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As estrategias de assisténcia do Banco Mundial para o Brasil em
perspectiva politica (1990-2020)

Resumo

Este artigo analisa as estratégias de assisténcia do Banco Mundial para o Brasil no periodo
de 1990 a 2020, a fim de evidenciar qual foi a importancia estratégica atribuida a
austeridade fiscal e as reformas neoliberais, avaliar como o “combate a pobreza” foi
acionado como retdrica e mecanismo de legitimagdo da agenda neoliberal, problematizar
as relacdes do Banco Mundial com o setor privado e as organizacdes da sociedade civil
gue sdo "parceiras" da instituicdo e, finalmente, discutir a importancia decisiva das
atividades de aconselhamento e consultoria do banco no pais. As estratégias de
assisténcia constituem a documentagao mais importante na relagdo do Banco Mundial
com o Brasil. A andlise se detém nos anos de 1990 a 2002 (governos Collor, Itamar e
FHC), de 2003 a 2016 (governos Lula e Dilma) e de 2016 a 2020 (governos Temer e
Bolsonaro). O trabalho mostra que o modus operandi do Banco Mundial combina
financiamento com aconselhamento, assisténcia técnica e pesquisa econémica a fim de
disseminar orientagBes e praticas sobre o que os governos devem fazer e como, em
matéria de politicas publicas. Argumenta-se que as relacdes do pais com o Banco
Mundial foram mais programaticas ou mais pragmaticas, dependendo do governo, mas
sempre envolveram escolhas dos agentes nacionais sobre que rumos seguir e como
fazé-lo em matéria de desenvolvimento. Evidencia-se que, durante trinta anos, o ajuste
fiscal assumiu uma primazia normativa na agenda do banco, no sentido de anteceder e
enquadrar toda e qualquer discussdo sobre os rumos e os meios do desenvolvimento.
Palavras-chave: austeridade fiscal; liberalizacdo econdmica; ajuste estrutural; reforma do

Estado; Banco Mundial.
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The World Bank’s Assistance Strategies for Brazil from a political
perspective (1990-2020)

Abstract
This article analyzes the World Bank’s assistance strategies for Brazil in the period from
1990 to 2020, in order to evidence the strategic importance attributed to fiscal austerity
and neoliberal reforms, evaluate how the “assault on poverty” was used as rhetoric and
a legitimation mechanism for the neoliberal agenda, problematize the World Bank’s
relationship with the private sector and civil society organizations which are "partners" of
the institution and, finally, discuss the decisive importance of the Bank’s advisory and
consultancy services in the country. Assistance strategies constitute the most important
documentation in the World Bank’s relations with Brazil. The analysis focuses on the
periods from 1990 to 2002 (the Collor, Itamar and FHC administrations), from 2003 to
2016 (the Lula and Dilma administrations) and from 2016 to 2020 (the Temer and
Bolsonaro administrations). The paper shows that the moaus operandi of the World Bank
combined funding with advisory services, technical assistance, and economic research,
in order to disseminate advice and practices related to what governments should do and
how they should do this in public policy questions. It is argued that Brazil’s relations with
the World Bank were more programmatic or more pragmatic depending on the
government, but always involved the choices of national agents over the directions to
follow and how to do this in the question of development. It is evidenced that for thirty
years the fiscal adjustment assumed a normative primacy in the Bank’s agenda, in the
sense of preceding and framing all and any discussion about the directions and means
of development.
Keywords: fiscal austerity; economic liberalization; structural adjustment; state reform;
the World Bank.
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O Banco e seus funcionarios nao intervirao em assuntos politicos
de nenhum membro, nem tampouco serdo influenciados em suas
decisbes pelo cardter politico do membro ou dos membros
interessados.  Somente  consideragbes  econdmicas — serdo
relevantes para suas decisbes, e essas consideragbes serdo
ponderadas imparcialmente (U.S. TREASURY, 1944, p. 65).

O lider eficiente da ao publico o senso de que a reforma pertence
ao povo e hdo foi imposta de fora para dentro. A reforma do Estado
requer a cooperacdo de todos 0s grupos da socliedade. A
compensagdo dos grupos por ela afetados (que podem nem
sempre ser os mais pobres) pode ajudar a garantir o seu apoio.
Embora possa sair caro a curto prazo, a compensagao valera a
pena a longo prazo (BANCO MUNDIAL, 1997a, p. 15).

O Banco Mundial é o maior e mais antigo banco multilateral de
desenvolvimento em atividade. Criado em 1944 durante a Conferéncia de Bretton
Woods e em operagao desde 1946, a instituicdo tem 189 paises membros, cerca
de 12.300 funcionarios e escritorios espalhados em mais de 130 localidades ao
redor do globo. Diferentemente do Fundo Monetario Internacional (FMI), que atua
em situacOes de crise no balanco de pagamentos e concede empréstimos
enormes condicionados a adogdo de medidas macroeconémicas — em geral,
bastante impopulares —, o Banco Mundial atua, de maneira continua e discreta,
em uma gama muito maior de areas e dominios da vida econémica e social dos
paises em desenvolvimento. De fato, ao longo de quase oito décadas, a agenda
da instituicao se expandiu e se diversificou, passando a abarcar, aléem das areas
tradicionais de infraestrutura, energia e politica econdbmica, tambem meio
ambiente, educagao, saude, administracdo publica e governanca das instituicdes,

desenvolvimento rural e urbano, habitagédo e reconstrucdo nacional pos-conflitos.

O Banco Mundial fornece empréstimos e creditos para projetos e politicas,
prové aconselhamento e assisténcia técnica a governos, produz pesquisa
econbmica especializada, combinada com servicos de consultoria, e articula
agentes publicos e privados em favor de determinadas pautas em escala nacional
e global, desempenhando papel de lideranca na industria internacional de ajuda
ao desenvolvimento em inUmeros temas. Tais linhas de agao se reforgam
mutuamente a fim de potencializar o produto principal da instituicdo, que e,
precisamente, a capacidade de produzir e disseminar ideias, orientacGes e

praticas sobre o que os governos devem fazer e como, em matéria de
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desenvolvimento capitalista. Nesse sentido, o dinheiro funciona como um
instrumento para tornar os governos mais receptivos as visées e as propostas

veiculadas pelo banco.

No Brasil, a atuagdo da entidade comegou em 1949, quando o pais contraiu
o primeiro empréstimo. A excegdo dos anos de 1953 a 1964 — quando um acumulo
de tensdes com o governo federal resultou no declinio da sua carteira, a ponto
de nenhum financiamento ter sido autorizado entre 1960-64 (GONZALEZ et al,
1990; MASON; ASHER, 1973; KAPUR; LEWIS; WEBB, 1997) —, a carteira da instituicdo
s6 fez crescer e se expandir no pals, ainda que de forma irregular e com
destinacfes variadas. Historicamente, o pais & o terceiro maior mutuario, atras

apenas da india e da China.

Este artigo analisa a atuagao politica do Banco Mundial no Brasil no periodo
de 1990 a 2020, com base na documentagao da propria instituicdo, com destaque
para as Estratégias de Assisténcia ao Pals. Trata-se da documentacao mais
importante para se entender as relacGes entre o banco e os paises clientes. O
trabalho tem cinco objetivos: primeiro, entender as razées que levaram o banco
a emprestar cada vez mais para estados e municipios entre 2008 e 2014; segundo,
evidenciar qual foi a importancia atribuida a austeridade fiscal e as reformas
neoliberais na agenda da instituicdo; terceiro, destacar como o “combate a
pobreza extrema” foi acionado como retérica e mecanismo de legitimagédo da
agenda neoliberal; quarto, problematizar as relagdes do Banco Mundial com o
setor privado e as organizacdes da sociedade civil que sao “parceiras” da
instituicao, e, por ultimo, discutir a importancia decisiva das atividades de

aconselhamento, consultoria e analise no modus operandi do banco no pais.

Inicialmente, o artigo apresenta a carteira de empréstimos do Banco
Mundial no Brasil, detalhando a sua alocacao setorial, 0 montante autorizado e o
numero de operacdes contratado pelos entes federativos. Em seguida, analisa as
estratégias para o pais, enfocando trés subperiodos: de 1990 a 2002 (governos
Collor de Mello, Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso), de 2003 a 2016
(governos Lula da Silva e Dilma Rousseff), de 2017 a 2020 (governos Michel Temer

e Jair Bolsonaro). Ao final, uma breve conclusio.

" Este artigo sintetiza uma discussao que é extensamente desenvolvida em Pereira (2022).
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Seguindo o dinheiro

Qualquer analise qualitativa das estratégias de assisténcia do Banco
Mundial para o Brasil requer um exame previo da carteira da entidade? Nesse
sentido, a tabela 1 apresenta a carteira de emprestimos autorizados para o pais
no periodo de 1990 a dezembro de 2020, tanto em valores, como em numero de

operacoes, distinguindo-os conforme a sua finalidade principal.

Em primeiro lugar, constata-se que o acumulado da carteira € de US$ 45,9
bilhdes, em 315 operagdes. Ou seja, na media, o banco autorizou US$ 1,48 bilhdo
por ano. Em comparacdo ao Orgcamento Geral da Unido de 2019 (R$ 3,2 trilhdes),

pode-se afirmar que o peso econdmico do banco no pais & pequeno.

Em segundo lugar, do total de 315 operacdes financeiras, 145 foram
contratadas pela Unidao (46%), 147 por estados (47%), e 23 por municipios (7%). Em
valores, este e o grande diferencial do Brasil em relagdo a todos os demais paises
da Ameérica Latina: a importancia de estados e, em menor grau, municipios como

clientes do Banco Mundial.

