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DESENVOLVIMENTO: razdes e limites do discurso
do Banco Mundial

Elsa Sousa Kraychete

INTRODUCAO

A partir de meados da década de 1960, os
indices que exibem o desempenho econdmico das
nacdes — comportamento do produto interno bru-
to, investimentos realizados, indice de ocupagéo
da capacidade produtiva instalada e ocupacéo da
méo-de-obra - passaram a apresentar, seguidamen-
te, resultados que j& indicavam a reversao da fase
ascendente do ciclo iniciado no imediato pos-guer-
ra. JA ndo eram coincidentes o comportamento da
produtividade, o crescimento econémico e a dis-
tribuicdo de rendas que sustentaram a idade de
ouro do capitalismo nos paises centrais. As mani-
festacBes da crise, no entanto, tornam-se mais evi-
dentes no decorrer dos anos 70, com a derrocada
do padrao monetério internacional e as crises do
petroleo.

Os estrategistas de politicas econdmicas,
resistentes em aceitar que se configurava uma situ-
acdo de crise, e buscando a reversdo do comporta-
mento da economia, remetem a ajustes no sistema
de regulacdo, que, satisfatoriamente, cumpriram a
missdo até aquele momento. A resposta imediata

foi o ressurgimento da inflagdo, que reapareceu
como ameaca até mesmo as moedas mais estaveis,
reducéo das margens de lucro, desemprego e crise
no balan¢o de pagamentos.

Num primeiro momento, as manifestactes
da crise atingiram mais fortemente os paises desen-
volvidos, mas, a partir da segunda metade dos anos
70, chegaram aos paises da periferia capitalista.
Nesses espacos, os indicadores macroeconémicos
também comecaram a retratar o avancgo da crise,
mas foi no setor externo dessas economias — no
fluxo de capitais —que a insustentabilidade de uma
trajetoria de crescimento, com déficits no balanco
de pagamentos, se tornou patente. A crise da divi-
daexterna, em 1982, ndo deixa dlvidas quanto a
gravidade da situacdo econdmica e impde o
reordenamento das relacbes entre o centro
hegeménico do capitalismo e os demais paises.

Ao desempenho macroeconémico, de pre-
ocupacao mais imediata, acrescentaram-se as mu-
tacBes nos modos de organizagéo do trabalho e nos
métodos de producdo, em conseqiiéncia do gran-
de salto tecnolégico, que questionaa produgdo em
série e anuncia a especializacdo flexivel, perseguin-
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do novas formas de aumento de produtividade e
de novas sintonias entre a producdo e o mercado.
As modificac¢des na estrutura produtiva repercu-
tem no chamado mundo do trabalho, de forma a
alterar a composicao do assalariamento, manifes-
tas nadiminui¢do do emprego no segmento opera-
rio, ao lado de uma ampliagdo do ndmero de assa-
lariados no setor de servigos. A precarizacdo do
trabalho se revela no trabalho temporério, no tra-
balho sem carteira assinada, acompanhada pela
reducéo dos direitos.

Nos anos 80, o comportamento dos indica-
dores macroecondmicos, mas, sobretudo, as mo-
dificagdes na producéo e nas relactes de trabalho
ja indicavam, portanto, mais que um movimento
ciclico do capital, demandando reformulagdes no
modo de regulacgéo social.

O movimento de ajuste que passa a ser re-
comendado por organizagdes da cooperacgéo inter-
nacional ocorre concomitantemente com a
globalizac&o financeira e produtiva. O ajuste glo-
bal, sob as diretrizes do chamado Consenso de
Washington, é acompanhado por reformas
centradas na desregulamentacdo dos mercados, na
abertura comercial e financeira, na privatizacdo do
setor publico e na reducéo das fungdes do Estado.
A combinacéo de politicas de estabilizacdo e de
reformas estruturais liberalizantes, como condicéo
para o reordenamento econémico mundial, colo-
cou o0 FMI, num primeiro momento, na posicdo
de instituicdo condutora do processo, mas, a par-
tir de 1985, o Banco Mundial assume o comando,
ao impor a implementacgéo das reformas estrutu-
rais condicionadas a estabilizagdo macroecondmica,
passo significativo ndo so para evitar conflitos
interinstitucionais como para reafirmar o papel do
Banco como formulador de politicas e financiador,
nadirecdo de uma nova ordem mundial.*

