nova estratégia,
que se desvencilhasse da “fracassada” agenda dos ajustes.

Em tal contexto, um novo conjunto de reformas ganhou for¢a na carteira de
empréstimos do Banco Mundial, sintetizado pelo conceito de Boa Governanca.
Por Boa Governanga, entende-se um conjunto de orientagdes para a construgao
de capacidades institucionais que estimulem o desenvolvimento, tanto no ambito
publico, quanto no privado. Rapidamente, o0 mantra “governanc¢a importa”
tornou-se a nova abordagem de atuagao do Banco Mundial. Partindo da premissa
de que é a qualidade da intervencao do Estado que importa, nao necessariamente
sua quantidade, e que essa qualidade depende da qualidade das instituicoes do
Estado, o Banco passou a patrocinar programas voltados para o desenvolvimento
de institui¢coes politicas, burocrdticas, administrativas e juridicas, para que os
estados pudessem levar adiante suas metas de desenvolvimento (WORLD BANK,
2000; TREBILCOCK; PRADO, 2011).

Em consonancia as mudangas programaéticas, o Banco Mundial reformulou seus
instrumentos de financiamento para lidar com os desafios da agenda da melhoria

3 No original: “Adjustment with a Human Face: Protecting the Vulnerable and Promoting Growth”.

4 Os anos 1990 ficaram conhecidos como “a década das conferéncias”, em funcao das varias rodadas de debates
promovidos pela ONU para discutir temas econémicos, ambientais e sociais, que deram origem aos objetivos
de desenvolvimento do milénio.
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institucional nos paises menos desenvolvidos. Destacam-se as modalidades de
“Empréstimos de Politica de Desenvolvimento” (DPL), criada em 2004, e os
“Programas Baseados em Resultado” (PforR), lancada em 2012, que substituiram
os programas de ajuste estrutural, amplamente utilizados nas décadas anteriores.

Em que medida essa nova abordagem representou uma mudanga programadtica
do banco em relacao ao papel do Estado no desenvolvimento ou se se trata tao
somente de uma nova roupagem do velho paradigma, permanece um debate em
aberto. A proposta do artigo é contribuir para esse debate por meio da analise
comparada das préticas de financiamento adotadas pelo Banco Mundial, em
duas fases distintas: (i) no ambito do Ajuste Estrutural e (ii) no ambito da Boa
Governanca. Tendo em vista o papel central que o Banco Mundial exerce na
disseminacdo de conceitos e praticas no campo da cooperacao internacional,
espera-se que a analise contribua para a reflexao sobre as praticas das agéncias
multilaterais e bilaterais dedesenvolvimento que, na esteira do Banco Mundial,
também tém inserido dimensoes institucionais em seus financiamentos (DANN,
2013; PRADO; SALLES, 2014; SALLES, 2015).

O artigo esta estruturado em quatro secoes, além desta introducgao e da
conclusao. A segunda secao apresenta o marco tedrico que orienta a analise.
Propoe-se uma leitura construtivista das mudancas ocorridas no Banco Mundial a
partir da transformacao das regras emitidas pelo banco. A terceira secao dedica-se a
andlise dos empréstimos de ajuste estrutural realizados na América Latina. A quarta
secao analisa as inovagoes programaticas e operacionais do Banco Mundial para a
promocao da agenda da Boa Governanga, tendo como foco sua operacionalizagao
nos paises latino-americanos. A quinta secao contrasta as duas abordagens -
Ajuste Estrutural e Boa Governanca - e analisa o processo de reposicionamento do
Banco Mundial vis-a-vis um novo contexto de socializacao de regras na sociedade
internacional. A principal conclusao do artigo é de que a nova face das politicas
de desenvolvimento do Banco Mundial pode ser interpretada como uma resposta
do banco a um contexto em que a assimetria de poder passou a ser severamente
contestada, em que os paises em desenvolvimento demandam maior autonomia
para a gestao de seus assuntos domésticos. O efeito desse reposicionamento tem
sido a maior concentracao dos recursos aprovados pelo Banco Mundial nos poucos
paises que aceitam as condicionalidades do banco como regra de conduta anterior
a prépria negocia¢ao do financiamento.
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A disseminacao de regras por meio de financiamentos
internacionais:um olhar construtivista

Em consonancia as abordagens socioldgicas das relagoes internacionais, atentas
ao papel das regras e normas no cendrio internacional, parte-se da premissa de que
as organizacgoes internacionais e os Estados sao agentes sociais que criam regras
e se orientam por regras na interacao com os demais agentes. Essas regras sao, ao
mesmo tempo, regulatdrias e constitutivas; elas direcionam o que o agente deve
ou nao fazer em uma determinada situacdao ao proferir aquilo que é permitido,
ao mesmo tempo em que constituem a propria escala de preferéncias do agente,
informando-lhe sobre o que é possivel. Tanto Friedrich Kratochwil (1989) quanto
Nicholas Onuf (1989) associam as regras a certos aspectos da linguagem, uma vez
que os atos de fala, por serem dotados de um carater normativo, exprimem regras
e normas que informam o contetido das praticas sociais.

As relagOes internacionais, pensadas sob esse viés socioldgico, se constituem de
agentes internacionais que utilizam atos de fala para instruir, prometer, persuadir,
ameacar e aconselhar; ou seja, agentes que produzem, difundem e apreendem regras.
Para os tedricos que aceitam o construtivismo orientado por regras, a implicacao
da assimetria de poder na socializacao das regras na sociedade internacional é
incontestdvel: “eu chamaria as regras ja formalizadas ‘regras contentoras de poder’
ou, mais simplesmente ‘poderes’” (ONUF, 1989, p. 140). Isso porque nao se pode
ignorar a contraface das regras, que sao os recursos materiais. Regras e recursos se
coconstituem, pois sao as regras que conferem aos recursos o seu potencial para
distribuir capacidades diferenciadas entre os agentes sociais para que eles possam
performar suas agoes.

Nesse sentido, para os tedricos construtivistas, a capacidade material dos
agentes importa na medida em que garante uma posicao de superioridade perante
os demais atores na sociedade internacional, mas a capacidade bélica e econdmica
nao é suficiente para determinar o jogo de forcas e as dinamicas que se desenvolvem
em tal ambito. O elemento central do conceito de poder, para esses tedricos, esta
na capacidade discursiva dos agentes para criar e impor regras que orientem a
conduta dos demais. A articulagao entre poder e ideias nao é novidade da abordagem
construtivista de relacoes internacionais; ao contrdrio, as nocoes de poder, discurso
e conhecimento de Michael Foucault, a teoria da hegemonia de Antonio Gramsci, 0
conceito de poder simbdlico de Pierre Bourdieu ou mesmo a diferenciacao weberiana
entre poder e autoridade sao precursores importantes do pensamento construtivista
(HOPF, 1998).
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A luz da teoria construtivista, o artigo propde que as condicionalidades e
as instrucoes atreladas aos empréstimos sejam interpretadas como enunciados
performativos, isso é, como expressoes linguisticas que denotam uma agao
desempenhada no ato da fala. O préprio ato de propor e apreender regras
ja se configura como prdtica social, ainda que essa nao seja concretamente
operacionalizada em politicas publicas. Por isso, a montagem de operacoes de
crédito pode ser um canal eficiente de difusdao e apreensao de valores e normas
na sociedade internacional, porque, nesse cendrio, as regras emitidas sao
acompanhadas dos recursos necessarios para sua concretizacao.