Em terceiro lugar, US$ 13,4 bilhGes foram empréstimos de ajuste
(adjustment loans), que constituem uma modalidade de financiamento cujo
objetivo e apoiar a adogao de determinadas politicas governamentais — por isso,
integram a categoria de empréstimos baseados em politicas (policy-based loans),
e nao emprestimos para projetos especificos, como € o caso da maioria dos
creditos concedidos. Os empréstimos de ajuste carregam condicionalidades
(exigéncias) mais ou menos amplas e pressdes informais que visam apoiar ou
induzir mudancgas na politica macroeconémica em politicas publicas especificas

no arcabougo juridico ou na propria estrutura da administragéo publica (BABB,

2 0O Banco Mundial é constituido pelo Banco Internacional para a Reconstrugdo e o

Desenvolvimento (BIRD), criado junto com o Fundo Monetario Internacional (FMI) na conferéncia
de Bretton Woods, em 1944, e pela Associagdo Internacional de Desenvolvimento (AID), criada
em 1960. Com o tempo, outras organizag8es associadas ao Banco Mundial foram criadas, dando
origem ao Grupo Banco Mundial (GBM). Sao elas: Corporagdo Financeira Internacional (CFl),
Centro Internacional para Conciliagdo de Divergéncias em Investimentos (CICDI) e Agéncia
Multilateral de Garantias de Investimentos (AMGI). O BIRD concede empréstimos ao setor publico
de palses de renda per capita média e média-baixa, captando recursos em mercados de capital
e emprestando a seus clientes em condigdes proximas as do mercado financeiro internacional
(hard loans). Ja a AID efetua doacgdes (grants) e empréstimos de longo prazo sem juros (soft
loans) ao setor publico de paises de renda per capita baixa. A principal fonte de financiamento
da AID séo as doagOes voluntarias negociadas periodicamente entre paises ricos. O Brasil sempre
foi cliente apenas do BIRD.
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2009; CARROLL, 2010; ENGEL, 2010; HARRISON, 2004; WOODS, 2006). Observa-se
o grande peso dos emprestimos de ajuste na carteira para o Brasil, representando
quase 30% do financiamento para a Unido e os estados, e quase 56% para
municipios. Tal dado é muito relevante, pois mostra o interesse dos governos
subnacionais em contratar empréstimos para reformar politicas publicas ou

mesmo setores da administragao publica.®

Tabela 1. Emprestimos do Banco Mundial autorizados para o Brasil, conforme sua
finalidade principal (mar 1990 a dez 2020), Milh&es de ddlares
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Finalidade principal Brasil % Unido % Estados % Municipios %
Ajuste de politicas 13.481,37 29,3 5.289,92 27,8 6.996,45 29,6 1195 55,7
Transporte 7.319,46 16,4 1.608,52 8,5 5.633,94 23,6 17 8,3
Gest&o publica 2.568,94 5,8 743,66 39 1.626,77 6,9 198,51 9.3
Agua e saneamento 3.046,18 6,8 1.112,81 8.8 1.912,55 8,2 20,82 1,0
Desenvolvimento rural 2.605,8 5,8 423,2 2,2 2.182,6 9.3 0 0
Energia 2.002,67 4,5 2.002,67 10,5 0 0 0 0
Educacdo 2.119,25 4,8 1.488,15 7,8 501,1 2,1 130 6,1
Meio ambiente 1.970,43 4,4 1.141,09 6,0 7 33 57,64 2,7
Saude 1.618,45 3,6 1.588,45 8,4 30 0,1 0 0
Financas publicas 1.917 43 0 0 1.917 8,2 0 0
Multissetorial 1.610,45 &5 1,9 0 1.358,55 5,8 250 11,0

Desenvolvimento do

- 1.406,55 3,2 1.406,55 7,4 0 0 0 0
setor privado
Assisténcia social 227725 50 227725 T4 0 0 0 0
(combate a pobreza)
Habitacdo 991,52 2,2 506,52 2,7 485 2,1 0 0
Desenvolvimento 57536 13 0 0 335,3 14 24006 12
urbano
Ciéncia e tecnologia 305,7 0,7 305,7 1,6 0 0 0 0
Assisténcia técnica 89,95 0,2 73,75 0,4 16,2 0,1 0 0
Microcrédito 50 0,1 50 0,3 0 0 0 0
TOTAL 45.956,33 100 20.020,14 100 23.667,16 100 2.269,03 100

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021, com base em
https://financesapp.worldbank.org/summaries/ibrd-ida/#ibrd-len/countries=BR/

Ja a tabela 2, por sua vez, apresenta os emprestimos autorizados para o
Brasil (em valores e nUmero de operacdes) de 1990 a 2020. Novamente, os dados
sao muito reveladores. Observa-se que foi durante o governo de Lula Inacio Lula
da Silva que a atividade financeira do banco foi mais intensa como um todo (38%),

bem acima daquela ocorrida durante os governos de Fernando Henrique Cardoso

3 E importante esclarecer que, durante o periodo 1990-2020, o Banco Mundial modificou algumas
vezes a nomenclatura dos setores e temas segundo os quais 0os empréstimos sao classificados,
razdo pela qual adotei a nomenclatura mais recente. Em segundo lugar, o banco dilui os
empréstimos de ajuste em diferentes setores ou destinagdes, ao passo que optei por concentra-
los em uma rubrica especifica, exatamente para chamar atengao para a sua importancia relativa.



https://financesapp.worldbank.org/summaries/ibrd-ida/#ibrd-len/countries=BR/
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(FHC) (22,7%) e Dilma Rousseff (22,7%). Igualmente, foi durante o governo Lula
gue a Unido contratou mais empreéstimos do banco, ao contrario do que sugeria
o discurso oficial da época. Por outro lado, considerando o tempo de mandato, o
governo Dilma foi o de menor contratagdo de empréstimos pela Unido -
chegando a um patamar irrelevante —, mas foi durante o seu mandato que a
carteira da instituicdo junto aos estados chegou ao maximo historico,
ultrapassando a fatia contratada pela Unido durante os governos dos demais

presidentes p6s-1989.

Outro dado relevante é que os empréstimos do Banco Mundial para o Brasil
se concentraram nos estados (53%) — puxados pela alta ocorrida durante os
mandatos de Lula e Dilma —, depois na Unido (42%) e, por fim, em municipios
(5%), envolvendo um conjunto significativo, mas seleto, de relacdes entre a
instituicao e setores da burocracia, elites politicas e agentes econdmicos privados

estabelecidos em praticamente todo o palis.

Ainda chamam atencao a queda aguda da carteira durante o governo Temer
— mas com relevante atividade de assessoria por parte do banco sobre ajuste
fiscal (BANCO MUNDIAL, 2017b) — e a recuperacao timida durante os dois
primeiros anos do governo Bolsonaro, em larga medida puxada pelo empréstimo
de US$ 1 bilhdo autorizado em outubro de 2020 para reforgar o Bolsa Familia, ja

no contexto da pandemia da covid-19.#

Tabela 2. Emprestimos do Banco Mundial aprovados para o Brasil
(marco de 1990 a dezembro de 2020), Milh&es de ddlares

Collor Itamar FHC Lula Dilma Temer Bolsonar Total
(1990-  (1993- (1995- (2003-10) (2011-16) (2016-18) o
93) 94) 2002) (2018-20)
Uniao
Empréstimos 1.885 7571 7.556,41 7.714,04 536,32 532,33 1.038,94  20.020,14
N° de operacdes 8 6 49 56 18 B 8 145
Estados
Empréstimos 586 1.033,5 2.902,9 8.367,91 9.511,28 300 965,57 23.667,16
Ne de operagdes 4 7 36 58 34 2 6 147
Municipios
Empréstimos 0 0 0 1.379,91 388,82 198,3 302 2.269,03
N° de operacdes 0 0 0 14 4 2 3 23
Total
Empréstimos 2471 1790,6 10.459,16 17.461,86 10.436,42 1.030,63 2.306,51 45.956,33
N° de operagdes 12 13 85 128 56 9 12 315

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021, com base em
https://financesapp.worldbank.org/summaries/ibrd-ida/#ibrd-len/countries=BR/

* Empréstimo n? 9172-BR [https://projects.worldbank.org/en/projects-operations/project-
detail/P174197?lang=en].
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Por fim, a tabela 3 informa o montante de compromissos financeiros
autorizados ao Brasil no periodo de 1990 a 2020. Claramente, pode-se ver que O
fluxo de emprestimos a Unido praticamente zerou em 2007-08, quando, entao, o
Banco Mundial redirecionou a sua carteira aos estados. Como se vera adiante, tal
guinada nao se deu por oposicdo do governo federal, mas com o seu apoio ate
2014.

Tabela 3. Compromissos financeiros do Banco Mundial autorizados para o Brasil
(mar 1990 a dez 2020), Milhdes de dolares
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Anos Unido Estados  Municipios TOTAL
1990 835 835
1991 505 505
1992 545 586 1131
1993 5871 423,5 1.010,6
1994 170 610 780
1995 152 310 462
1996 672 268 940
1997 755 945,6 1.700,6
1998 695,5 802 14975
1999 1.331,5 150 14815
2000 147757 295,6 177317
2001 1190 209,45 1.399,45
2002 1.197,79 3231 1.520,89
2003 1.021,21 150 46 117,21
2004 1.694,82 102,3 24,08 1.821,2
2005 1182,92 311,95 57,64 1.552,51
2006 1.162,33 420 1.582,33
2007 50,25 5.8 50,03 136,18
2008 139,96 3.273,7 113,16 3.526,82
2009 1,570,23 1.161,9 44 2.776,13
2010 892,32 2.912,16 1.045 4.849,48
201 389,63 485 874,53
2012 32,28 4.400,28 150,82 4.583,38
2013 2.676,2 2676,2
2014 77,92 1.429,8 1.507,72
2015 43,48 320 150 513,48
2016 9,25 200 88 297,25
2017 311,33 50 198,3 559,63
2018 221 250 471
2019 616,77 616,77
2020 1.038,94 298,8 302 1.639,74

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021, com base em
https://financesapp.worldbank.org/summaries/ibrd-ida/#ibrd-len/countries=BR/

Estrategias do Banco Mundial para o Brasil
A analise que se segue se baseia em documentagao do proprio banco, com

destaque para as Estratégias de Assisténcia ao Pals (EAPs)® produzidas no

® Na edigdo de 2008, a nomenclatura mudou para Estratégia de Parceria com o Pais (EPP) e, em
2017, mudou novamente para Estrutura de Parceria com o Pais (EPP).
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periodo®. Volumosa e bastante complexa, esta documentacdo é a mais relevante
na relagdo da instituicao com os mutuarios, pois € nela que o banco avalia a
economia nacional, emite prognosticos em diversas areas e apresenta a sua
agenda de politicas, discriminando quais agdes pretende desenvolver e com qual
grau de prioridade.” Ao longo da implementacdo de cada EAP, ha reunides de
monitoramento e avaliagado do banco com autoridades nacionais. Revestido com
uma linguagem tecnica, trata-se de um documento politico, na medida em que
apresenta diagnosticos e orientagdes que pretendem incidir sobre a distribuicao

do fundo publico e as relagdes de poder na sociedade.

De 1990 a 2002 — governos Collor, Itamar e FHC

A instabilidade macroeconémica e a crise politica que marcaram os anos
de 1990 a 1994 impactaram negativamente a expectativa do banco, expressa na
EAP 1993, quanto ao volume de financiamento que seria contratado. Ainda assim,
a EAP fixou as duas faces da mesma moeda que orientariam a acao do banco ao
longo da decada: ajuste fiscal e liberalizagdo econbdmica, por um lado, e politicas
focalizadas de alivio da pobreza extrema, por outro (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 22;
BANCO MUNDIAL, 2004, p. 8). Ao fazé-lo, seguia o seu programa politico mais
geral, expresso nos Relatorios sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990 e 1991
(BANCO MUNDIAL, 1990, 1991; PEREIRA, 2010, 2015).

A EAP seguinte foi aprovada em junho de 1995, ja sob a vigéncia do Plano
Real. O clima de confianca era bastante diferente, ja que o governo FHC era visto
como “mais reformista” (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 1), e a estabilizacao monetaria
parecia imune ao efeito de contagio da crise mexicana, detonada em dezembro
de 1994.

A agenda para o Brasil englobava reformas macroecondmicas e setoriais

(como o aprofundamento da liberalizacdo comercial, um extenso programa de

¢ As edicdes do periodo datam de 1993, 1995, 1997, 2000, 2003, 2008, 2011 e 2017. Exceto a edigio
de 1993, todas as demais estdo abertas a consulta publica e disponiveis em
https://documents.worldbank.org/pt/publication/documents-
reports/documentlist?display_title=country%20assistance%20strategy&displaytitle_select=allw
ords&srt=docdt&order=desc&count_exact=Brazil [acesso jan 2021].