1 O Banco Mundial é composto por 184 paises membros.
Cada pais designa um governador e um suplente, que
compdem a Junta de Governo. O chamado grupo do
Banco Mundial é composto pelo préprio Banco Mundial
de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e pela As-
sociagdo Internacional de Fomento (AIF). Sdo associa-
das ao grupo: o Grupo Consultivo em Investigagfes
Agricola Internacional; o Centro Internacional para a
Resolugdo de Disputas de Investimentos; Grupo Con-
sultivo de Ajuda a Populacdo mais Pobre; e a Agéncia

Este artigo trata das mudancas do discurso
do Banco Mundial que, em meio a crise, reorienta
as politicas que visam a retomada do desenvolvi-
mento. Para acompanhar tais mudancas, recupera
o discurso da instituicdo em dois momentos: no
primeiro, entre os anos 70 e 80, quando a institui-
¢do investe na critica ao desenvolvimentismo de
corte estruturalista; e, no segundo, ja nos anos 90,
guando as insinua¢Bes que apontavam para mu-
dancgas de rumos na politica vao se configurando
de forma a sustentar defini¢des programaticas. A
recuperacao dos passos que vao configurar tal dis-
curso esta expressa nos itens dois, trés e quatro.
No item cinco, o texto traz leitura critica desse dis-
curso, explorando os seus principais limites.

SINAIS DA REDEFINICAO ESTRATEGICA DO
BANCO MUNDIAL

A mudancga de estratégia verificada no dis-
curso do Banco Mundial comeca a ser definida
nas décadas de 70 e 80 e caminha na direcdo de
combinar o crescimento econémico com investi-
mentos sociais, num movimento de
retroalimentacdo, visando a uma estratégia que
possibilitasse ndo s6 retomar o crescimento como
atender a satisfacdo das necessidades béasicas. A
inclusao do atendimento das necessidades basi-
cas entre as diretrizes do Banco é, pela primeira
vez, explicitada em 1973, quando o entéo presi-
dente da instituicdo, Robert Strange McNamara,
na reunido da Junta de Governadores do Banco
em Nairobi, tomou o conceito de pobreza absoluta
como um guia na agenda do desenvolvimento que
comecavaa insinuar-se.

A explicitacdo de uma nova estratégia de
atuacéo do Banco, segundo Lichtensztenjn e Baer

Multilateral de Investimentos. Os bancos regionais, que
trabalham em associagdo com as dinamicas do Banco
Mundial, sdo os seguintes: Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID); Banco Africano de Desenvolvi-
mento (BAFD), Banco Asiatico de Desenvolvimento
(BASD) e o Banco Europeu de Reconstrucdo e Desen-
volvimento (BERD), os quais, embora sejam autdno-
mos, tém suas estruturas e atuacGes espelhadas nas do
Grupo do Banco Mundial.
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(1987), tem como principal ponto de apoio as ori-
entacdes contidas no documento Partners in
Development (também conhecido como Informe
Pearson (de autoria do ex-primeiro ministro do
Canada L. B. Pearson), que recomenda a amplia-
¢do do mbito de atuacdo da instituicdo — até entdo
voltada excessivamente para 0 apoio ao crescimento
econdmico dos paises subdesenvolvidos, pela via
dainfra-estrutura e dos investimentos produtivos
—, paraincorporar os desequilibrios sociais entre as
tematicas que contribuiriam para tornar o Banco
mais sintonizado com a marcha da economia inter-
nacional, onde os sinais da crise ja eram visiveis.