Esse processo de difusao de regras tem seu respaldo no poder simbdlico nas
agéncias internacionais de desenvolvimento, que exportam seu conhecimento
por meio de processos de persuasao:

E particularmente importante ressaltar o papel da persuasao. Persuasao é uma
disputa para definir entendimentos mutuos “que corroboram identidades,
direitos, insatisfacoes, interesses de sancoes sociais, em que o uso da forca é
apenas um”. (KLOTZ apud ADLER, 1999, p. 230)

Embora a cooperacao internacional para o desenvolvimento dispense o
uso da for¢ca como modo de coer¢ao, nao se pode desconsiderar a importancia
analitica dos recursos materiais (dinheiro e tecnologia) que sao transferidos aos
paises mais pobres. Nesse ponto, nota-se claramente uma assimetria de poder
entre aqueles que detém os insumos do desenvolvimento e aqueles que deles
necessitam para seus projetos domésticos. No entanto, como colocado por Adler
(1999), esse aspecto é apenas um fator atuante nas negociagoes politicas, que
deve ser analisado em consonancia aos elementos cognitivos, principalmente no
dque concerne a processos em que se verificam mudancas sociais.

Segundo Philipp Krause (2004), o Banco Mundial experimentou dois tipos de
mudang¢a em seu processo de socializagao de regras na sociedade internacional.
A primeira, de carater programatico, refere-se ao desenvolvimento de novos
discursos estratégicos para a orienta¢ao das praticas do banco. Esse tipo de
mudanca envolveria aprendizado de um novo conhecimento consensual por
parte das elites dirigentes do banco, uma espécie de evolucao top-down, que
se concretizaria na difusao das novas regras do nucleo administrativo para a
execu¢ao dos projetos. A segunda mudanca tem um cardter operacional, em
dque a producao de novas regras e praticas ocorre no dia a dia da organizacao,
isso é, na negociacao e implementacao dos projetos. Diferentemente do modelo
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programatico, o modelo operacional desempenharia um papel botton-up, em que
adaptacoes reiteradas das praticas levariam a discussao de novas classificacoes e
a mudancas nas instrucoes que orientam a politica do banco.

Nota-se que ambos os modelos se complementam e, juntos, configuram um
processo recursivo entre praticas e regras no percurso de evolug¢ao cognitiva do
Banco Mundial. A fim de evitar uma regressao “infinita” a respeito do processo
de formacao das concepc¢oes de desenvolvimento do Banco Mundial - o que sairia
do escopo deste ensaio —, a proposta é apresentar a evolucao de um modelo de
desenvolvimento que atribuiu diferentes papéis ao Estado, sem perder de vista a
combinacao de ambos os modelos de evolugao cognitiva. Para isso, a andlise se
concentrard em dois momentos: o afastamento do Estado das politicas publicas,
na era do Ajuste Estrutural, e a emergéncia do tema da Boa Governanga, que
resultou na nova énfase dada ao Estado, que permanece até os dias de hoje.

Os empréstimos orientados pela abordagem
do Ajuste Estrutural

A formulacao da estratégia do Banco Mundial foi orientada, nos anos de
1980, para responder as necessidades trazidas pela crise e endividamento que
afetavam fortemente a economia dos paises menos desenvolvidos apds o choque do
petrdleo, o fim do acordo de Bretton Woods e o descontrole do sistema financeiro
internacional. Associado as crises internacionais, coincide o enfraquecimento do
modelo de Estado keynesiano em muitos paises, que sofriam com altos déficits
orcamentarios e a falta de liquidez. Os defensores de um Estado intervencionista
e social perdiam cada vez mais adeptos. Por outro lado, o liberalismo econémico
ganhava fdolego tanto no ambito politico (Thatcher na Inglaterra e Reagan nos
Estados Unidos) quanto nas comunidades académicas.

Diante desse cendrio de crise do Estado e uma forte influéncia politica e
epistémica do neoliberalismo, o banco cogitou uma urgente revisao das questoes
estruturais que impediam o crescimento econémico. Nesse momento, a busca por
solucdes para o problema das finangas publicas ganhou prioridade em Washington
e 0 Banco Mundial direcionou sua estratégia para os chamados “ajustes estruturais”.

A légica do Ajuste Estrutural aparece como um diferencial na formatacao dos
empréstimos do Banco Mundial, quando comparado as décadas anteriores, pois
seu foco deixa de ser projetos de investimento em capital, especificos para um
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determinado setor, e passa a ser a concessao de recursos para o equilibrio fiscal.
Isso significa que houve uma consideravel simplificagdo na montagem dos projetos
de operacoes de crédito, jd que os empréstimos de ajuste nao demandam controle
direto sobre o uso e os resultados dos recursos. Por exemplo, para um empréstimo
em infraestrutura, é necessario que o mutudrio tenha definido, em concordancia
as regras do banco, o projeto de intervengao, os custos e cronograma de execucao,
os beneficiarios da acao, as regras de contratacao de servi¢cos e obras, bem como
o modo de prestagao de contas para a garantia dos desembolsos futuros. Todos
esses elementos exigem conhecimento especifico do assunto, negocia¢ao continua
com os técnicos do banco e a elaboracao periddica de relatérios, demandando
tempo e dinheiro para a apropriacao efetiva do empréstimo.

Os recursos provenientes dos empréstimos orientados pela abordagem do
Ajuste Estrutural, por sua vez, sao de desembolso de curto prazo, isso é, tao
logo assinados os contratos, o dinheiro rapidamente é liberado no or¢amento
para o equilibrio das contas publicas (MOSLEY; EECKHOUT, 2000). A média de
desembolso de projetos de investimento é de sete anos, enquanto para os ajustes
estruturais esse prazo passa a ser inferior a cinco anos. Em contrapartida a relativa
flexibilidade operacional dos empréstimos, que nao era vista com bons olhos pelas
agéncias de desenvolvimento, passou-se a vincular os recursos concedidos a um
programa mais abrangente de reformas, cujo cardter era fortemente ideoldgico.
Conforme John Martinussen e Paul Pedersen (2005), as organizagoes internacionais
como o FMI e o Banco Mundial proveram ajuda sob a forma de ajuste com o
objetivo de alcancar as promessas da liberalizagao:

Uma vontade combinada de afastar o Estado e criar ordem na balanga
macroecondmica (balanca de pagamentos, débitos, inflagao e divida publica)
nos paises menos desenvolvidos levou a demanda por liberalizacao e retirada
do controle do Estado no maior nimero possivel de 4reas da economia
nacional.5 (MARTINUSSEN; PEDERSEN, 2003, p. 47)

A agenda neoliberal gradualmente avangava nas economias desenvolvidas
(BACCARO; HOWELL, 2011), mas encontrava grande resisténcia dos paises em
desenvolvimento. Entdo, associar essa agenda, sob a forma de condicionalidades,

5 A combined wish to ‘roll back the state’, and to create order in the macro-economic balances (balance of
payment, debt, inflation and state deficits) in developing countries led to the demand for liberalization and the
removal of state control within as many areas of the national economy as possibile [traducdo nossa].
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aos empréstimos dos quais esses paises necessitavam, forcava-os a mudar suas
estruturas produtivas e econdmicas. O quadro a seguir resume as principais
recomendacoes do Ajuste Estrutural que foram adotadas como condicionalidades
aos empréstimos concedidos pelo Banco Mundial durante os anos de 1980.