A partir de 1997, a documentacao passou a incluir o planejamento da Corporagdo Financeira
Internacional no pais, que empresta diretamente a empresas e também lhes fornece consultoria.
O papel da CFl ndo sera discutido aqui.
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privatizacGes, ampla desregulamentacao da economia, liberalizacao do mercado
de trabalho, reforma da seguridade social, etc.), reforma da administracao publica,
reducao da pobreza extrema, formacdo de “capital humano” e melhoria da
infraestrutura. Com base nesta agenda, o banco formulou a sua estratégia de
assisténcia em cinco pontos: 1) apoiar as reformas estruturais nos niveis federal
e estadual; 2) dar suporte a reducdo direta da pobreza extrema, mediante
programas de salde, educagao, desenvolvimento rural e urbano; 3) financiar a
expansao da infraestrutura; 4) apoiar e consolidar a gestdo de recursos naturais e
do meio ambiente, e 5) fortalecer a implementagdo de projetos e acelerar o ritmo
de desembolsos (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 15). O ajuste fiscal do Estado brasileiro
era visto como necessario para a manutencdo da estabilidade monetaria e
elemento de medicdo do compromisso reformador dos governos federal e
estaduais. A reducao da pobreza extrema, tida como o objetivo central da
assisténcia (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 13), decorreria da estabilizacdo econdmica,
das reformas estruturais e da redefinicdo das politicas setoriais, o que “criaria o
ambiente para um crescimento amplo e eficiente liderado pelo setor privado e
forneceria o contexto para politicas anti-pobreza com foco na formacgéo de
capital humano” (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 13). A luta contra a pobreza

funcionava, assim, para legitimar a agenda neoliberal.

O deslocamento da carteira do banco para os estados apareceu como
diretriz nesta edigao. A leitura do banco era de que a Constituicdo Federal de 1988
havia reconfigurado o pacto federativo em favor da descentralizacao, atribuindo
uma série de novas obrigacdes aos estados em matéria de politicas sociais,
infraestrutura e meio ambiente. Por isso, “a EAP propde uma mudancga no sentido
de concentrar o dialogo sobre politicas e o trabalho de assessoria, bem como os

emprestimos, aos estados” (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 1).

O Banco Mundial avaliava que mais da metade do gasto publico ocorria em
ambito estadual e projetava, entdo, um ciclo abrangente de privatizagdes
estaduais, em paralelo ao programa de privatizacdo federal (BANCO MUNDIAL,
1995, p. 8).

Segundo a EAP 1995, a assisténcia do banco mudaria “cada vez mais para
os estados” (BANCO MUNDIAL, 1995, p. 16), o que requereria: a) identificar as
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prioridades de reforma e linhas de acao; b) autorizar creditos que servissem como
veiculos para reformar a estrutura institucional subnacional, e c) emprestar a
governos estaduais comprometidos com o ajuste fiscal. Para estados com baixa

credibilidade, o banco emprestaria por meio de empréstimos federais.

Embora o dinheiro figurasse claramente como veiculo de apoio ou indugéo
a determinadas politicas, a EAP 1995 reconhecia que os empreéstimos do banco
eram “modestos em relagdo as necessidades do pais”, razdo pela qual “o conselho
de politicas deve sempre ser um elemento proeminente do relacionamento”

(BANCO MUNDIAL, 1995, p. 1).

Na EAP seguinte, aprovada em junho de 1997, a centralidade das fungdes
de aconselhamento e assisténcia técnica foi mais uma vez ressaltada, agregando-

se, entdo, o reconhecimento do papel catalisador que o banco poderia cumprir:

O valor agregado do Grupo Banco Mundial ao esforco de
desenvolvimento do Brasil é impulsionado muito mais pelas
contribuicdes como um catalisador para reforma e para
investimentos prioritarios em areas onde o Banco pode transmitir
sua experiéncia global, bem como inovacdo, e menos pela
contribuicdo financeira direta a esta grande e dindmica economia.
(BANCO MUNDIAL, 1997b, p. 14)

Coerente com o reconhecimento da importancia muito mais politica e
intelectual do que financeira da sua atuacao no pais, o banco qualificou o seu
relacionamento com o Brasil como uma “parceria” em prol de interesses comuns.
Nesse sentido, assinalou que o programa de assisténcia (financeira e nao
financeira) expressava um processo gradual de seletividade, que levava em conta
as vantagens comparativas do banco, incluindo o seu papel como catalisador de
acdes em prol do crescimento econdmico e da reducao da pobreza. O avango
das reformas neoliberais foi, mais uma vez, reafirmado, destacando-se o
aprofundamento da austeridade fiscal, principalmente dos estados, mediante

emprestimos de ajuste e programas estaduais (BANCO MUNDIAL, 1997b, p. 1).

A guinada da carteira de empreéstimos aos estados prosseguiu, sinalizando
que o banco continuaria a trocar opinides com o governo federal sobre
empréstimos para investimento diretamente aos estados, os quais receberiam
garantias do governo federal e seriam monitorados pelo banco, que, por sua vez,

calibraria os desembolsos conforme avancgasse o ajuste fiscal. Desse modo, “os
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esforcos de reforma seriam medidos pelo progresso no aumento do superavit
primario” (BANCO MUNDIAL, 1997b, p. 18).

A EAP 1997 também destacou a centralidade das funcbes de
aconselhamento, assisténcia técnica e assessoria intelectual. Especificamente, o
banco planejava focar em sete grandes areas de consultoria: 1) reformas
estruturais e da gestdo publica (qualidade e eficiéncia do gasto, seguridade social,
legislacao trabalhista, privatizacbes, marcos regulatorios); 2) alivio da pobreza
rural e urbana (com foco no Nordeste); 3) educagéo (formagdo de professores,
educacado infantil, papel do setor privado); 4) monitoramento de indicadores
macroecondmicos; 5) delimitacao das questbes de longo prazo do
desenvolvimento (exportagdes, competitividade, finangas publicas, etc.); 6)
revisbes de despesas publicas para reforcar e monitorar as reformas
administrativas estaduais, e 7) divulgacdo de experiéncias de reforma brasileiras
e internacionais (BANCO MUNDIAL, 1997b, p. 18-19).

Em marco de 2000, o banco aprovou uma nova EAP, a ultima do periodo

do periodo 1990-2002. Reiterando o apoio ao governo FHC, assinalou que:

No passado recente, o Brasil fez avangos impressionantes em seu
programa de reforma econdmica e social em diregcdo a uma
economia moderna, dirigida pelo setor privado e integrada aos
mercados internacionais. Isso inclui rapido progresso do programa
de privatizacao, fortalecimento adicional e modernizagdo do setor
bancario privado e grande impulso para melhorar a educagao. O
Governo respondeu de forma muito eficaz a uma série de choques
externos nos ultimos dois anos. (BANCO MUNDIAL, 2000, p. i)

Por outro lado, segundo o banco, o pais ndo estava imune a choques
externos e internos, razao pela qual tinha de avancar ainda mais nas reformas

estruturais e microecondmicas restantes, a fim de reduzir o “custo Brasil”.

Segundo essa EAP, no Brasil “o papel financeiro do banco € pequeno, mas
ndo insignificante” (BANCO MUNDIAL, 2000, p. 26), quando se tinha em vista o
grosso do investimento para o setor publico, principalmente em estados mais
pobres. De todo modo, mais importante do que o financiamento em si era a
combinacdo de crédito e consultoria “em areas onde o governo tem fortes

compromissos com reformas importantes” (BANCO MUNDIAL, 2000, p. 26).
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Mais uma vez, o banco assinalou que o seu programa seguia criterios de
seletividade, que levavam em conta o carater essencial da cada acdo (sua
importancia e custo) para se avancar nos objetivos gerais, levando em
consideragdo: a) a coeréncia com os objetivos do governo, tal como expressos no
Plano Plurianual (PPA) de 2000-03; b) o papel estratégico ou catalitico da acdo em
favor das reformas, e c) uma vantagem comparativa clara do banco, tendo em

vista o mix de suas possiveis agdes (BANCO MUNDIAL, 2000, p. 30-31).

Um tema novo em relacdo as EAPs anteriores foi a relagdo do banco com
organizacdes da sociedade civil® E interessante destacar que a colaboragdo
operacional dessas entidades (principalmente ONGs) em projetos governamentais
financiados pelo banco aumentou gradativamente, a nivel global, desde o inicio
da decada de 1990, a medida que os Estados se retiravam da prestacdo de
servicos publicos nas areas social e ambiental, terceirizando-os a ONGs
(DEZALAY; GARTH, 2002; KAMAT, 2004; NELSON, 1995). No Brasil, ndo foi diferente
(IBGE, 2004). Tal colaboracdo, segundo o banco, assumia diversas formas
dependendo da area tematica e do tipo de projeto, incluindo: a) a contratagéo de
peritos das organizacbes sociais para monitorar e avaliar projetos; b) o
financiamento a elas por meio de pequenas doagdes; c) a representacao de tais
organizacdes em conselhos decisorios de projetos, e d) o convite a elas para que

coadministrassem a implementacao de projetos (BANCO MUNDIAL, 2000, p. 30).

De 2003 a 2016 — governos Lula e Dilma

A EAP seguinte data de dezembro de 2003 e se refere ao periodo 2004-07.
Segundo ela, “o avango das reformas nos ultimos oito anos proporcionou uma
base solida para o novo governo”, sendo que “a nova administragdo federal se
comprometeu com a austeridade fiscal, com o estabelecimento de metas de
inflagdo e com o cumprimento dos contratos da divida” (BANCO MUNDIAL, 2003,
p. 17). Ademais, dizia o banco, a “credibilidade” do governo Lula havia se firmado
gracas a implementacdo da previdéncia social. Ao mesmo tempo, a instituicao

salientou a orientagcdo do novo governo em promover um crescimento mais

8 O Banco Mundial utiliza a expresséo “organizagdes da sociedade civil” para designar qualquer
entidade privada, de cunho representativo ou nao, sem fins lucrativos.
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equitativo e acelerar o progresso social. Assim, para o banco, “o compromisso do
governo com a estabilidade econdmica e a agenda de reformas e muito firme. [...]
a combinacdo de disciplina macroeconémica, reformas estruturais e politicas
sociais eficazes pode levar a um ciclo virtuoso de melhor qualidade de vida para

todos no medio prazo” (BANCO MUNDIAL, 2003, p. 46).

A primazia do ajuste fiscal atravessou toda a EAP 2004-07, salientando que,
com a Lei de Responsabilidade Fiscal (aprovada em 2000), o foco passou da mera
garantia do equilibrio fiscal para uma maior sustentabilidade e qualidade do
ajuste, em conjunto com a implantacao do regime de metas de inflacao. Assim,
“‘com uma gestao fiscal e monetaria responsavel e o continuo fortalecimento das
normas e instituicdes fiscais, o Brasil ampliara progressivamente a sua reputagao
e credibilidade”. Ao mesmo tempo, para o banco, seria fundamental quebrar a
“rigida estrutura do orgamento governamental”, decorrente da “ampla vinculagao
de receitas e das elevadas despesas obrigatorias”, por meio, por exemplo, da
desvinculacdo das receitas da Unido e de mudancas na legislacao do

funcionalismo publico (BANCO MUNDIAL, 2003, p. 43).