As redefini¢des estratégicas ndo prescindem
de criticas ao anterior modelo de desenvolvimen-
to. Dentre as criticas, encontra-se a avaliagéo do
crescimento econdmico ocorrido nos paises sub-
desenvolvidos, marcado por contradi¢cdes cujos
limites a crise s6 veio ampliar e revelar. A primeira
contradicdo decorria da escolha do setor industri-
al, em detrimento da agricultura, como motor do
crescimento. Preterido no modelo de desenvolvi-
mento, o setor agricola passou, ent&o, a apresentar
desempenho limitado, o que levou a inibicdo do
crescimento, tanto do mercado interno como do
setor exportador. Em decorréncia, a producéo de
alimentos tornou-se insuficiente para abastecer o
mercado interno, do mesmo modo que o volume
de produtos destinados ao mercado externo tam-
bém se mostrou pequeno para sustentar o mon-
tante das importac8es requeridas por economias
gue mudavam seus padrdes de crescimento.

O desenvolvimento da industrializacéo, ba-
seada na cobrancga de impostos a agricultura para
financiar o investimento industrial, acombinacdo
entre a substituicdo de importacdes com defesa do
mercado interno e a intervengao nos pregos tam-
bém sdo objeto de critica. Todas essas medidas
passam a ser consideradas como contraproducen-
tes, ja que retardam a concorréncia e, em consequ-
éncia, o crescimento econémico sustentavel no
longo prazo.

A segunda contradicéo, de acordo com do-
cumentos do Banco, decorria da estratégia indus-
trial protecionista seguida pelos paises subdesen-

volvidos. A politica de substitui¢do de importa-
¢Oes passou a ser criticada ndo so por ser proteci-
onista, como também por destinar a producéo ao
mercado interno, ambas fontes alimentadoras da
consolidacao de uma indudstria pouco competitiva
internacionalmente.

Em conseqéncia, manifestou-se um
desequilibrio entre os setores agricola e industrial,
gue, aliado com restrita capacidade de importa-
¢do, decorrente da insuficiéncia das exportacoes,
resultou num circulo vicioso que impediu os pai-
ses subdesenvolvidos de romper a barreira que 0s
levaria ao crescimento auto-sustentado
(Lichtensztenjn; Baer, 1987, p. 181).

Ainda segundo Lichtensztenjn e Baer, o In-
forme recomenda: 1) continuar apoiando a moder-
nizacéo da agricultura, com a introducéo de pa-
drdes técnicos de producdo caracterizados pelo uso
intensivo de maquinas e equipamentos, fertilizan-
tes, novas variedades de sementes e irrigacéo; 2)
corrigir as distor¢des no setor industrial, em parti-
cular nos aspectos que viessem a facilitar o aumen-
to da sua competitividade internacional (a abertura
para a captacao de investimentos estrangeiros, em
particular pela possibilidade de aumento da pro-
dutividade advinda de tecnologias mais avangadas,
constituia-se na principal recomendac&o); e 3) libe-
racdo do comércio internacional, com vista a alargar
a participacéo dos paises subdesenvolvidos no co-
meércio internacional (1987, p. 182).

As criticas ao modelo anterior, ao tempo em
gue abriam caminho para a nova agenda do desen-
volvimento, tinham como alvo principal o Estado,
apontado como o responsavel pelo fracasso das
politicas anteriormente implementadas. Ao mes-
mo tempo, ia-se construindo uma nova imagem
do Estado, que passava da situacao de principal
articulador das politicas para a condicéo de pro-
blema para a retomada do desenvolvimento. A
guestdo posta era saber se o Estado continuava
como principal articulador ou assumia papel limi-
tado em sua agdo efetiva (Evans, 1993, p. 108). Ao
redefinir o papel do Estado, o Banco avanca na
direcdo de construir um discurso que ultrapassa
as fronteiras do estritamente econémico, para
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combiné&-lo com proposic8es de ordem politica.