Quadro 1- Resumo do Ajuste Estrutural

Areas de influéncia
das politicas

Recomendacgoes

Objetivos

A. Ao setor privado
- Politica comercial e
de precos

Liberalizar o comércio.

Baixar e igualar taxas de protecao
efetiva.

Revisar politicas de precos relativos.
Diminuir drasticamente os subsidios
ao consumo.

Permitir que operem as
vantagens comparativas e
aproveitdveis plenamente.
Refletir precos internacionais.

- Politica de promocao
de poupanca e
investimento

Alentar intermediacao financeira
com taxas de juros reais positivas.
Reordenar incentivos e prioridades
do investimento privado.

Eliminar restricoes ao investimento
externo.

Remover a repressao financeira.
Privilegiar projetos que
melhorem a balanga de
pagamentos.

Fomentar a livre circulacao de
capitais.

B. Ao setor publico

- Politica de
reordenamento
do gasto e do
investimento
publicos

Eliminar subsidios a bens e servicos
publicos.

Reduzir os custos unitdrios dos
programas sociais.

Reorientar politicas de
investimentos.

Desalentar gastos improdutivos
que pesem no déficit fiscal.
Estabelecer prioridades de
investimento em func¢ao da
estrutura de preg¢os internacionais
e recursos disponiveis.

- Politicas de empresas
publicas

Redefinir papel do setor ptblico em
atividades produtivas em termos

de demanda e concorréncia no
mercado

Promover rentabilidade e
eficacia.

Estimular iniciativa e
participacgao privada.

Fonte: Lichtenszteyn; Baer, 1987, p. 199.

Percebe-se que o foco do Ajuste Estrutural é eminentemente econ6mico e
sua operacionalizacao incide em acoes de reordenamento produtivo, alocacao e
emprego dos gastos publicos e pagamento das dividas. A¢oes de desenvolvimento
de longo prazo foram substituidas por estimulos de curto prazo, voltados para o
setor produtivo. As diretrizes propostas pelo ajuste instrufam os Estados a reduzir
gastos considerados improdutivos, o que demandava uma revisao do orcamento
publico, mas nao necessariamente do desenho institucional da administracao
publica. Por isso, nao se pode dizer que o banco desenvolveu uma estratégia
programatica de reforma estatal nesse periodo.
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Na América Latina, os empréstimos de ajuste estrutural ganharam forca a
partir de 1983, com a aprovacao da primeira operagao para o México. Apesar da
énfase dada pela literatura a década de 1980 como a “era dos ajustes”, é importante
salientar que esse tipo de empréstimo representava apenas 1/3 das operacoes do
banco para paises latino-americanos, sendo que empréstimos de investimento, que
tinham como foco areas de infraestrutura, agricultura e educagao, continuavam a
operar. No periodo de 1981 a 1990, foram aprovados 50 projetos de ajuste estrutural,
equivalente a 30% do total aprovado pelo banco para a regiao.

O Gréfico 1 apresenta a evolucao do valor aprovado pelo Banco Mundial
por modalidade de empréstimo®. Chama atencao o fato de que empréstimos de
ajuste estrutural continuaram na carteira dos projetos aprovados para a América
Latina até meados dos anos 2000, quando essa modalidade deixa de ser utilizada
e é substituida pelos “empréstimos de politica de desenvolvimento”. Além disso,
observa-se que os anos de 1990 representaram o 4dpice da aprovacao dessa
modalidade, correspondendo a 43 % de todo valor aprovado pelo Banco Mundial
para empréstimos em tal categoria.

Grafico 1 —Valor aprovado para a América Latina por modalidade de empréstimo
(milhées US$), 1980-2016

10000
BOOD
6000

o

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1997 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1949 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

=t mpréstismos de Ajuste Estrutural s npréstimos de Investmenta Empréstimos de Politica de Deservolvimento

Fonte: elaboracao propria a partir de dados extraidos do Banco de Projetos do Banco Mundial.

A Tabela I mostra o valor total aprovado para todos os paises que receberam
empréstimos de ajuste estrutural, em trés momentos distintos: anos de 1980 (1981-
1990); anos de 1990 (1991-2000) e inicio dos anos 2000 (2001-2006). México (26,7%),

6 As categorias “Empréstimos de Ajustes Estruturais” e “Empréstimos de Investimento” foram construidas a partir
da classificacdo utilizada pelo Banco Mundial (WORLD BANK, 2001). A primeira categoria envolve as seguintes
modalidades: Special Structural Adjustment Loan, Structural Adjustment Loan, Sector Adjustment Loan, Programmatic
Structural Adjustment Loan, Debt and Debt Service Reduction Loan. Ja a segunda categoria envolve: Adaptable
Program Loan, Emergency Recovery Loan, Investment Project Financing* Learning and Innovation Loan, Poverty
Reduction Support Credit*, Financial Intermediary Loan, Sector Investment and Maintenance Loan, Specific
Investment Loan. As modalidades em * ndo constam na classificacdo do banco e foram acrescentadas pela autora,
com base na descricao dessas modalidades. J& a categoria “Empréstimos de Politicas de Desenvolvimento” envolve
duas modalidades, que serdo discutidas na segdo seguinte: Development Policy Lending e Program-for-Results.
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Argentina (26,7 %) e Brasil (16,9%) foram os maiores contratantes de empréstimos
de ajustes estruturais, totalizando 70% do total aprovado para a regiao. Nota-se que
o volume de recursos aprovados por pais varia consideravelmente em cada década.
Nos anos de 1980, o México foi o maior beneficidrio de empréstimos desse tipo. Ja
nos anos 1990, a Argentina foi a maior contratante. O Brasil, por sua vez, concentra
0 maior volume de recursos aprovados no periodo mais recente, 2001-2006.