Mais uma vez, o banco reconheceu que, como emprestador, a sua carteira
ndo era significativa no pais: “O Brasil € a nona maior economia do mundo. Os
emprestimos do Banco Mundial para o pais representam somente cerca de 0,4%
do PIB e menos de 4% do financiamento externo”. Dai, novamente, a reafirmagéo
das vantagens comparativas da instituicdo, como “a transferéncia de
conhecimento” e o “dialogo politico”. Além disso, o banco teria a habilidade de
“fortalecer a capacidade institucional” (inclusive por meio de capacitagdo de
técnicos), fornecer financiamentos competitivos e flexiveis e catalisar recursos de
fontes diversas (BANCO MUNDIAL, 2003, p. 64-65). Pode-se depreender da EAP
2004-07 que os empreéstimos cumpriam um papel politico ao induzirem ou
potencializarem reformas de politicas publicas. Nas suas proprias palavras: “o
valor real dos empreéstimos do Banco se revela quando 0s seus recursos prestam
assisténcia a politicas, programas ou projetos que implicam em melhor qualidade
das despesas publicas, bem como em aprimoramentos e reformas das politicas”
(BANCO MUNDIAL, 2003, p. 65).
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A EAP 2004-07 orientou a acao do Banco Mundial segundo o conceito de
seletividade programatica, definida como a relevancia de uma intervencao para
as metas de longo prazo do pais (definidas no PPA), em vez de objetivos setoriais
mais limitados. Em lugar de intervencdes uUnicas e isoladas, a instituicdo apoiaria
um conjunto de iniciativas articuladas em varios setores, buscando gerar efeitos
multiplicadores ao catalisar recursos de varias fontes. Orientado para resultados,
tal enfoque priorizaria projetos em que o banco tivesse vantagens comparativas
e demonstrassem contribuicdes mensuraveis para 0s objetivos estabelecidos
(BANCO MUNDIAL, 2003, p. 66-67).

A seletividade programatica focalizou, entdo, em cinco grupos de
atividades: 1) manutengdo do papel central dos empréstimos de ajuste (até 50%
do limite total) para atender as necessidades de financiamento do balanco de
pagamentos e apoiar a realizagdo das reformas estruturais; 2) novos programas
setoriais financiados por multiplas fontes em um fundo uUnico (SWAPs), o que
daria maior flexibilidade aos desembolsos e poderia mais facilmente ser atrelado
a resultados mensuraveis; 3) apoio a estrategias multissetoriais, rural e urbana,
nos niveis estadual e municipal, incluindo, por um lado, transformar a articulacao
com os governos estaduais em estratégias amplas de reforma e, por outro lado,
priorizar a conversdao dos municipios em clientes; 4) dar continuidade as
atividades analiticas e de consultoria, envolvendo atores locais, e 5) consolidar a
atuagado no Nordeste e aumentar o foco na regido Norte (BANCO MUNDIAL, 2003,
p. 12-13).

Para calibrar a dosagem de empréstimos conforme a implementagado das
reformas e politicas esperadas, o banco assinalou que utilizaria indicadores de
desempenho mais flexiveis, dada a complexidade da arquitetura institucional
envolvida. O desempenho do governo seria objeto de revisdes semestrais entre o
banco e representantes do Planejamento e da Fazenda (BANCO MUNDIAL, 2003,
p. 99).

Em maio de 2008, o banco aprovou a Estratégia de Parceria com o Pais
(EPP) referente a 2008-11. O relatério destacou que o Banco Mundial atuava em
nichos especificos, emprestando cerca de US$ 2 bilhdes por ano, em uma

economia cujo PIB era de US$ 1 trilhdo e onde o BNDES fornecia cerca de US$ 35
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bilhdes por ano. Reconheceu-se, entao, que a atuacao do banco seria seletiva,

mas sob novo enquadramento:

- O Banco nao deve participar de areas nas quais o Brasil possui
conhecimento e capacidade de administragéo proépria;

- O Banco nao pode atuar como um “governo paralelo” no Brasil,
engajando-se em todos os desafios enfrentados pelo Pals;

- O trabalho analitico do Banco precisa se concentrar menos em
“0 qué” e mais em “como”, e na melhor interagao das atividades
de transmissdo de conhecimento, de empréstimo e naquelas
financiadas por fundos fiduciarios; e

+ O Grupo Banco Mundial deveria enfocar principalmente os
desafios estruturantes de longo prazo, para 0s quais o Brasil
ainda ndo encontrou solucdes e a experiéncia internacional pode
ter especial valor, que foram identificados pelos lideres
brasileiros como desafios paradigmaticos. (BANCO MUNDIAL,
2008, p. 17-18, grifo nosso)

O trecho citado reflete uma postura essencialmente pragmatica com o
objetivo de preservar um grande cliente, em um contexto de manutencao firme
do chamado tripé macroeconémico (baseado em superavits primarios, metas de
inflacdo e cambio flutuante), crescimento da economia brasileira (em 2008, o pais
obteve o “grau de investimento” atribuido por agéncias de classificagao de risco),
grande volume de reservas internacionais (passando de US$ 32 bilhdes em 2002
para US$ 206 bilhdes no final de 2008), afirmacao politica do pais diante da banca
multilateral (simbolizada na devolugdo de recursos e quitacao antecipada da
divida com o FMI em 2005-06) e protagonismo diplomatico do Brasil nas relacdes
internacionais. A percepgao da instituicdo era clara: “o risco para o Banco de nao
adotar uma nova abordagem flexivel em um dos nossos maiores clientes de renda
media e a irrelevancia” (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 6).

A EPP 2008-11 ressaltou o fato de que, no quadriénio anterior, 0s
emprestimos para a Unido haviam predominado, principalmente em grandes
operacOes de ajuste. Agora, porém, a conjuntura econémica havia mudado e o

governo federal requeria do banco um novo programa:

Com o rapido aumento de suas reservas cambiais, o Governo
deseja que o enfoque do programa da instituicdo mude na direcao
de: (a) um solido programa de assisténcia técnica, de tamanho
relativamente modesto, no nivel federal; e (b) um grande programa
de financiamento com os estados, que atenda as suas prioridades
e em conformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Este
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novo programa, voltado predominantemente para os estados, é
caracterizado por um “senso de oportunidade baseado em
principios” no qual os governadores que estiverem interessados
em trabalhar com o Banco definem suas prioridades e a instituicéo
respondera apresentando um conjunto bem articulado de
principios (apoiados em trabalho analitico e experiéncia no Brasil e
no estrangeiro). (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 5)

Embora o giro do Banco Mundial aos estados tenha comecado durante os
governos Itamar e FHC — ao que parece, muito mais por iniciativa da institui¢do —
, foi durante o segundo mandato de Lula que houve uma verdadeira guinada, em
resposta a demanda federal. De fato, sem o engajamento dos ministérios da
Fazenda e do Planejamento, ndo seria possivel ao banco deslocar a sua carteira
nessa magnitude, pois sao estes orgaos que estabelecem o equilibrio entre os
emprestimos para os trés niveis da federacgao, a prioridade a ser atribuida as
demandas de financiamento e assisténcia tecnica de todos os ministéerios, bem
como as normas de envolvimento do banco com as administragdes subnacionais

(BANCO MUNDIAL, 2008, p. 23-24).

Ademais, segundo o Banco Mundial, os emprestimos aos estados podiam
servir como veiculos para planejar e dar vazao a grandes programas federais nas
areas de saude, educacgao, energia, meio ambiente e gestdo de recursos hidricos.
Assim, iniciativas estaduais apoiadas pelo banco seriam vistas por tais ministérios
como “uma excelente oportunidade para expandir os seus programas nacionais,

que a instituicao ajuda com frequéncia a planejar” (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 25).

Alem dos estados, foi nesta EPP 2008-11 que apareceu, pela primeira vez,

uma diretriz clara sobre o relacionamento do banco com municipios:

O Governo Federal especificou que o Banco podera se envolver
com 0s municipios apenas em circunstancias especiais [...], quando
houver externalidades significativas [..] e quando o projeto gerar
receita para o municipio. De modo geral, o governo ndo deseja que
0 Banco conceda empréstimos aos municipios quando houver
recursos internos disponiveis. (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 26)

Segundo o banco, a sua atuacao junto a municipios se concentraria na
reforma da gestdo publica e no aumento da competitividade municipal pela
atracao de capitais, assim como na adogdo de mecanismos orientados para

resultados na oferta de servigos urbanos.
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A importancia das Atividades de Analise e Assessoria (AAA) era decisiva na
relacdo com o Brasil, mas, “a medida que o pals muda, 0 mesmo ocorre com a
natureza dessa atividade” (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 29). E bastante evidente
aqui a mudanca de tom e enfoque, menos indutivo e diretivo e mais colaborativo,
vendo tais atividades como forca auxiliar das prioridades do governo que
estivessem em linha com a agenda do proprio banco. Assim, dizia a EPP 2008-11,
“como uma resposta a constante demanda do Brasil, sera atribuida maior énfase
as atividades de AAA que abordam como a politica deve ser implementada e
menos o que deve ser feito” (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 29). O aconselhamento
era entendido como ativo estrategico, a ser calibrado em “questdes estratégicas
de conteudo politico altamente sensiveis [..] nas quais o governo brasileiro
valoriza a combinacdo do conhecimento e do ‘selo de aprovacao’ do Banco”
(BANCO MUNDIAL, 2008, p. 29).

Outra questdo relevante levantada pela EPP 2008-11 foi a importancia da
relagdo com o Brasil como um elemento de inovacao institucional para o proprio
banco, em matéria de instrumentos financeiros, condicdes de empréstimo mais
flexiveis, uso de moeda local, assisténcia técnica a estados para que
convertessem partes de sua divida em dolares para real (como no caso do RJ),
projetos com liberacao de resultados com base em resultados, mais agilidade
entre a idealizagdo dos projetos e sua implementacao, além de empréstimos a

estados e municipios sem garantias soberanas (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 29-30).

O Banco Mundial (2008, p. 14-15) continuou advogando a mesma agenda de
liberalizacdo econbmica e reforma do Estado, centrada na manutencdo da
austeridade fiscal, no aumento da eficiéncia do gasto publico — “fazer mais com
menos”, segundo o cliché —, na desregulacao do mercado de trabalho e na
reducao do “custo Brasil” (diminuicdo dos custos para se fazer negocios). Com a
guinada forte para estados e municipios, um leque imenso de possiveis acdes

nessa direcdo se abriu.

Por fim, a EPP 2008-11 apresentou possivel apoio do Banco Mundial a
algumas iniciativas da politica externa brasileira no ambito da cooperacao sul-sul
— comumente vista como contraponto as instituicdes de Bretton Woods -, ligadas

a temas, como o combate a febre aftosa e a gripe aviaria na regido, a difusdo de
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agrocombustiveis e a tecnologia agricola na América do Sul e na Africa, a difuséo
de programas de transferéncia condicional de renda (tendo o Bolsa Familia como
exemplo bem-sucedido) e investimentos no programa de Integracao da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Segundo a documentacdo, “a
discussao das modalidades e instrumentos especificos para fortalecer essa
cooperagao estao em andamento no Banco em geral e entre a instituicdo e o

Brasil” (BANCO MUNDIAL, 2008, p. 28).