As evidéncias da crise econdmica, associa-
das ao diagnostico de que o crescimento econdmi-
co ndo debelou a pobreza, propiciam ambiente fa-
voravel a inclusao da tematica do combate a pobre-
za-formulada como satisfacdo das necessidades
basicas —entre as areas de atuacdo do Banco Mun-
dial. O cumprimento desse enunciado significava
empreender esforcos que permitissem melhorar as
condicdes de vida da camada mais pobre de po-
pulacdo, mas sem que esses esfor¢os implicassem
comprometer o crescimento econémico. Mais ex-
plicitamente, “... para o Banco, a satisfacio das
necessidades bésicas esta subordinada ao cresci-
mento econdmico, ou seja, a acumulacgao de capi-
tal” (Lichtensztenjn; Baer, 1987, p. 191). S6 com o
crescimento econémico, acompanhado do incre-
mento da produtividade, poderiam ser realizados
os investimentos em infra-estrutura produtiva e
social.

O incremento da produtividade constitui-
ria o elemento-chave para se atingir o objetivo so-
cial. A leitura do desempenho da economia rural
e urbana assim como as proposi¢6es decorrentes
sao conduzidas por essa 6tica.

Para a economia rural, sempre segundo o
Banco, o aumento da produtividade requer o in-
cremento dos rendimentos da terra, a partir da
introducéo de novas tecnologias, como sementes
selecionadas e fertilizantes. A propriedade da ter-
ra é também observada pela mesma ética: so seria
bem vista a distribuicéo de terras que tivesse como
objetivo exclusivo o aumento da produtividade e
da producéo. As grandes propriedades que funci-
onassem de acordo com os parametros de produ-
tividade abalizados pelo Banco ndo deveriam ser
fragmentadas.

Na economia urbana, o diagnostico sobre a
deterioracdo das condi¢des de vida € tomado como
uma decorréncia da insuficiéncia dos postos de
trabalho gerados pela indUstria moderna, dada a
alta relagdo entre capital e trabalho para absorver
uma massa crescente de populacéo e a progressiva
corrente de migracdo do campo para a cidade.

Os estrategistas do Banco nédo ignoram as

dificuldades em conciliar acumulacgéo de capitais
e luta contra a pobreza,? quando o que estd em
jogo néo ¢ o questionamento da propriedade pri-
vada, mas o crescimento continuado. A
redistribuicéo da propriedade ndo compde a estra-
tégia da instituicdo; ao contrario, “na préatica, a
redistribuicdo de ativos pode ir acompanhada de
reducdes significativas na produtividade, devido
aincapacidade para proporcionar a infra-estrutura
institucional necessaria e 0s insumos complemen-
tares para manter o potencial de rendimento dos
ativos redistribuidos.”(H. Chenery, apud
Lichtensztenjn; Baer, 1987, p. 193). Em
contrapartida, sem que seja afetada a dinamica da
acumulacdo, a prescri¢do recai sobre a reorientacio
dos investimentos — infra-estrutura, educacao, sau-
de etc. —que venham atender a satisfagao das ne-
cessidades bésicas.

Nenhuma dessas medidas, contudo, seria
eficaz para a promocéo do desenvolvimento e para
o combate a pobreza, sem que fosse contido o cres-
cimento da populacéo, afirmava o pensamento
dominante na época. Compondo um discurso
neomalthusiano, que tratava a popula¢cdo como
uma variavel independente, sem relacdo com o
movimento de acumulacédo de capitais, e sem
relaciona-la com as repercussdes no estilo de vida
€ matriz energética que sustentaram o padrao de
acumulag&o que vigorou nas ultimas décadas, po-
liticas visando ao controle da natalidade passam a
ser contempladas nos projetos financiados pelo
Banco Mundial.