Tabela 1 - Valor aprovado para paises contratantes de
empréstimos de ajuste estrutural (1981-2006)

Paises 1981-1990 % 1991-2000 % 2001-2006 % Total %
Milhoes US$ Milhoes US$ Milhoes US$ Milhoes US$ | paises

México 5055 44 4816.19 42 1615.18 14 11486.37 26.7
Argentina 1550 14 7429 65 2480 22 11459 26.7
Brasil 1155 16 2020.22 28 4106.87 56 7282.09 16.9
Coldmbia 1154 35 506 15 1655 50 3315 7.7
Peru 0 0 2133 78 600 22 2733 6.4
Venezuela 1555 100 0 0 0 0 1555 3.6
Uruguai 280 26 245.9 23 555.56 51 1081.46 2.5
Chile 750 79 0 0 200 21 950 2.2
Equador 200 24 431.52 52 200 24 831.52 1.9
Jamaica 343.5 51 180 27 150 22 673.5 1.6
Panama 160.2 43 211 57 0 371.2 0.9
Costa Rica 205.2 67 100 33 0 305.2 0.7
Guatemala 0 0 120 44 150 56 270 0.6
Reptblica Dominicana 0 0 0 0 250 | 100 250 0.6
Honduras 140 100 0 0 0 0 140 0.3
EI Salvador 0 0 125 | 100 0 0 125 0.3
Bolivia 50 77 0 0 15 23 65 0.2
Paraguai 0 0 0 0 45 | 100 45 0.1
Trindade e Tobago 40 | 100 0 0 0 0 40 0.1
Guiana 14 | 100 0 0 0 0 14 0.0
Total 12651.9 29 18317.83 43 12022.61 28 42992.34 100

Fonte: elaboragao prépria a partir de dados extraidos do Banco de Projetos do Banco Mundial.

Empréstimos de ajuste estrutural estao associados a episédios de crise
financeira. A primeira operacao de ajuste estrutural mexicana é aprovada um
ano apos o pais decretar moratoria de sua divida externa, em 1982. Ao longo dos
anos de 1990, o México continuou a contratar operacoes nessa modalidade, nao
impedindo que o pais enfrentasse uma grave crise de balanca de pagamentos em
1994. A Argentina vivenciou profundas crises nos anos de 1990, momento em
dque o pais também ampliou consideravelmente seus empréstimos junto ao Banco
Mundial. J& a crise brasileira teve seu dpice em 1999, com a desvalorizacao do
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real. Em apenas trés anos (1999, 2000 e 2001), o Brasil contratou o equivalente a
43% de todo o valor de empréstimos de ajuste estrutural ja contratado pelo pais
junto ao Banco Mundial.

A medida em que os paises contratavam empréstimos de ajuste e realizavam
as reformas propostas, cresciam as insatisfagoes da sociedade civil e dos governos
com as condicionalidades do Banco Mundial. A principal critica dirigida ao
banco era de que a preocupacao com a pobreza, tao enfatizada na gestao de
McNamara’, tinha sido deixada de lado. Os paises estavam presos na armadilha
dos empréstimos: as recomendac¢oes do Ajuste Estrutural geravam resultados
insatisfatérios para os paises, que permaneciam imersos em crises econdmicas.

Além das criticas, oriundas dos paises em desenvolvimento, que se dirigiam
ao nucleo programatico das reformas, iniciou-se também uma crise operacional,
em que os proprios funciondrios do banco nao sabiam o que fazer para melhorar
as condicoes dos estados: “nds nao temos virtualmente nenhuma teoria adequada
sobre burocracias que nos ajude a lidar com os problemas estruturais fundamentais
existentes a respeito do setor publico”® (KAPUR; LEWIS; WEBB apud KRAUSE,
2004, p. 15). Para agravar, todos esses problemas culminaram em crises politicas,
que comprometiam o bom funcionamento da madquina publica.

Os empréstimos para o desenvolvimento orientados
pela abordagem da Boa Governanca

Nos anos de 1990, a conjugacao de certos fatores, tais como o fim da Guerra
Fria e o sentimento de frustracao com os ajustes estruturais, permite o surgimento
de novas preocupagOes para a agenda internacional, principalmente no que
concerne ao papel do estado (PRASIDENTEN; PROJEKTE, 2004). Nesse momento,
as ex-republicas soviéticas comecaram seus processos internos de democratizacao,
demandando da comunidade desenvolvimentista estratégias para a criagao de
um ambiente institucional estdvel. Além disso, os relatdrios publicados sobre os
paises latino-americanos, que contrataram os empréstimos de ajustes estruturais,
revelavam a insuficiéncia das medidas de ajuste para sanar a crise econdmica
vivenciada por esses paises.

7 A presidéncia de Robert McNamara (1968-1981) no Banco Mundial foi marcada pelo discurso de apoio a reducao
da pobreza. No entanto, foi sob a sua gestdao que os empréstimos de ajuste estrutural foram aprovados.

8 we have virtually no adequate bureaucratic theory that can help us deal with the fundamental structural
problems that exist with respect to the public sector [traducdo nossa].
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Diante dessas preocupacoes, o tema da Boa Governanga emerge como a nova
bandeira do desenvolvimento e condicao indispensavel para a reducao da pobreza,
advogada nos meios académicos e também nos organismos multilaterais. O Banco
Mundial é a primeira organizacao internacional a adotar o conceito de governanga
atrelado a suas politicas de empréstimo®, 0 que marcard sua reorientacao estratégica
acerca das reformas de estado (KAUFMANN; KRAA; ZOIDO-LOBATON, 1999).

Philipp Krause (2004) argumenta que, entre os anos de 1991 e 1997, o Banco
Mundial experimentou um processo de mudanca institucional em que as elites
gerenciais do Banco desenvolveram o escopo da Boa Governanca sob forte influéncia
das comunidades epistémicas, em especial das correntes do “neoinstitucionalismo
econdmico” (NIE) e da nova gestao publica (NPM). Nesse momento, o banco
passa por um processo de constante aprendizado e inovagao programdtica com
relacao ao papel do Estado que, diferentemente da década anterior, permitira a
construcao de um novo conhecimento consensual a ser difundido, principalmente,
para a América Latina. Essa reorientacao é importante, pois nesse periodo o Banco
Mundial encontrava-se desgastado com a critica internacional e precisava de uma
missao motivadora que pudesse reafirmar seu papel na sociedade internacional.

Na concepcao do banco, o tema da Boa Governanca envolve questdes complexas,
em que se destaca a instaura¢ao da democracia, a gestao transparente e a capacidade
dos governos para prestacao de contas a populagdo. Lidar com essa gama de
questoes demandava das organizagoes multilaterais de ajuda muito mais do que o
empréstimo de recursos financeiros. Alids, ndo fazia sentido prescrever operacoes
de crédito para Estados que nao dispusessem de um aparato institucional adequado
para administrar os recursos e transformd-los em politicas publicas eficientes.
Fazia-se necessario apagar o paradoxo de que o Estado deveria permanecer afastado
do desenvolvimento, criado com as politicas de ajuste estrutural dos anos de 1980.
Ao contrdrio, o Estado deveria ser visto como parte complementar do setor privado,
ainda que apenas no papel de agente regulador. Em outras palavras, 0 novo consenso
que se difundia era de que “nao se pode fazer com o Estado, mas também nao se
pode fazer sem ele”1® (BRAUTIGAM apud KRAUSE, 2004, p. 17).