Outra dimensao desse mesmo esforco consistia na possivel assisténcia do
Banco Mundial para “melhorar a qualidade ambiental e social das operagdes do
BNDES” fora do Brasil, uma vez que esta instituicao financeira era uma importante
protagonista tanto na América do Sul, como na Africa (BANCO MUNDIAL, 2008, p.
28).

Finalmente, até mesmo o apoio a internacionalizacdo de empresas
brasileiras em algumas linhas de acao entrou no rol do GBM, o que mostra que,
enquanto business, a cooperacao para o desenvolvimento podia ser impulsionada

de maneiras muito diversas:

Um importante elemento para que o Brasil se torne global é a
crescente participacdo das empresas nacionais no exterior. Esse
objetivo é apoiado pelo enfoque da IFC [Corporacdo Financeira
Internacional] na assisténcia as empresas brasileiras para entrar
nos mercados estrangeiros, especialmente nos paises da AID (por
exemplo, a Companhia Vale do Rio Doce em Mogambique e o
programa de combate a AIDS da Odebrecht em Angola). (BANCO
MUNDIAL, 2008, p. 29)

Em setembro de 2011 saiu a EPP 2012-15, exaltando os avancos ocorridos

desde 2003 e apontando o Brasil como um grande caso de sucesso:

Na ultima década o Brasil tem feito progresso econdmico e social
admiravel e esta a caminho de um crescimento inclusivo e
ambientalmente sustentavel. Desde 2003 tirou 22 milhdes de
habitantes da pobreza e construiu uma economia estavel, a qual
conseguiu superar com éxito a crise econdémica global de 2008-
2009. E o Unico pais grande de renda média que conseguiu
combinar o crescimento econbmico com a reducdo da
desigualdade. (BANCO MUNDIAL, 2011, p. i, grifo nosso)
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Elencando como desafios centrais a aceleracao do crescimento, a reducao
da desigualdade — a despeito de seu progresso recente, o Brasil permanecia entre
os dez paises mais desiguais — € 0 aumento da sustentabilidade ambiental, o
Banco Mundial assinalou que focalizaria quatro objetivos estrategicos: a)
aumentar a eficiéncia dos investimentos publicos e privados; b) melhorar a
qualidade e expandir a prestacdo de servicos publicos para familias de baixa
renda; c) promover o desenvolvimento econémico regional por meio de politicas
melhoradas e investimentos em infraestrutura, e d) melhorar a gestédo sustentavel
de recursos naturais e atender a crescente demanda mundial de alimentos
(BANCO MUNDIAL, 2011, p. ii).

Mais uma vez, o banco dimensionou o seu tamanho diante da economia
brasileira e assinalou as suas vantagens comparativas como catalisador de

recursos e assisténcia técnica capaz de gerar inovacgdes institucionais replicaveis:

Os emprestimos do Banco Mundial continuaram limitados em
relagdo ao tamanho do Brasil: em 2011 foram equivalentes a 0,3%
total das despesas publicas. Essa restricdo de volume limitou o
potencial do Banco Mundial de ter um grande impacto direto no
desenvolvimento por meio dos seus projetos [...]. Foi tomada entao
uma decisdo consciente para maximizar o papel catalitico e tatico
do Banco Mundial, com uma forte énfase no apoio a intervencdes
inovadoras que, ampliadas, forneceriam beneficios que poderiam
exceder em muito o impacto direto dos projetos originais. (BANCO
MUNDIAL, 2011, p. 13, grifo nosso)

Segundo o documento, a demanda de Brasilia se concentrava em servicos
de consultoria e assisténcia técnica para a elaboracéo de estratégias e programas,
deixando em segundo plano os empréstimos. Ja em relagdo aos entes
subnacionais, o governo federal estaria interessado no apoio do banco “como uma
forma de fortalecer a implementacgao das politicas nacionais, desde a estrutura
de responsabilidade fiscal até programas estrategicos de investimentos sociais e
em infraestrutura” (BANCO MUNDIAL, 201, p. iii). Ou seja, a atuacao da instituicdo

junto a estados e municipios era considerada como um ve/culo da politica federal.

Sobre este ponto, o documento informou que, no quadriénio anterior
(2008-11), trés quartos do total de compromissos haviam ido para estados e, em
menor grau, municipios. Mesmo assim, segundo o Banco Mundial, a instituicao

manteve um forte relacionamento com Brasilia, “tanto diretamente como por
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meio do seu trabalho no nivel subnacional, muitas vezes atuando como agente
do governo federal nos seus esforgcos para melhorar a sustentabilidade fiscal
subnacional e a implementacao de politicas nacionais” (BANCO MUNDIAL, 2011, p.

14, grifo nosso).

De fato, a centralidade das funcbes de aconselhamento e assisténcia
técnica em geral, e na mediacao entre o governo federal e os governos
subnacionais, em particular, atravessa toda a EPP 2011-15. Uma dimensao
estratégica dessas funcdes diz respeito a articulagdo do Banco Mundial com uma
seleta gama de agentes locais, por meio da qual se geram a internalizacao e a
apropriacao (ownership) de determinadas pautas, premissas e categorias, o0 que
potencializa a sua capacidade de persuasao e convencimento (WILLIAMS, 2008).
Como diz o documento: “as intervencdes do Banco Mundial enfocaram a geragao
de conhecimentos e ndo apenas a transferéncia de conhecimentos” (BANCO
MUNDIAL, 2011, p. 13). Em um pals como o Brasil, seria precisamente essa a

principal vantagem comparativa da instituicao:

A reputagcdo de exceléncia técnica e imparcialidade nas
consultorias € o que faz do Banco Mundial um parceiro confiavel
do Governo Federal para negociar com entidades subnacionais [...].
Tal reputagéo e o resultado de um compromisso de longa data de
investimentos voltados para o conhecimento global, mediante
associagado com académicos e peritos locais. (BANCO MUNDIAL,
2011, p. 43)
Ao mesmo tempo, é relevante notar que a articulacao seletiva com agentes
locais trouxe inovagdes operacionais para o proprio banco, como 0s projetos
multissetoriais voltados para resultados e os empréstimos de ajuste municipal

(BANCO MUNDIAL, 2011, p. 13).

A estrutura da EPP 2011-15 tomou como base o programa de governo da
presidente Dilma, definindo quatro objetivos principais: a) aumentar a eficiéncia
dos investimentos publicos e privados a fim de impulsionar a capacidade de
crescimento com a geracao de empregos e renda, principalmente nas regides
mais pobres; b) aumentar a qualidade dos servigcos publicos para familias de baixa
renda e expandir o seu fornecimento por meio de canais publicos e privados; c)

promover o desenvolvimento econdmico regional por meio de politicas publicas,
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investimento em infraestrutura e apoio ao setor privado, e d) melhorar a gestao
sustentavel de recursos naturais, ajudando a atender a crescente demanda global
de alimentos. Para cada um desses objetivos, previu-se um extenso rol de agoes,
sendo que o primeiro deles era o que vertebrava todos os demais e envolvia um
detalhado programa de reformas na gestdo fiscal e no setor publico,
principalmente em estados e municipios, associado a ampliacdo de parcerias

publico-privadas (PPPs) (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 17-18).

Salientando que o seu programa, no Brasil, trabalhava com todas as esferas
de governo, o setor privado e a sociedade civil, o Banco Mundial reafirmou que
seus recursos seriam empregados conforme os seguintes principios: flexibilidade,
seletividade, inovagao (“apoio a investimentos inovadores e reformas de politicas
cujo impacto possa ser aumentado por meio da reproducado entre as regides do
Brasil e no exterior”) e alavancagem de recursos de multiplas fontes (BANCO
MUNDIAL, 2011, p. 40).

De todas as estratégias aqui analisadas, a EPP 2011-15 foi a mais detalhada
no que diz respeito a interagdo com representantes do setor publico, do setor
privado, da sociedade civil e de circulos académicos. Porem, em momento algum,
ela identificou tais “representantes” por nome, cargo ou organizacao. De fato, o
anonimato dos que interagiram com a instituicido em reunibes formais de
consulta foi a regra de todas as estratégias emitidas no periodo de 1990 a 2020.
De todo modo, vale dar mais atencido a essa dimensdo, pois esta edicao traz

informacgdes importantes sobre a interagdo politica e social do banco no pais.

Ha um capitulo que resume os comentarios feitos durante reunides para a
preparacao da EPP “com diversos clientes federais, estaduais e municipais, o setor
privado e a sociedade civil, englobando cerca de 100 interlocutores diretos,
incluindo sete governadores de estado”. Como o programa do banco cada vez
mais se direcionava para os niveis subnacionais, “as consultas tiveram um foco
especifico em clientes e grupos interessados estaduais e municipais”. Segundo o
banco, tais consultas “englobaram todas as cinco regides do pais, representando
mais de 70% do PIB brasileiro e 65% da populagdo do pais” (BANCO MUNDIAL,
2011, p. 61).
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De modo geral, segundo a EPP, os representantes de entes subnacionais
salientaram a importancia dos recursos econdémicos do banco e o papel da

instituicao para a melhoria da administracédo publica:

A participacdo do Grupo Banco Mundial é essencial para
incrementar o espaco fiscal para investimentos, elevando os
padrées de gestdo publica, desenvolvendo estratégias de
desenvolvimento multissetoriais e gerando capacidade nos
estados mais pobres. O apoio do Grupo Banco Mundial para
solugbes de desenvolvimento inovadoras e de definicdo de
caminhos foi bastante apreciado, mas os governos subnacionais
ressaltaram que o apoio financeiro do Banco Mundial continua a
ser a parte central da parceria. (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 61)

Ademais, segundo o documento, o0s representantes dos estados
valorizavam o assessoramento do Banco Mundial para a criacdo de uma “cultura

gerencial” na administragédo publica:

Varios estados solicitaram que o Banco Mundial os ajude a
profissionalizar a geréncia fixa do setor publico por meio de planos
de carreiras bem-definidos, protegidos da interferéncia politica.
Para isso, seria necessario ir muito além de uma mera capacitagao,
criando uma cultura gerencial. A gestdo para resultados é vista por
muitos estados e municipios como o melhor caminho a seguir.
(BANCO MUNDIAL, 2011, p. 63)

A perspectiva gerencial mencionada pelos agentes remete a chamada Nova
Gestdo Publica (NGP). Impulsionada pelo Banco Mundial (1991 e 1997a) como
referéncia normativa para uma reforma global dos Estados, tal vertente aplica
conhecimentos e instrumentos da gestdao empresarial ao setor publico, com o
objetivo de aumentar a eficiéncia (“fazer mais com menos”), a eficacia e a
responsabilizacdo (accountability). A NGP promove como principios a separagao
radical das funcdes de provedor, executor e usuario, a fragmentagao dos servigos
publicos em unidades de gestdo mais autbnomas (para que concorram por
recursos) e a gestdo baseada em resultados aferiveis por métricas. Nessa logica,
o Estado ndao deve ser o unico (ou mesmo o principal) fornecedor do servico
(educacgéo, saude, etc.), que pode ser prestado por empresas ou por entidades
privadas sem fins lucrativos, seja por terceirizacao, seja mediante parcerias

publico-privadas (OSBOURNE; GAEBLER, 1992; OSBORNE; PLATRIK, 1998).
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Voltando ao documento, tanto as organizagcdes sociais, como 0S
representantes do setor privado pleitearam mais dialogo com o banco,
solicitando-o0 que “expandisse sua politica para incluir mais parceiros e vozes nas
suas operacdes desde o inicio”, inclusive na definicdo de prioridades politicas
(BANCO MUNDIAL, 2071, p. 62).