O discurso do Banco, no decorrer dos anos
70 e 80, tanto no que se refere ao desenvolvimento
como na definic¢do de politicas de combate a po-
breza, pode ser caracterizado como de transicéo,
fincando bases para repensar o sentido do desen-
volvimento a partir de concepgdes liberais. Essa
transicdo, no entanto, nunca deixou de estar sin-

2 No inicio da atuagdo do Banco Mundial, dominavam os
engenheiros (voltados para a infra-estrutura), que pas-
saram, na transicéo para os anos 1970, a compartilhar o
poder interno, em termos de uma sociologia da organi-
zagdo, com os economistas (neoclassicos). A partir dos
anos 1990, passam também a integrar os escritorios e as
equipes de estratégia do BM os soci6logos e, em menor
escala, os antropoélogos.
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tonizada com o movimento mais geral de confor-
macdes capitalistas no periodo, procurando sem-
pre firmar o Banco como uma instancia da regulacdo
capitalista mundial.

As mudancas de rumo, no entanto, s6 apare-
cem mais delineadas nos documentos que vém a
publico a partir do inicio dos anos 90, quando ja
haviam sido debeladas as crencas de que a crise era
passageira e as idéias liberais ja hegemonizavam o
debate quanto as alternativas econdmicas e politicas.

ELEMENTOS PARA UM NOVO MODELO DE
DESENVOLVIMENTO A PARTIR DE REFOR-
MAS INSTITUCIONAIS

Com um discurso voltado para os paises
subdesenvolvidos, na abertura do Relatério sobre
o Desenvolvimento Mundial, referente a 1991, e
dedicado ao tema do desenvolvimento, surge a afir-
macao:

O desenvolvimento é o mais importante desafio
enfrentado pela ragca humana. Apesar das enor-
mes oportunidades criadas pela revolugéo
tecnoldgica do século XX, mais de 1 bilhdo de
pessoas, um quinto da populagdo mundial, vivem
com menos de um dolar por dia — padrdo de vida
que a Europa Ocidental e os EUA j& haviam atingi-
do h& 200 anos (Banco Mundial, 1991, p. 1).

Para vencer o subdesenvolvimento e come-
¢ar a trilhar o caminho do progresso, o Relatério
enumera pré-condi¢8es e enuncia agdes que ori-
entem nessa direcdo. Entre as pré-condicg0es, ja
prescritas por acertos entre o FMI, Banco Mundial
e 0 Tesouro dos Estados Unidos, e que veio a pu-
blico nomeado como Consenso de Washington, séo
indicados: cortar gastos, eliminar subsidios,
privatizar as empresas estatais, abrir aeconomiaao
mercado internacional, criar ambiente favoravel aos
investidores externos, tudo com vista a buscar aces-
so ao capital e aos mercados globais. J4 as acGes
anunciadoras de um novo caminho para o desen-
volvimento, séo orientadas em quatro direcoes:

1. Investir no ser humano. Considerando que 0s
investimentos em capital humano produzem re-
torno econdmico alto, e que nao se pode esperar

gue os mercados dos paises subdesenvolvidos
oferecam a populacgéo os niveis adequados de
educacao, saude, nutricdo e servicos de planeja-
mento familiar, as recomendagdes orientam que
0s governos, isoladamente, ou em parceria com
o setor privado, venham oferecer esses servicos.
A acdo governamental deve estar focada no aten-
dimento das camadas mais pobres da socieda-
de, prestando-lhes os servicos basicos, como a
educacdo fundamental, a saide e a nutrigéo.

2. Proporcionar ambiente favoravel ao
empreendedorismo (“enabling environments”). O
incentivo ao empreendedorismo compreende o
uso produtivo do capital, com corretos incenti-
vos de mercado, institui¢cdes adequadas e 0s in-
vestimentos complementares necessarios. A pri-
oridade, nesse conjunto, é de proporcionar in-
centivos ao mercado, fazendo com que os pre-
¢0s emitam os sinais corretos e, assim, as em-
presas encontrem ambientes apropriados para
responder a esses sinais. Para que o sistema de
precos funcione a contento, € necessario que as
informac@es sejam bem transmitidas e que, ao
mesmo tempo, 0s empresarios tenham acesso a
uma infra-estrutura adequada e a servigos de
pesquisa e extensdo, capazes de promover a
integracdo dos mercados e difusdo de novas
tecnologias. O funcionamento adequado do mer-
cado requer, ainda, que os direitos de proprie-
dade sejam definidos e que os custos de transa-
¢édo permitam que as forgas de mercado determi-
nem precos e salarios e facilitem a entrada e sai-
dadas firmas no mercado.