Em resumo, a estratégia para a Boa Governanca promulgada pelo banco
consiste em aumentar as capacidades do Estado por meio do fortalecimento das
instituicOes, o que significa desenvolver leis e regras que combatam a corrupg¢ao

9 Em 1989, é publicado um relatério do Banco Mundial sobre a Africa Subsaariana em que a Boa Governanca
aparece como a estratégia a ser utilizada para os préximos anos.

10 You cannot do with the state, but we can’t do without it, either [traducdo nossa].
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e submetam o Estado a um sistema de competicao para melhorar sua eficiéncia e
oferecer incentivos para os gestores publicos alcancarem o sucesso da reforma. Na
hierarquia de prioridades, o Estado deve, primeiramente, fortalecer-se para garantir
os direitos fundamentais que, segundo o banco, sao: estabelecer fundamentos de
direito, estabelecer um ambiente de politicas ndo discriminatdrias, investir em
servigos sociais bdsicos e infraestrutura, proteger os mais vulneraveis, proteger
0 meio ambiente.

Em consonancia a abordagem da Boa Governanca, uma série de conceitos
passaram a fazer parte da linguagem dos empréstimos: participagao, parceria,
empoderamento e autonomia. Esses conceitos tém como objetivo demonstrar aos
governos tomadores de empréstimo que o Banco Mundial estd disposto a ouvir
as necessidades da populacao para desenhar um programa compativel com a
realidade local. Na pratica, todo esse aparato inclusivo do Banco se operacionaliza
em consultas publicas, workshops e trabalhos de campo que visam subsidiar a
equipe técnica do banco na elaboracao do diagndstico dos paises e, ao mesmo
tempo, informar a populagao sobre os objetivos do apoio do banco. Importante
considerar que a pratica da elaboracao de diagndsticos para a compreensao das
necessidades dos paises tem inicio ainda nos anos de 1960 (SALLES, 2015),
mas que somente no final dos anos de 1990 os documentos de “Estratégia de
Assisténcia ao Pais” tornam-se acessiveis para o publico (WORLD BANK, 2010;
BANK INFORMATION CENTER, 2013)1.

Para dar conta das novas demandas que se colocavam diante das inovacoes
programaticas, o banco deveria ampliar também seu escopo operacional. Nesse
sentido, a evolucao cognitiva observada, ao longo dos anos de 1990, a respeito o
papel do Estado no desenvolvimento, implicava uma adaptacao dos instrumentos
de empréstimo tradicionalmente utilizados pelo banco. A comecar, a assisténcia
financeira nao poderia se reduzir ao estancamento das crises de balanca de
pagamentos, nem mesmo a assisténcia técnica poderia estar associada somente
a execucao das condicionalidades financeiras. As mudancas previstas deveriam
incluir transformacao na maneira dos gestores publicos conduzirem o orgamento
publico, o planejamento politico e a prestacao de contas, ou seja, deveriam incidir
diretamente na estruturacao das politicas publicas.

A mais importante inovacao operacional do Banco Mundial para a
operacionaliza¢ao da abordagem da Boa Governanca foi o “Empréstimo de Politica
de Desenvolvimento” - Development Policy Loan (DPL) que, mais recentemente,

11 Desde de 2005, o banco tem adotado o termo “Estratégia de Parceira de Paises”.
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passaram a ser chamados de Development Policy Financing (DPF). Os empréstimos
DPL/DPF tém como objetivo garantir o desembolso rapido de recursos para suprir
necessidades financeiras de curto prazo e, ao mesmo tempo, apoiar politicas
e instituicoes voltadas para acelerar o crescimento econdmico sustentavel e a
alocacao eficiente de recursos (WORLD BANK, 2004; WORLD BANK, 2006).

Nessa modalidade, os desembolsos sao realizados mediante o alcance de
metas relacionadas ao avanc¢o na implementa¢ao do programa. Os recursos
provenientes do financiamento podem ser alocados livremente pelo mutudrio em
gastos de investimento e custeio, em consonancia as diretrizes orcamentarias -
a excecao de uma lista de gastos proibidos pelo banco. Nao importa tanto para
0 banco como os recursos foram gastos, desde que o resultado esperado seja
cumprido. As organizagOes internacionais que adotam essa metodologia nao tém
por objetivo financiar diretamente a execucao das a¢oes, mas ressarcir o Estado
por seus esforcos em agoes ja concretizadas e, com isso, garantir a continuidade
da implementacao das reformas!2.

Outra caracteristica dessa modalidade de empréstimo estd na selecao dos paises
elegiveis para receber o aporte financeiro. Cada vez mais os doadores bilaterais
e organismos multilaterais tém se preocupado com os efeitos dos investimentos
realizados. Por isso, a tendéncia é que os empréstimos sejam direcionados
para paises que tenham condicoes de absorvé-lo e transforma-lo em resultados
concretos. O objetivo dessa selecao é concentrar os esfor¢os e recursos das agéncias
internacionais, criar incentivos para transformacoes dos que foram eleitos e, ao
mesmo tempo, criar modelos a serem seguidos pelos demais (best practices).
Conforme relatério do Banco Mundial: “em locais em que o ambiente politico e
de governanga nao tém apresentado nenhuma melhoria ou tém se deteriorado nos
ultimos anos, operacoes baseadas em politicas nao sao instrumentos tipicamente
apropriados”!3 (WORLD BANK, 2005, p. 1).

Os projetos de politicas sao considerados mais flexiveis por nao imporem tantas
restricoes para a aplicacao doméstica dos recursos. Esse tipo de modalidade pode ser
direcionado para paises ou também subunidades nacionais. Porém, a contramedida
para o uso livre do empréstimo pelo governo sao as salvaguardas que acompanham
o projeto. Essas salvaguardas podem ser econdmicas, sociais, ambientais ou mesmo

12 Posteriormente, essa modalidade foi adotada por outros bancos multilaterais de desenvolvimento. O Banco
Interamericano passou a oferecer uma modalidade chamada “Empréstimo Orientado por Performance” -
Performance Driven Loan (PDL), com caracteristicas similares.

13 Where the policy and governance environment has shown no improvement or deteriorated in recent years, a
development policy operation is typically not an appropriate aid instrument [traducao nossa].
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politicas. Um exemplo comum de salvaguarda é a conformidade dos modelos de
aquisicoes domésticas aos padroes exigidos internacionalmente. Além disso, para
que um pais possa contratar uma operacao de crédito desse tipo, o Banco Mundial
realiza, previamente, uma analise de riscos para avaliar o grau de dificuldades
para a implantacao do projeto. Quanto maior forem os riscos, maior o nimero de
salvaguardas e, consequentemente, maior o nimero de exigéncias e prestacao de
contas para os desembolsos.

Na prdtica, sao poucos os paises ou entes federativos latino-americanos
que conseguem obter operacoes do tipo DPL/DPF. Desde 2004, quando essa
modalidade passou a ser implementada pelo Banco Mundial, foram aprovados
113 projetos dessa categoria na regiao, contra um total de 813 projetos aprovados
nesse periodo (2004-2016). Esse numero é muito inferior ao total de operacoes
de crédito aprovado para as modalidades de “investimentos especificos” e de
“projetos de investimento” que, juntas, totalizam 451 projetos!4.