Algumas organizagdes sociais também propuseram uma colaboragdo mais
organica no ciclo de projetos e na definicao de politicas, salientando a dimensao
“produtiva” (econémica) da sua atuagao, em funcdo da sua capacidade de criar
“capital social”, sugerindo com isso a possibilidade de receberem financiamento

para o seu fortalecimento institucional:

Algumas OSCs [organizagdes da sociedade civil] mencionaram que
a CPS [Estratégia de Parceria de Pais] ainda diferencia os atores de
desenvolvimento de forma artificial e que a visao do Grupo Banco
Mundial deveria mudar para que o setor produtivo ndo fique
restrito ao setor privado. A sociedade civil e os movimentos sociais
tambeém sdo forgas econbmicas importantes para 0
desenvolvimento, criando capital social especialmente na
Amazbnia, onde esses grupos desenvolvem programas e
antecedentes técnicos para atividades produtivas sustentaveis. O
Grupo Banco Mundial poderia oferecer instrumentos adicionais
para integrar as OSCs nos projetos desde o inicio, incluindo as
discussbdes sobre processos e politicas e, de forma mais ampla,
para apoiar trabalhos independentes por parte da sociedade civil.
[..] para atingir algumas dessas metas, foi sugerido que os
programas do Grupo Banco Mundial incluam uma determinada
porcentagem de recursos para fortalecer as OSCs, semelhante ao
que faz o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC). (BANCO
MUNDIAL, 2011, p. 70, grifo nosso)

Na perspectiva funcionalista do Banco Mundial (GROOTAERT; VAN
BASTELAER, 2002), “capital social” designa os valores e as normas que governam
as interacdes entre os individuos e as instituicées em que estdo inseridos, sendo
considerados fundamentais para a confianca e a coesdo social necessarias ao
crescimento econdmico e ao bem-estar. Adotado e difundido pelo banco como
o “elo perdido” (the missing link) na teoria do desenvolvimento, tal conceito
engloba todas as relagdes sociais antes desconsideradas por economistas
neoclassicos, contribuindo para obscurecer as relagdes de poder e de classe
(FINE, 2008, 2007, 2002; HARRISS, 2006, 2002).
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De volta ao documento, um ponto que merece destaque ¢é que
representantes do setor privado (empresarial) enfatizassem o papel do Banco
Mundial ndo apenas como financiador, mas também como agente de

coordenacdo entre os investimentos publico privado:

O setor privado apontou que os investimentos publicos e privados
ndo sado coordenados, principalmente no nivel subnacional, e que
0 apoio do Grupo Banco Mundial para uma melhor capacidade de
planejamento desses investimentos seria uma grande contribuicdo
para a eficacia dos investimentos. [..] a “guerra fiscal” entre os
estados que estdo competindo pelos investimentos € um exemplo
claro dos efeitos nocivos dessa falta de coordenacdo [..]. A
capacidade de convergéncia e o selo de aprovagdo do Banco
Mundial poderiam ajudar a conseguir um ponto decisivo na area.
(BANCO MUNDIAL, 2011, p. 64, grifo nosso)

E digno de nota que um dos poucos pontos de discordancia de fundo entre
as partes consultadas (setor publico, empresas e organizagdes sociais) foi o das

parcerias publico-privadas:

A CPS [Estratégia de Parceria de Pals] poderia aumentar o foco nas
parcerias publico-privadas (PPPs) como uma alternativa eficiente
para os investimentos publicos diretos. O Banco Mundial poderia
ajudar a desenvolver a estrutura técnica para esses instrumentos
no Governo Federal. [...] especificamente, o governo solicitou mais
atencdo do Grupo Banco Mundial para o fortalecimento de
experiéncias como as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs) e as Organizagdes Sociais de Saude (0Ss).

Algumas organizagdes da sociedade civil ndo acreditam na
necessidade de impulsionar mais investimentos, principalmente
usando instrumentos do setor privado como as PPPs. De acordo
com elas, o esforgo deveria ser para reduzir o pagamento de juros
sobre o saldo da divida e liberar mais recursos publicos para os
servigos sociais. (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 64, grifo nosso)

Por fim, dando sequéncia a estratégia anterior, até a cooperacao sul-sul foi
incorporada como uma oportunidade de aumentar a sua influéncia,
“desenvolvendo em conjunto com o governo brasileiro parcerias triangulares que
articulem as iniciativas de cooperacao Sul-Sul com as iniciativas multinacionais,

regionais e binacionais lideradas pelo GBM” (BANCO MUNDIAL, 2011, p. 43).

_'
o
3
©
o
o
>
-
it
c
3
@
S
t
S
2
s}
=
jaY)
>
O~
©
<
5
<
—_
IS
=
w
~
o
O
5
3
“4
>
o}
<
)
3
)
N




As estratégias de assisténcia do Banco Mundial para o Brasil em perspectiva politica (1990-2020)
Jodo Marcio Mendes Pereira

De 2017 a 2020 — governos Temer e Bolsonaro

Apos seis anos (dois a mais do que orginalmente previsto), o banco
produziu mais uma EPP para o Brasil. Datada de maio de 2017 - portanto,
costurada sob e com o governo Temer —, refere-se ao periodo de 2018 a 2023,
tambem um periodo de seis anos, mais extenso que os anteriores, e segue em
vigéncia. A consigna de todo o relatério pode ser resumida em uma Unica

expressao: ajuste fiscal.

No contexto de uma profunda recessdo nos ultimos trés anos esta
claro gue o modelo de crescimento do Brasil precisa ser ajustado.
O crescimento da “Década de Ouro” entre 2003 e 2013 foi
amplamente baseado em condicdes externas favoraveis, consumo
alimentado por credito e uma forga de trabalho em expansdo. A
rapida criacdo de emprego foi o motor da reducdo da pobreza,
enquanto uma expansdo de programas sociais direcionados ajudou
a reduzir a pobreza extrema. No entanto, nos ultimos trés anos, as
restricdes estruturais ao crescimento potencial tornaram-se
interligados. A expansdo fiscal entre 2011 e 2014 exacerbou as
necessidades de ajuste [...]. Desde o final de 2014, o Brasil esta em
profunda recessdo (BANCO MUNDIAL, 20174, p. 5)

Da parte do banco, o ajustamento requer uma reorientagcdo de novos
servicos de empréstimos e servicos de consultoria e analise em torno de trés
focos: a) ajuste fiscal e eficacia do governo; b) investimento e produtividade do
setor privado, e ¢) desenvolvimento equitativo e sustentavel. A EPP 2018-23 prevé
um reengajamento da instituicdo no nivel federal para apoiar o governo na
abordagem do ajuste fiscal e na melhoria do “ambiente de negdcios”. Ademais, a
implementacao do grande portfolio de projetos ja em andamento, voltados a
reforma da gestao publica, principalmente a nivel estadual, enfatizara ainda mais
a adogao de modelos que prometem economizar recursos e aumentar a eficacia.
Continua o envolvimento no gerenciamento de recursos naturais, com o objetivo
de alavancar parcerias globais em apoio ao papel de lideranca global do Brasil
nessa area. Finalmente, a EPP prevé um papel maior para o Banco Mundial na
defesa (advocacy) do ajuste fiscal e das reformas estruturais pendentes
(trabalhista, previdenciaria, tributaria, novo ciclo de privatizagdes, etc.) (BANCO
MUNDIAL, 20174, p. 5).
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A EPP 2018-23 assume um tom abertamente militante, que destoa das duas
edicOes anteriores. Note-se como a defesa da austeridade fiscal se combina com
os discursos pro-equidade e de combate a pobreza extrema, advogando a tese
de que é possivel e necessario cortar gastos publicos em saude e educacado que
beneficiam “os que estdo em melhor situagao” (BANCO MUNDIAL, 2017a, p. 20).
Quando observamos de perto a quem o banco se refere, a luz da estrutura de
distribuicdo de renda e riqueza patrimonial e financeira do Brasil (CHANCEL et al,
2022; MEDEIROS; CASTRO, 2018; SOUZA, 2018), constatamos que, na verdade, sao
setores de renda media, que tem mais a ver com a classe trabalhadora do que
com os segmentos privilegiados da sociedade, dado que a linha de pobreza fixada
pela instituicdo & muito rebaixada®. Em momento algum o banco mira na fragao
mais rica da sociedade (0 1% do topo da piramide), que nao e usuaria de servigcos
publicos de salde e educagdo, ndo depende da previdéncia social, dispde de
inumeros meios de evasdo fiscal e, em termos relativos, € muito pouco tributada,

beneficiando-se da enorme injustica tributaria que marca historicamente o Brasil.

Outro tema central € o da competitividade, que implica, para o banco, a
constituicdo de uma economia plenamente globalizada, segura e rentavel ao
capital privado em geral, o que requer o desmonte de qualquer instrumento de
nacionalismo econdmico e um ambiente regulatorio que proteja os investidores

privados:

O GBM [Grupo Banco Mundial] apoiara o governo na tentativa de
aumentar a concorréncia no mercado. Primeiro, ele se concentrara
nas atividades de advocacia para construir evidéncias e consenso
publico para o desenvolvimento liderado pelo setor privado,
inclusive nos mercados financeiros, enquanto apoia oportunidades
de reformas de politicas [...]. O valor que o setor privado pode trazer
por meio de investimentos, PPPs e outros instrumentos depende
fundamentalmente da qualidade do ambiente regulatorio. (BANCO
MUNDIAL, 2017a, p. 23)

A militancia em favor da competitividade global e o combate a politica

industrial praticada pelo governo Dilma aparecem claramente em outro trecho,

° Definida em US$ 5,5 por dia para o Brasil, o que ndo chega a mil reais por més, menos de 1

salario-minimo, fixado em dezembro de 2021 em R$ 1.100,00
(https://brasilaberto.worldbank.org/pt/benchmark). No mesmo periodo, o DIEESE calculava
como salario minimo necessario 0 valor de R$ 5.800,98

(https://www.dieese.org.br/analisecestabasica/salarioMinimo.html#2020).
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assinalando um ponto de divergéncia entre o banco e fragdes capitalistas
domeésticas, mas também evidenciando a busca de aliados locais na academia e

no empresariado:

E provavel que as reformas sejam fortemente contestadas por
grupos de interesse que se beneficiam do atual conjunto de
programas de politica industrial (incluindo isencdes fiscais e
subsidios a crédito) [..]. O GBM fara parceria com académicos
brasileiros e internacionais para demonstrar a ineficacia de
politicas anteriores. [...] Também serdo buscadas visbes mais
amplas do setor privado, facilitando féruns de negdcios e
colaborando com associacbes de negocios. [...] 0 sucesso nessa
area seria refletido na reducdo do custo de negdécios do Brasil
(BANCO MUNDIAL, 20174, p. 24).