Para que o mercado funcione de forma adequa-
da, cabe ao setor publico reduzir os custos de
transacdo para as empresas, dando-lhes apoio
sob a forma de investimentos e instituicfes. S&o
necessarios investimentos e institui¢@es publi-
cas para estabelecer a concorréncia, sem esque-
cer que “... a chave do rapido desenvolvimento
€ 0 empreséario. Os governos devem servir as
empresas — sejam elas grandes ou pequenas — e
ndo suplanta-las.” (Banco Mundial, 1991, p. 79).

3. Integrar as economias nacionais com a dinami-

ca mundial. Promover a abertura da economia,
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visando ao livre fluxo de bens, servicos, capital,
mé&o-de-obra e tecnologia, de forma a expor a eco-
nomia interna a concorréncia internacional, es-
timular a concorréncia e acelerar o ritmo do pro-
gresso.

4. Garantir a estabilidade macroecondmica.
Implementar programas de ajustes, com priori-
dade para a implementacdo de medidas que vi-
sem a reducdo da taxa de inflacdo, ao equilibrio
das contas publicas e a recuperacdo da capacida-
de crediticia externa.

Por que o sucesso de algumas nacdes e 0
insucesso de outras, na trajetdria para alcangar o
desenvolvimento econdmico? O ponto de partida
para chegar a uma resposta esta, segundo o Banco,
em tomar a politica econémica e as instituicdes
como cruciais para o desenvolvimento das nagdes.
O desenvolvimento, dessa forma, estad nas méos
dos governos e dos cidadaos capazes de construir
instituicdes adequadas e praticar politicas econd-
micas favoraveis a concorréncia. O argumento cen-
tral da concepcéo de desenvolvimento expressa
nesse documento gira em torno da interacio de
governos e mercados. O lugar do mercado e do
Estado na conducao da economia nédo é tematica
nova nas diretrizes politicas do Banco Mundial.
Numa conducdo compartilhada, ora o mercado
assume, de forma mais explicita, a conducéo da
economia, ora o Estado tem presenca mais desta-
cada. Se, nos anos 60, a presenca do Estado na
economia eratida pela instituicdo como algo dese-
javel para superar o subdesenvolvimento, no de-
correr dos anos 80, como se observou, o papel
central que o Estado desempenhava no planeja-
mento e na programacao econdémica passou a ser
visto como parte do problema, o empecilho para
alcancar o desenvolvimento.

Com as dificuldades de implementacéo dos
programas de ajuste estrutural e as evidéncias de
gue o0 ajuste macroeconémico néo era suficiente
para assegurar o crescimento, o papel do Estado
voltaaser repensado. Era essencial consolidar uma
institucionalidade duradoura, capaz de completar
a agenda do ajuste estrutural — privatizagoes,
liberalizacao de mercados, estabilizacGes — e pros-

seguir em busca de saidas de longo prazo. Nova-
mente, o papel do Estado é reconsiderado, ndo no
sentido de retomar o papel desempenhado no pe-
riodo desenvolvimentista, mas ja tomando algu-
ma distancia do Estado minimalista, tal como defi-
nido nos anos 80.

Essa reconsideracéo leva o Banco Mundial
a propor que os papéis desempenhados pelo mer-
cado e pelo Estado devem ser reavaliados a partir
da seguinte premissa:

Os mercados competitivos constituem o melhor
meio encontrado até hoje de organizar eficiente-
mente a producdo e a distribui¢do de bens e ser-
vigos. A competitividade interna e externa pro-
porciona os incentivos que desencadeiam o espi-
rito empresarial e 0 progresso tecnologico. Mas
0s mercados ndo podem funcionar no vacuo —
necessitam da estrutura juridica e normativa que
somente os governos podem oferecer. E, em
muitas outras tarefas, os mercados as vezes re-
sultam inadequados ou fracassam completamen-
te (Banco Mundial, 1991, p. 1).