Mas, apesar de representarem apenas 14% do numero total de projetos
aprovados, as operacoes do tipo DPL/DPF representaram 43 % do total comprometido
pelo Banco Mundial para paises latino-americanos, totalizando mais de US$28
bilhoes de ddlares (Grafico 2).

Grafico 2 - Recursos aprovados pelo BIRD por modalidade de empréstimo (2004-2016)
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Fonte: elaboragdo propria a partir de dados extraidos do Banco de Projetos do Banco Mundial.

14 As demais modalidades incluem: assisténcia técnica (110 projetos), empréstimos de programas adaptdveis (59),
projetos emergenciais (20), projetos de ajuste estrutural (7), projetos de ajuste programdtico (6), programas
por resultados (4) e outros (11).
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A concentracao de quase 50% da totalidade dos recursos aprovados pelo
Banco Mundial em uma tnica modalidade de empréstimos revela a predile¢ao do
banco para esse mecanismo de financiamento na América Latina. Esse dado revela
também que projetos do tipo DPL/DPF sao muito mais caros do que projetos de
investimentos. O custo médio de um projeto aprovado na modalidade DPL é de
US$ 256 milhoes, ao passo que o custo médio de projetos de investimento é de
US$57 milhoes (4,4 vezes mais caro).

Além disso, observa-se uma acentuada desigualdade na alocagao desses
empréstimos: dentre os paises que receberam esse tipo de ajuda, Brasil (29,6%),
Colombia (21,1%), México (18,9%) e Peru (13,5%) receberam, juntos 83% do
valor total aprovado na modalidade DPL/DPF, totalizando US$23 bilhGes no
periodo entre 2004 e 2016 (Tabela 2). Chama atencao a auséncia de paises como
Argentina, Venezuela e Equador, que foram contemplados na era dos ajustes, mas

nao receberam nenhum empréstimo DPL/DPF.

Tabela 2 - Empréstimos de Politicas de Desenvolvimento (DPL/DPF)
aprovado por pais (2004-2016)

Pais Numero de Valor total aprovado Valor total
Projetos (USS$ milhoes) aprovado (%)
Brasil 20 8488.32 29.6
Colémbia 16 6050 21.1
México 14 5410.68 18.9
Peru 12 3870 13.5
Panamd 8 1201 4.2
Guatemala 5 840 2.9
Uruguai 5 795.38 2.8
Honduras 6 357.7 1.2
EI Salvador 4 350 1.2
Jamaica 3 305 1.1
Republica Dominicana 3 280 1.0
Bolivia 2 215 0.7
Paraguai 2 200 0.7
Chile 3 160.16 0.6
Haiti 4 73 0.3
Granada 3 38 0.1
Nicardgua 1 25 0.1
St. Lucia 1 12 0.0
Guiana 1 9.6 0.0
Total 113 28680.84 100

Fonte: elaboracao propria a partir de dados extraidos do Banco de Projetos do Banco Mundial.
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Além dos empréstimos DPL/DPF, uma nova modalidade de empréstimos tem
ganhado destaque na agenda do Banco Mundial para a Boa Governanca. Trata-se
da modalidade “Programas por Resultados” - Program for Results (PforR), em
vigor desde 2012 (WORLD BANK, 2011). Essa modalidade opera de modo similar
ao DPL/DPF, atrelando o desembolso do financiamento ao cumprimento de
metas acordadas com o Banco Mundial, mas, no caso dos PforR, as metas sao
baseadas em indicadores de resultado verificdveis. Por exemplo, em um projeto
voltado para a 4drea de saneamento, metas relacionadas ao nimero de familias
atendidas poderiam funcionar como indicadores de desembolso. Até setembro
de 2016, o Banco j4 havia aprovado 49 projetos nessa modalidade, totalizando
US$ 12 bilhdes em financiamento!s.

Na América Latina, foram aprovados 4 financiamentos nessa modalidade,
totalizando US$890 milhoes!e. Nao é possivel afirmar ainda se os “Programas
por Resultados” serao a nova tendéncia do Banco Mundial para América Latina.
Mas, tendo em vista a similaridade entre as condi¢oes prévias exigidas nessa
modalidade e aquelas do DPL, muito provavelmente os PforR também ficarao
restritos a poucos paises.

Do ajuste estrutural a boa governanca

Podemos distinguir duas grandes fases na evolug¢ao da concepcao de
desenvolvimento do banco no que diz respeito ao papel do Estado nos tltimos 30
anos (Quadro 2). A primeira delas é marcada pela visao negativa do Estado, cujo
efeito imediato foi a debilitacao da capacidade do Estado para a implementacao de
politicas publicas. A segunda fase, por sua vez, traz gradualmente o Estado para o
centro da cena do desenvolvimento para uma reconciliacao com o neoliberalismo.
Ainda assim, percebe-se a continuidade tanto de caracteristicas programadticas,
fortemente enfatizadas pelas operacoes de ajuste, como também a permanéncia
de elementos operacionais.

15 Informacao disponivel no site do Banco Mundial.

16 Sado eles: um projeto na Costa Rica, no valor de US$420 milhdes; um projeto no Brasil, no valor de US$350
milhdes; um projeto no Uruguai, no valor de U$66 milhdes; e outro no México, no valor de US$55 milhoes.
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Quadro 2 - Evolucao cognitiva do papel do Estado na concepc¢ao de

desenvolvimento do Banco Mundial

','; Fases Periodo Caracteristicas Operacionais Caracteristicas programadticas
55
3 Empréstimos para o equilibrio | Auséncia de uma politica de
T | Ajuste da balanga de pagamentos. desenvolvimento. Redugdo da
?D Estrutural Financiamento de curto prazo | atuagao do Estado em politicas
X 1982 - 1991 . . P A
& | (Consenso de e desembolso imediato. publicas. Baixa énfase no
@ Washington) Condicionalidades combate a pobreza.
> macroecondmicas.
Condicionalidades Periodo de aprendizado e
Reestruturacao macroecondmicas. Maior inovacoes das politicas de
(Consenso de 191 — 1997 énfase a assisténcia técnica. desenvolvimento. Construcao
Washington Retomada de projetos da ideia da Boa Governanca
S Plus) orientados para dreas atrelada ao combate a pobreza e
% especificas. estabilidade macroeconomica.
E Programas de abrangéncia Enfase no discurso da Boa
o intersetorial. Seletividade Governanca por meio da
:‘5 na escolha dos mutudrios. capacitacao e fortalecimento das
£ Descentralizagao do intuicoes estatais, do equilibrio
f% Boa 1998 — 2016 empréstimo para unidades fiscal e das parcerias com o setor
= | Governanca subnacionais. Empréstimo privado.
baseado em politicas
(DPL e PDL).
Empréstimo baseado em
Resultados (PforR).