O receituario de ajuste fiscal preconizado pela EPP 2018-23 foi detalhado
em outro importante documento, publicado meses depois (BANCO MUNDIAL,
2017b). Advogando a tese de que o setor publico no pais gasta muito e mal, e por
isso gera iniquidades que prejudicam os mais pobres, o banco apresentou um
extenso rol de prescricbes em favor do corte de recursos no funcionalismo
publico, mudangas no modelo de compras publicas, mais uma rodada de reforma
na previdéncia social, aléem de mudancas na estrutura de financiamento da
assisténcia social, da salde e da educacgdo', com o objetivo de manter o teto de
gasto definido pela Emenda Constitucional 95/2016. Novamente, o discurso do

combate a pobreza e as desigualdades é usado para legitimar a austeridade fiscal.

A eclosdo da pandemia da covid-19 em 2020 trouxe a tona a necessidade
de mais recursos publicos e maior capacidade de planejamento e agdo por parte
dos Estados, questionando os clichés neoliberais que advogam economias
“lideradas pelo mercado” (market driven economies). Frente a tudo isso, o Banco
Mundial modificou algum ponto a sua agenda politica? A resposta € nao. No
extenso relatorio dedicado aos impactos da covid-19 no Brasil, o Banco Mundial
(2020b), a despeito da defesa de acdes temporarias que resultam no aumento do

gasto publico, segue advogando a primazia do ajuste fiscal e a retomada da

©Uma das propostas do relatorio € aimplantagdo da cobranga de mensalidades nas universidades
federais, pois, segundo calculos do banco, a maioria dos alunos poderia pagar (ver BM, 2017b, p.
136-138). As pesquisas realizadas pela ANDIFES mostram, solidamente, uma realidade bastante
diferente  (http://www.fonaprace.andifes.org.br/site/wp-content/uploads/2019/06/V-Pesquisa-
do-Perfil-Socioecono%CC%82mico-dos-Estudantes-de-Graduac%CC%A7a%CC%830-das-

U.pdf).
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agenda de reformas neoliberais — iniciada pelo governo Temer, continuada pelo
governo Bolsonaro, mas paralisada em 2020 devido a ecloséo da pandemia e a
débil articulagdo politica do governo no Congresso". Alguns pontos dessa agenda
sdo: a) a desvinculacao do gasto publico em saude do patamar minimo definido
constitucionalmente a fim de dar mais “flexibilidade” aos gestores publicos; b) o
congelamento da folha de pagamentos do funcionalismo publico, combinado
com a suspensdo da progressao na carreira e a interrupgado (exceto em saude e
seguranga) de novas contratacdes™; c) um ciclo de reformas previdenciarias
estaduais, e d) maior controle, vigilancia e sangéZo sobre o desempenho fiscal dos
entes federativos a fim de manter o teto de gastos. Ademais, o Banco também

«

preconizou “a independéncia de jure do Banco Central do Brasil” (BANCO
MUNDIAL, 2020b, p. 143) — que acabou sendo aprovada um ano depois pela Lei
Complementar n® 179/2021. Para viabilizar tal agenda, o Banco Mundial anunciou
gue desempenharia abertamente o papel de advocacy (2017a, p. 23), o que mostra

o carater abrangente, politizado e intrusivo da sua atuagao.

Conclusoes

O banco nao pode exercer controle direto sobre as politicas dos Estados
clientes, razao pela qual ele tem de usar formas indiretas de influéncia e
persuasao a fim de convencer os governos a realizarem determinadas medidas,
articulando visbes e interesses em comum. Nessa dinamica, o dinheiro se
combina com o aconselhamento, a assisténcia técnica e a pesquisa econdémica,
reforcando-se mutuamente. Como o proprio banco reconhece, os empréstimos
funcionam como veiculos para disseminar ideias, orientagdes e praticas sobre o
que 0s governos devem fazer, e como, em materia de desenvolvimento. Significa
dizer que, do ponto de vista do Banco Mundial, a eficacia das suas agdes depende
da construcéao, por fora e por dentro dos espagos nacionais, de visdées de mundo
e interesses mutuos com elites politicas e intelectuais, nichos burocraticos,
fracGes de classe e organizacfes sociais, entrincheirados tanto nos aparelhos de

Estado, como na sociedade civil.

"Sobre o desempenho politico do governo Bolsonaro, ver Avritzer et al. (2021).
2.0 Banco Mundial (2020, p. 65) presta assessoria técnica ao governo brasileiro sobre como cortar
gastos no funcionalismo publico federal.
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O exame do caso brasileiro durante de 1990 a 2020 mostra que a relagao
com o Banco Mundial envolveu barganha, filtragem e traducgao local das normas
e acdes prescritas pelo banco. Dependendo da situagdo econdmica do pals, bem
como da coalizdo de poder no governo, as relagbes tenderam a ser mais
programaticas ou mais pragmaticas, mas sempre envolveram escolhas por parte
dos agentes nacionais sobre que rumos seguir com que grau de prioridade e
mediante quais instrumentos de politica publica. O carater abrangente, politizado
e intrusivo da atuacao do Banco Mundial ndao se deu em detrimento de

preferéncias e decisdes de agentes locais, mas em conexao com elas.

A analise da carteira autorizada para o Brasil — terceiro maior cliente
historico — evidenciou que os empréstimos de ajuste representaram, na média,
29% do total dos compromissos financeiros de 1990 a 2020, o que mostra a

relevancia desse tipo de operacao.

Como pals periférico e dependente, o Brasil demanda investimento externo.
Ocorre que, comparado ao PIB domeéstico ou ao tamanho do orgcamento publico
nacional, o financiamento oriundo do Banco Mundial € pouco significativo. Mesmo
assim, ao longo dos trinta anos aqui considerados, a instituicao fez 315 operacdes
financeiras (10,5 por ano, quase uma por més), direcionadas a inUmeras areas e
finalidades, o que evidencia um alto nivel de atividade no pais e abrangéncia
setorial bastante significativa, chegando até mesmo a pegar carona na
cooperagao sul-sul para expandir sua influéncia e assisténcia financeira. Para
compensar o baixo impacto direto relativo da maioria dos empréstimos, ao longo
do periodo, 0 banco passou a se concentrar no papel catalitico e tatico de suas
intervencdes, no sentido de fomentar inovacdes institucionais que, uma vez
ampliadas (replicadas no seio da administragdo publica), forneceriam resultados

que pudessem exceder em muito o impacto direto dos projetos originais.

Mostrou-se que o governo FHC foi o que mais contraiu empréstimos de
ajuste e que esse tipo de operacao representou 47% de toda a carteira do banco
destinada a Uniao naquele periodo, sinalizando a opgao politica desse governo
em utilizar tais empréstimos como alavancas para reformar determinadas
politicas publicas. Por outro lado, revelou-se que foi durante o governo Lula que

o financiamento total autorizado pelo banco chegou ao maximo, bem acima do
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patamar alcancado durante os governos FHC e Dilma. Foi também durante o
governo Lula que a Unido contratou mais empréstimos do banco (pouco acima

que o governo FHC).

A analise mostrou que estados e, em menor grau, municipios se tornaram
clientes relevantes do Banco Mundial no pais. Evidenciou-se que o valor
autorizado a Unidao durante o governo Dilma desceu a niveis irrisorios, o que foi
contrabalangado pelo pico de empréstimos aos estados, ultrapassando o que a
Unido contraiu durante os demais governos no periodo. De fato, nos anos de 2008
ate 2014, os estados se tornaram os maiores clientes do Banco Mundial, com a
garantia e o aval do governo federal. Segundo a documentacgéo do banco, inclusive
a instituicdo teria funcionado muitas vezes como agente do governo federal para
reorganizar a situacao fiscal subnacional e auxiliar na implementagdo de
programas nacionais. Até que ponto isso se deu e em quais areas, € algo dificil de

mensurar e demandaria estudos de caso.

O exame da documentacdo revelou a centralidade das atividades de
aconselhamento, consultoria e analise no modus operandi do Banco Mundial no
pais. Com efeito, a capacidade de intermediar informacdes, produzir indicadores
quantitativos e prestar consultoria sobre inUmeros temas se mostrou tdo ou mais
importante que os empréstimos, dependendo das circunstancias. Evidentemente,
0 grau de acesso do banco a informacgdes estratégicas e tomadores de decisao
no pals depende da qualidade do seu relacionamento com nichos burocraticos e
governos. De todo modo, ficou claro que tais atividades visaram dar suporte as

prioridades financeiras e politicas da instituicao.

O banco normalmente reveste com argumentos tecnicos propostas de
cunho politico, que incidem sobre a distribuicdo do fundo publico e as relagdes
de poder na sociedade. Ocorre que a distincao entre tecnica e politica ndo e
simples. Um mesmo agente — como o Banco Mundial — com frequéncia
desempenha ambos os papeéis, dependendo das circunstancias. Propostas
técnicas modelam decisbes e politicas publicas somente quando elas tém
aderéncia aos objetivos, interesses e concepgdes que orientam a agdo politica
dos governos. Nesse sentido, a reputacao de “exceléncia técnica” de que goza o

Banco Mundial, a credibilidade de suas avaliagcbes e a valorizacao do seu
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imprimatur decorrem ndo apenas dos consideraveis recursos materiais que a
instituicdo detem, mas também da sua capacidade de estabelecer interlocucao e
produzir um determinado senso comum compartilhado por “profissionais do
desenvolvimento” espalhados na academia, na sociedade civil e no aparelho

estatal.

Ao longo de trinta anos, o Banco Mundial deu centralidade ao ajuste fiscal
e a um conjunto amplo de reformas neoliberais em todas as estratégias aqui
analisadas, embora com algumas nuances. O ajuste assumiu uma primazia
normativa, no sentido de anteceder e enquadrar toda e qualquer discussao sobre
0s rumos e meios do desenvolvimento nacional. Associado a ele, esteve presente
a ideia de combate a pobreza extrema, que funcionou como elemento de
legitimacdo tanto do ajuste fiscal como das reformas liberalizantes. Assim,
manejando uma linha de pobreza muito baixa (acima da qual todos figuram, em
algum grau, como “privilegiados”), o banco estimulou e apoiou politicas de
privatizacao de empresas publicas, reformas regressivas da previdéncia social e
mudancgas que precarizaram a legislacao trabalhista em favor do capital, sempre
em nome de mais “equidade”. Que fique claro: ao advogar o combate a extrema
pobreza, o Banco Mundial ndo se refere a politicas redistributivas que incidem
sobre os detentores da extrema riqueza patrimonial e financeira do pals.
Austeridade fiscal e focalizacdo do gasto social nos mais pobres conformaram o
binbmio que orientou todas as estrategias de assisténcia do Banco Mundial, em
oposicdo ao principio universalista das politicas sociais previsto na Constituicdo
Federal de 1988.