Embora essa nova formulag&o possa ser dis-
tinta da que vigorou nos anos 80, a primazia na
condug&o do desenvolvimento continua sendo do
mercado. O Estado secunda-o, oferecendo condi-
¢Oes para que aquele possa atuar mais eficazmen-
te. Arelacdo a ser estabelecida define: “quando os
mercados podem funcionar bem e tém a liberdade
de fazé-lo, o progresso econdmico tende a ser subs-
tancial. Quando os mercados fracassam e 0s go-
vernos intervém cautelosa e judiciosamente, ocor-
re um progresso adicional” (1991, p. 2).

Mas, mesmo com todo empenho do Banco
e dos governos nacionais em implementar as poli-
ticas que visavam a retomada do crescimento, as
incertezas pairavam sobre as cabecas dos estrate-
gistas de politicas no &mbito internacional. As di-
ficuldades de reerguer as economias desmembradas
do bloco soviético, a crise fiscal dos Estados dos
paises desenvolvidos e a desagregacéo de Estados
em paises da periferia exigiam acdes de emergén-
cia, o que leva o Banco a aprofundar a discusséo
sobre o papel das institui¢cdes. O prometido dina-
mismo econdmico a partir da implementacéo das
politicas liberalizantes, que levaria ao crescimen-
to, ndo ocorreu.
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O discurso do Banco comeca, a partir da
segunda metade da década de 90, a apresentar
nuances que ja anunciavam alguma inflex&o, na
direcédo de fortalecer o desempenho das institui-
¢Oes. Essa inflexdo, contudo, ndo deixa de ressal-
tar aimportancia das politicas liberalizantes paraa
estabilidade econémica, tal como concebido pelo
Consenso de Washington. Os efeitos negativos das
politicas de ajustes sobre as economias sdo remeti-
dos a desacertos decorrentes de omissoes e aplica-
¢Oes inadequadas, proprias de ambientes cultu-
rais pouco afeitos a inovacdes. A privatizacao dos
ativos que se encontravam nas maos do Estado, a
reducao das barreiras ao comércio e aos investi-
mentos, o fim dos subsidios e a desregulamentacéo
com vista a maior integracao das economias nacio-
nais aos mercados globalizados sao todas politicas
reafirmadas. Tomadas como necessarias, permane-
ceram entre as condicionalidades para que os pai-
ses recebessem ajuda financeira do FMI e do Ban-
co Mundial.

O Relatorio sobre o Desenvolvimento Mun-
dial correspondente a 1997, sob o titulo O Estado
num Mundo em Transformagao e o relativo ao ano
de 2001, que aborda o tema Institui¢es para 0s
Mercados, sdo momentos especiais de reafirmacao
da necessidade de reformar o Estado e fomentar
instituicBes inovadoras e competitivas para respal-
dar os mercados.

Definida a necessidade de reformar o Esta-
do, a estratégia apresentada nessa direcdo é dupla:
em primeiro lugar, ajustar a fungdo do Estado a
sua capacidade; em segundo, aumentar a capaci-
dade do Estado, revigorando as institui¢des publi-
cas (Banco Mundial, 1997, p. 3-4). N&o se trata,
portanto, de defender uma acdo minimalista do
Estado, mas de escolher o que fazer, o que deixar
de fazer e como fazer, como é argumentado no refe-
rido Relatério. O importante, na perspectiva do
Banco, € conjugar maior ou menor presenca esta-
tal de acordo com area ou setor: minimo quando
se trata de intervencdo direta no mercado, mas
méaximo na manutencdo das regras de equilibrio
macroecondmico.