Fonte: Elaboragao propria, 2006,, a partir de informagdes extraidas de Kaufmann, Kraa e Zoido-Lobaton (1999) e
Krause (2004).

A énfase dada a estabilidade econdmica como pré-condicao para o
desenvolvimento e o combate a pobreza permanecem. A prépria ideia subjacente
ao conceito da Boa Governanga sintetiza a agenda democratico-capitalista: deixar
a cargo dos agentes privados a responsabilidade pelo crescimento econdmico,
atribuindo-lhes liberdade e, ao mesmo tempo, garantir a inclusao daqueles excluidos
das benesses do desenvolvimento aos servicos basicos. Porém, essa visao positiva
do Estado traz consigo um paradoxo: se, por um lado, hd o reconhecimento de
que o Estado importa, por outro lado, o Estado nao estd preparado para realizar
as mudancas necessdrias para o progresso — deve estar amparado por um conjunto
de instituicoes publicas e privadas.

Em seu aspecto operacional, os empréstimos de desenvolvimento assemelham-
se aos de ajuste por apresentarem uma abordagem macroestruturante, pois
ambos influenciam as financas publicas e apresentam instrucoes fortemente
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normativas. O que ha de novo, porém, é a énfase dada aos resultados (outcomes)
dos programas. As novas modalidades sao desenhadas com a preocupagao de
alcancar o comprometimento do Estado para com as politicas propostas, e isso é
um grande diferencial. Nao basta que Banco Mundial dite as regras, é preciso gerar
compromissos a serem apreendidos pelos Estados para que as reformas financiadas
impliquem mudancas economicas e politicas.

Nao por acaso, a agenda da Boa Governanca é acompanhada pela énfase nos
conceitos de “parceria” e “autonomia” dos governos recipientes do empréstimo.
A novidade é a autonomia atribuida aos governos (onwership), que teriam liberdade
para escolher suas politicas. Nesse cendrio, o banco se apresenta como um parceiro
do Estado, que prové nao somente recursos, mas conhecimento para auxiliar governos
na escolha das melhores politicas. Uma expressao que ganhou for¢a para qualificar
o papel do banco nessa nova fase é a de Knowledge Bank!?, responsavel por definir
e propagar boas praticas em politicas de desenvolvimento.

O eixo central da diferenciacao entre as duas abordagens - Ajuste Estrutural
e Boa Governanca - incide, pois, na importancia atribuida a formulag¢do de politicas
publicas para a utilizacao dos recursos. O processo de formulacao de politicas envolve
quatro elementos basicos: (i) a definicao do problema, (ii) a criacao e selecao de
opcoes para soluciona-lo, (iii) a gestao da opcao selecionada e (iv) o posterior
monitoramento e avaliacao (MOLINA, 2002). No caso dos empréstimos de
desenvolvimento de politicas, aquelas apoiadas pelo Banco Mundial devem constar
nos programas or¢amentdrios dos governos e, portanto, devem estar sujeitas as
mesmas autorizacoes necessdrias para a realizacao de qualquer politica publica.

Com isso, 0 Banco Mundial passa a acompanhar e orientar todas as etapas de
uma politica, desde o processo de definicao do problema até sua avaliacao. Enquanto
as operacoes de crédito realizadas no ambito do Ajuste Estrutural apoiavam um
conjunto especifico de reformas, a abordagem da Boa Governanga propde uma
visao compreensiva do Estado, financiando nao apenas reformas, mas uma nova
concepcao de Estado.

Paradoxalmente, a maior liberdade trazida pelos empréstimos de politicas de
desenvolvimento (flexibilidade para alocacao dos recursos) vem acompanhada de
constrangimentos ainda mais profundos: aqueles governos que nao se adequam ao
modelo que o Banco Mundial considera como um “ambiente institucional adequado”

17 O termo foi utilizado pelo presidente James Wolfensohn, nos anos de 1990, para atribuir ao banco a visao de
ser um provedor do estado da arte de expertise em desenvolvimento (KRAMARZ; MOMANI, 2013).
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nao sao elegiveis para receber o financiamento (PENDER, 2001). Trata-se, portanto,
de uma condicionalidade anterior a propria negociacao dos recursos. Diferentemente
do Ajuste Estrutural, quando as condicionalidades eram claramente atreladas ao
financiamento, as novas modalidades de empréstimo induzem as reformas sem que
necessariamente haja a interacao entre o banco e o Estado.

Essa mudanca chama atencao para um aspecto curioso da interacao entre
o Banco Mundial e os paises beneficidrios da ajuda internacional: ainda que a
relacao assimétrica de poder tenha sido pouco alterada, a forma como se da o
exercicio da autoridade do banco mudou. No contexto dos ajustes estruturais,
era aceitavel que o banco estabelecesse uma agenda sem a aquiescéncia dos
paises beneficidrios e, para isso, adotasse regras de cardter diretivo. O contexto
dos ajustes estruturais aproximar-se-ia, portanto, a uma relagao explicitamente
hierdrquica entre o Banco Mundial e os Estados, que dependiam de recursos
para sanar a crise de curto prazo. Segundo Onuf (1989), um cendrio ordenado
hierarquicamente se caracteriza pela emissao e apreensao de regras diretivas, cujo
cardter é essencialmente regulatorio.

As regras diretivas sao o tipo de regras mais visiveis em uma interacao, pois
elas expressam claramente a intencao do locutor e a resposta esperada por parte
do receptor. Os verbos diretivos tipicos sao aqueles que demandam dos outros
que se faca algo que é ordenado, como “querer”, “permitir” ou “pedir”. Apesar
das regras diretivas nao serem imperativas, elas se utilizam de modais imperativos
com o intuito de regular a pratica do ouvinte. Cabe a esse ultimo rejeitar ou aceitar
as regras impostas, uma escolha feita tendo em vista a estrutura de enforcement
existente. No caso da interacao entre os estados latino-americanos e o Banco
Mundial para a contratacao de empréstimos de ajuste estrutural, era explicito
dquais agentes detinham poder na relagao, a ponto de os governos obedecerem
a certas condicionalidades, ainda que nao as considerassem as mais adequadas
para os seus problemas domésticos.

A coercdo para o cumprimento das mesmas era clara: ou os paises ajustavam
suas economias ou nao recebiam o recurso do qual precisavam. Assim, no discurso
diretivo, a variavel crucial é a assimetria de poder expressa entre os cooperantes,
agravada pela vulnerabilidade econdmica dos paises em desenvolvimento, em
um contexto de crises financeiras. A producao das regras tem um peso maior
do que a sua recepcao, uma vez que nao ha muitas alternativas para o receptor,
senao segui-las.
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A difusao da abordagem da Boa Governanga, por sua vez, acontece em um
contexto diferente, em que o arranjo politico no qual se encontravam os paises
em desenvolvimento e os bancos multilaterais demandava uma reorientacao dos
modos de interacao entre eles. Nao somente o desgaste da imagem do Banco
Mundial, em funcao dos insucessos do ajustes, demandava uma reorientacao
da sua forma de atuacao, como também os préprios paises latino-americanos se
encontravam menos vulnerdveis a ingeréncia externa.