As nuances acima referidas estdo presentes nas estrategias de 2008 e 2011,
abrangendo o segundo mandato de Lula e todo o primeiro de Dilma. A julgar pela
documentacao do Banco Mundial, naquele periodo, o governo brasileiro ditou os
termos da relacao, praticamente interrompendo a contratacao de novos
empréstimos em 2007-08, o que levou a instituicdo a reconhecer que ndo podia
atuar como um “governo paralelo” no Brasil e que deveria se concentrar menos
em “o qué” fazer e mais em “como” fazer, conforme as prioridades definidas pelo
governo federal. Sem adotar uma postura mais “flexivel”, o risco para o banco era

o de se tornar “irrelevante” para um dos seus maiores clientes. O tom das
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declaragdes do banco visivelmente mudou naquele periodo, tornando-se menos
prescritivo e mais colaborativo em relacdo as prioridades definidas pelo governo
brasileiro. O chamado “senso de oportunidade baseado em principios” significava
exatamente isso: o governo definia as areas nas quais a participacdo do banco
era solicitada, e o banco avaliava onde e como ele deveria (ou ndo) se engajar.
Entdo, uma vez mantido o chamado tripé macroeconémico a nivel federal,
naquela conjuntura a agenda neoliberal prescrita pela entidade apareceu de
forma mais matizada e diluida em sua atuacao subnacional, dando énfase a
programas estaduais e municipais de ajuste fiscal e privatizagao, reformas da
administracao publica (em sintonia com o gerencialismo), implantacdo de PPPs e
mudancgas em marcos regulatorios, alem de projetos de investimento nas areas

tradicionais de transporte, energia e infraestrutura.

As relacdes com o empresariado e a sociedade civil em geral — mantidas
em anonimato, mesmo quando feitas em consultas formais — indicam que o
campo de interlocutores no pais e seleto, ainda que tenha se ampliado ao longo
do periodo, principalmente com a “marcha aos estados” em 2007-14. Segundo a
documentacao, em 2011, no inicio do governo Dilma, expoentes do setor privado
reconheciam o papel do Banco como indutor de reformas gerenciais do Estado
brasileiro e agente de coordenacao de investimentos publicos e privados,
valorizando o “selo de aprovacdo” do Banco Mundial para a difusdo de PPPs. Ja
as organizacbes sociais (basicamente, ONGs) também reconheciam o banco
como “parceiro” em projetos sociais e ambientais, reivindicando mais participagao
no ciclo de projetos e na interlocucao sobre prioridades de investimento, inclusive
solicitando a possibilidade de receberem diretamente fundos da instituicdo. Por
outro lado, algumas delas se mostravam criticas ao modelo das PPPs, defendendo
o papel do Estado na prestacdo de servicos sociais essenciais e o combate ao
rentismo. Em termos gerais, 0 que mais chama atencdo na documentacao neste
ponto é o carater permanente do trabalho de convencimento, persuasdo e
articulacao que o Banco Mundial realiza junto ao setor privado e a sociedade civil
em geral, nos mais diversos ambitos, manejando recursos econdmicos que

lubrificam relacdes, ora mais programaticas, ora mais pragmaticas, sempre com
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o auxilio de agentes locais entrincheirados em nichos da academia e do setor

publico.

Cabe concluir que, por sua atuacao politica, financeira e intelectual, o Banco
Mundial tem sido um agente importante de neoliberalizacdo do Estado brasileiro
no periodo pos-1988. Essa trajetdria ndo se modificou com a pandemia da covid-
19 em 2020-21, haja vista que as recomendacgdes da instituicdo ao pais sinalizaram

a continuidade desse ideario.

_'
o
3
©
o
o
>
-
it
c
3
@
S
t
S
2
s}
=
jaY)
>
O~
©
<
5
<
—_
IS
=
w
~
o
O
5
3
“4
>
o}
<
)
3
)
N

Referéncias

BABB, Sarah. Behind the development banks: Washington politics, world poverty,
and the wealthy of nations. Chicago: The University of Chicago Press, 2009.

BANCO MUNDIAL. World development report: poverty. Washington, DC: [World
Bank], 1990.

BANCO MUNDIAL. World development report: the challenge of development.
Washington, DC: [World Bank], 1991.

BANCO MUNDIAL. Country assistance strategy for the Federative Republic of
Brazil: report n. 14569-BR. Washington, DC: [World Bank], Jun. 6, 1995.

BANCO MUNDIAL. Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial; o Estado num
mundo em transformacao. Washington, DC: [World Bank], 1997a.

BANCO MUNDIAL. Country assistance strategy of the world bank group for the
Federative Republic of Brazil: report n. 16582-BR. Washington, DC: [World Bank],
Jun. 12, 1997b.

BANCO MUNDIAL. Country assistance strategy of the world bank group for the
Federative Republic of Brazil: report n. 20160-BR. Washington, DC: [World Bank],
Mar. 6, 2000.

BANCO MUNDIAL. Estratégia de assisténcia ao pais: Brasil — 2004 a 2007.
Washington, DC, [Banco Mundial], 2003.

BANCO MUNDIAL. Brazil: country assistance evaluation. Washington, DC: [Banco
Mundial], Report n. 27629-BA, 14 jan. 2004.

BANCO MUNDIAL. Estratégia de parceria com o pais: Brasil (2008 a 2011).
Washington, DC: [Banco Mundial], Relatorio n. 42677-BR, 2008.




As estratégias de assisténcia do Banco Mundial para o Brasil em perspectiva politica (1990-2020)
Jodo Marcio Mendes Pereira

BANCO MUNDIAL. Estratégia de parceria com o pais: Brasil (2012 a 2015).
Washington, DC: [Banco Mundial], Relatorio n. 63731-BR, 2011.

BANCO MUNDIAL. Country Partnership Framework for the Federative Republic of
Brazil for the Period FY18-FY23. Washington, DC, Report n. 113259-BR, 2017a.

BANCO MUNDIAL. Um ajuste justo: analise da eficiéncia e equidade do gasto
publico no Brasil. Brasilia [Banco Mundial], 2017b.

BANCO MUNDIAL. Annual report. Washington, DC: [World Bank], 2020a. v. 2.

BANCO MUNDIAL. Covid-19 no Brasil: impactos e respostas de politicas publicas.
Brasilia: [Banco Mundial], 2020b.

CARROLL, Tom. Delusions of development: the World Bank and the post-
Washington consensus in Southeast Asia. London: Palgrave, 2010.

CHANCEL, Lucas et al World inequality report 2022. Paris: World Inequality Lab,
2022. Disponivel em: https://wid.world/document/world-inequality-report-2022/.
Acesso em: 20 abr. 2021.

DEZALAY, Yves; GARTH, Bryant. The internationalization of palace wars: lawyers,
economists, and the contest to transform Latin American states. Chicago: The
Chicago University Press, 2002.

ENGEL, Susan. The World Bank and the post-Washington consensus in Vietnam
and Indonesia. London: Routledge, 2010.

FINE, Ben. Social capital versus social history. Social History, London, v. 33, n. 4,
p. 442-467, 2008.

FINE, Ben. The developmental state is dead: long live social capital? /7. MOORE,
David (ed.). The World Bank: development, poverty, hegemony. Scottsville:
University of KwaZulu-Natal Press, 2007. p. 121-143.

FINE, Ben. The World Bank’s speculation on social capital. /7: PINCUS, Jonathan;
WINTERS, Jeffrey (eds.). Reinventing the World Bank. Ithaca: Cornell University
Press, 2002. p. 203-221.

IBGE. As fundagdes privadas e associagdes sem fins lucrativos no Brasil — 2002.
Rio de Janeiro: [IBGE], 2004.

GONZALEZ, Manuel et al O Brasil e o Banco Mundial: um diagndéstico das
relacbes econdmicas (1949-1989). Brasilia: IPEA, 1990.

GROOTAERT, Christiaan; VAN BASTELAER, Thierry (eds.). Understanding and
measuring social capital: a multidisciplinary tool for practitioners. Washington,
DC: The World Bank, 2002.

_'
o
3
©
o
o
>
-
it
c
3
@
S
t
S
2
s}
=
jaY)
>
O~
©
<
5
<
—_
IS
=
w
~
o
O
5
3
“4
>
o}
<
)
3
)
N



https://wid.world/document/world-inequality-report-2022/

As estratégias de assisténcia do Banco Mundial para o Brasil em perspectiva politica (1990-2020)
Jodo Marcio Mendes Pereira

HARRISON, Graham. The World Bank and Africa. London: Routledge, 2004.

HARRISS, John. Social capital. /7: SUNDARAM, Jomo Kwame; FINE, Ben (eds.).
The new development economics after the Washington consensus. London: Zed
Books, 2006. p. 184-199.

HARRISS, John. Depoliticizing development: the World Bank and social capital.
London: Anthem Press, 2002.

KAMAT, Sangeeta. The privatization of public interest: theorizing NGO discourse
in a neoliberal era. Review of International Political Economy, [London], v. 11, n.1,
p. 155-176, 2004,

KAPUR, Devesh; LEWIS, John; WEBB, Richard (eds.). The World Bank: Its first half
century: history. Washington, DC: Brookings Institution Press, 1997.

MASON, Edward; ASHER, Richard. The World Bank since Bretton Woods.
Washington, DC: The Brookings Institution, 1973.

MEDEIROS, Marcelo; CASTRO, Fabio. A composicao da renda no topo da distribuicéo:
evolucdo no Brasil entre 2006 e 2012, a partir de informagdes do Imposto de Renda.
Economia e Sociedade, Campinas, v. 27, n. 2, p. 577-605, 2018.

NELSON, Paul. The World Bank and nongovernmental organizations: the limits of
apolitical development. New York: Palgrave MacMillan, 1995.

OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventing government: how the
entrepreneurial spirit is transforming the public sector. New York: Plume, 1992.

OSBORNE, David; PLASTRIK, Peter. La reduccion de la burocracia: cinco
estrategias para reinventar el gobierno. Barcelona: Paidds, 1998.

PEREIRA, Jodo Marcio Mendes. O Banco Mundial no Brasil (1990-2020). Curitiba:
Appris, 2022.

PEREIRA, Jodo Marcio Mendes. Continuidade, ruptura ou reciclagem? uma
analise do programa politico do Banco Mundial apds o Consenso de Washington.
Dados, Rio de Janeiro, v. 58, p. 461-498, 2015.

PEREIRA, Jodo Marcio Mendes. O Banco Mundial como ator politico, intelectual e
financeiro (1944-2008). Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2010.

SOUZA, Pedro H. G. F. Os ricos no Brasil: o que sabemos, o que ndo sabemos e o
que deveriamos saber. Revista Brasileira de Informagao Bibliografica em
Ciéncias Sociais - BIB, Sao Paulo, v. 85, p. 5-26, 2018.

_'
o
3
©
o
o
>
-
it
c
3
@
S
t
S
2
s}
=
jaY)
>
O~
©
<
5
<
—_
IS
=
w
~
o
O
5
3
“4
>
o}
<
)
3
)
N




As estratégias de assisténcia do Banco Mundial para o Brasil em perspectiva politica (1990-2020)
Jodo Marcio Mendes Pereira

U.S. TREASURY. Articles of Agreement: United Nations monetary and financial
conference - Bretton Woods, NH, July 1to 22, 1944. Washington, DC: [U.S.
Treasury], 1944.

WILLIAMS, David. The World Bank and social transformation in international
politics. London: Routledge, 2008.

WOODS, Ngaire. The globalizers: the IMF, the World Bank and their borrowers.
Ithaca: Cornell University Press, 2006.

_'
o
3
©
o
o
>
-
0
c
3
@
S
t
S
2
s}
=
jaY)
>
O~
©
<
5
<
—_
IS
=
w
~
o
O
5
3
“4
>
o}
<
)
3
)
N

Universidade do Estado de Santa Catarina — UDESC
Programa de POs-Graduagdo em Histoéria - PPGH
Revista Tempo e Argumento

Volume 14 - NUumero 37 - Ano 2022
tempoeargumento.faed@udesc.br