A retomada do crescimento econémico, motivado pelo boom das commodities,
nos anos 2000, reduziu a dependéncia das principais economias latino-americanas
em relacdo ao financiamento internacional. Nesse cenario, embora a assimetria
permaneca, a forca das condicionalidades pautada na posse e na necessidade
de recursos externos nao mais justificava a emissao de enunciados imperativos.
O tom da linguagem utilizada no discurso, nos documentos e mesmo nos projetos
de cooperacao precisou ser revista para adequar-se a uma interacao menos
hierarquizada.

As novas modalidades de empréstimo cumprem essa demanda porque
asseguram o comprometimento nao tanto pela imposi¢ao, mas por depositar um
voto de confianca na atuagao do Estado menos desenvolvido. Nao s6 a montagem
do conteudo dos projetos acontece em constante dialogo com o governo, como
também muitas prdticas da prépria administracao publica sdao reconhecidas pelo
Banco Mundial como iniciativas de Boa Governanca, que devem ser fomentadas
e reaplicadas em outros paises.

Nesse contexto, regras diretivas sao substituidas por regras instrutivas e
compromissais, que demandam tanto o consentimento prévio a interacao, quanto
a formacao de compromisso entre as partes. Segundo Onuf (1989), regras de
cardter instrutivo ou compromissal ndao eliminam as assimetrias existentes entre
os interlocutores, porém, alteram a forma como as assimetrias se manifestam. Em
contextos em que a autoridade é legitima, isso é, quando ha o consentimento social
da assimetria, prevalecem regras instrutivas. Ja em contextos em que hda contestagao
da assimetria e divergéncia de propostas, prevalecem regras de compromisso.

A preocupagao do banco em tornar-se um emissor legitimo do conhecimento
sobre politicas de desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, aumentar a autonomia
dos governos receptores da ajuda para firmar compromissos, pode ser interpretada
como uma resposta do banco a um contexto em que o exercicio da autoridade,
por meio da emissao de condicionalidades diretivas, passou a ser severamente
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contestado. Portanto, negar que houve mudangas é ignorar todo um processo de
reposicionamento do Banco Mundial vis-a-vis um novo contexto de socializagao
de regras na sociedade internacional. Na América Latina, a principal consequéncia
dessa mudanca tem sido a maior concentracao dos recursos aprovados pelo Banco
Mundial para os poucos paises que aceitam as condicionalidades da Boa Governanca
como regra de conduta anterior a propria negociacao dos financiamentos.
A auséncia de operacoes aprovadas em paises que nao desenvolveram um
“ambiente de politicas adequado”, como Argentina, Venezuela e Equador, nos
anos 2000, é indicativo de tal mudanca.

Conclusoes

O artigo problematizou o reposicionamento do Banco Mundial em relagao a
agenda da Boa Governanga, a partir de uma leitura construtivista das mudancgas
programadticas e operacionais experimentadas pelo banco nos ultimos trinta anos.
Ainda que as mudancas ocorridas nas politicas do banco afetem todos os paises
em desenvolvimento que se beneficiam de empréstimos do banco, o artigo
concentrou-se nos empréstimos realizados na América Latina. Iniciando em 1980 -
quando o entao presidente Roberto McNamara, em seu tltimo ano de mandato a frente
do Banco Mundial, aprovou uma nova modalidade de empréstimos, denominada
Ajuste Estrutural - até os dias de hoje, em 2016, a evolucao das modalidades
de empréstimo aprovadas pelo Banco Mundial para paises latino-americanos
foi classificada em duas fases distintas, em que prevaleceram duas abordagens:
(a) abordagem do Ajuste Estrutural e (b) a abordagem da Boa Governanga.

A linha diviséria entre ambas as abordagens pdde ser observada tanto em
aspectos programdticos quanto operacionais. Em termos programadticos, observa-
se uma reorientacao do banco em relacao ao papel do Estado na implementacao
de politicas de desenvolvimento. Uma visao negativa do Estado, marcada por
politicas de austeridade e enxugamento da maquina publica, é substituida por
uma visao positiva, no sentido de capacitar e melhorar as instituicoes publicas
para regulamentacao e fomento da atividade econ6mica. No plano operacional,
essa mudanca pode ser observada com a extincao dos empréstimos de ajuste e
a criacao dos empréstimos de politicas de desenvolvimento (DPL/DPF) e, mais
recentemente, com a criacao dos Programas por Resultados (PforR).
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E verdade que, apesar dessa reorientacido, permanecem aspectos de
continuidade: ambas as abordagens reforcam o modelo liberal-democratico
aliado a expansao do mercado capitalista no contexto internacional. A agenda
da Boa Governanca nao oferece um modelo alternativo de organizac¢ao social e
econdmica, tampouco sugere uma altera¢ao dos padroes vigentes da relacao Norte
e Sul, o que confrontaria o status quo dos paises desenvolvidos. A solucao para
o subdesenvolvimento continua a cargo das medidas adotadas individualmente
por cada pais, no ambito doméstico, e o banco continua como o “guardiao” do
conhecimento das boas praticas a serem adotadas para tal fim - em sintonia com
a aspiracao do banco em ser reconhecido como um Knowledge Bank.

Contudo, observa-se uma mudanc¢a na forma como o Banco Mundial interage
com o0s seus mutudrios, em especial, na forma como as condicionalidades sao
emitidas. A dinamica de socializagao das regras, no que tange o papel do Estado,
ganha um cardter menos conflitivo, jd que é dada ampla flexibilidade para que os
Estados utilizem os recursos oriundos do empréstimo. Contudo, os empréstimos
tornam-se mais concentrados: somente aqueles governos que ja adotam as
instrucoes difundidas pelo banco, como premissa do seu comportamento, sao
elegiveis para o financiamento.

Portanto, a Boa Governanca confere aos Estados uma autonomia embebida: os
governos ganham liberdade para desenvolver suas politicas dentro de um “ambiente
de boas politicas” previamente delimitado pelo Banco Mundial. Nao ha espaco
para modelos criativos ou desafiantes. A Boa Governancga incide na esséncia da
formulacao de politicas publicas, pois nao se limita apenas a disseminacao de um
“tipo ideal” de Estado, mas se propaga para o gerenciamento de outras questoes,
tais como meio ambiente, género, transportes, educacao, saude etc. Diferentemente
da era dos ajustes, no entanto, esse constrangimento nao é explicitado de forma
diretiva; ao contrdrio, ele é enunciado por meio de instrucoes e compromissos,
sob a forma de metas e indicadores, que sdao formulados, na maior parte das
vezes, pelos proprios gestores publicos. Por isso, a tendéncia é que a negociagao
das condicionalidades dos financiamentos envolva menos friccao de interesses
ou divergéncia de propostas, pois sO estarao sentados a mesa aqueles governos
que tenham condicoes de firmar compromissos nos mesmos termos adotados
pelo banco.
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