A orientagdo para os governos é que eles

deveriam ajustar suas funcdes a capacidade, de
forma a se tornarem mais eficientes, anunciada
como: estabelecer bons fundamentos; fornecer ape-
nas servicos basicos, ndo sendo o Unico fornece-
dor para além desse ponto; e reconhecer os limites
do Estado. Para estabelecer bons fundamentos no
centro da misséo dos governos: formar base juri-
dica; manter politicas ndo-distorcionadas, inclu-
sive a estabilidade macroeconémica; investir em
servigos sociais basicos e infra-estrutura; proteger
0s grupos vulneraveis; proteger o meio ambiente
(Banco Mundial, 1997, p. 4).

Nao ir além do basico significa que o Esta-
do, como produtor de bens e servigos intermedia-
rios e provedor de servi¢os sociais universais, ja
nao é recomendado. O diagndstico e a nova pro-
posicéo séo apresentados como:

... as inovacgOes tecnoldgicas e organizacionais
criaram novas oportunidades para provedores
privados competitivos, em atividades até agora
reservadas ao setor publico. Para aproveitar essas
novas oportunidades - e utilizar melhor a escassa
capacidade publica -, 0s governos estao comecgan-
do a separar o financiamento da infra-estrutura e
servicos da sua prestacdo e a isolar os segmentos
monopolicos. Os reformadores estdo também tra-
tando de separar 0s programas de seguro social,
destinados a fazer face aos problemas de salde e
desemprego de toda a sociedade, dos programas
de assisténcia social, que visam ajudar somente 0s
grupos mais pobres (1997, p. 6).

Atender a essa orientacao determina que o
Estado atue em parceria com outras instituicoes.
No desdobramento para a formulag&o de politicas,
aidéia é que os mercados e 0s governos ndo sejam
tomados como concorrentes, mas como parceiros
e, juntos, preconizem o aprimoramento
institucional. Nessa perspectiva, “o Estado é es-
sencial para a implementacéo dos fundamentos
institucionais apropriados para os mercados.” (p.
4). Para atender a essa orientacéo, cabe ao Estado
definir: a melhor burocracia para atender a essa
orientacdo; os diretos de propriedade a extinguir
ou a fortalecer; a natureza da instituicéo
controladora da moeda, se um Banco Central con-
trolado pelo governo ou independente; os tipos
de instituicdes para formar parcerias. S0 muitas
as questdes e as respostas sao difusas.
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As recomendaces contidas no Relatorio de
1997 seguem orientando para a necessidade de
ajustar as capacidades institucionais do Estado as
suas acgdes. A partir de afirmacdes sobre os limites
do Estado, em especial nos paises subdesenvolvi-
dos, as indicac¢des sdo de revigoramento das insti-
tuicBes estatais com normas e restri¢des efetivas;
maior pressdo competitiva; e maior participacéo e
parceria com o corpo civico (p. 7).

A existéncia de normas e restricoes efetivas
remete ao funcionamento do executivo, do legislativo
e do judiciario, onde se verifica a reafirmacéo da
independéncia de cada poder. A orientacdo € de
implementar reformas liberalizantes, que venham a
conceber e a implementar novos modos de
regulacdo, mas também a estabelecer os limites
decorrentes da explicitacdo dos conflitos. A ma-
guinaestatal comandada pelo executivo, em espe-
cial, é orientada na dire¢do da competicdo, a come-
¢ar pela competicao interna, na area da promogao,
naformulacdo de politicas e na maneira de prestar
servicos. Ao incidir sobre a organiza¢do da admi-
nistracdo publica dos estados, inaugura-se o dis-
curso da “good governance”.

O dltimo chamamento nessa direcdo é a
aproximacao entre o Estado e o publico: “Os go-
vernos sdo mais eficientes quando escutam as
empresas e os cidadéos e trabalham em parceria
com eles na decisdo e implementacéo das politi-
cas.” (p. 11).

A argumentacdo expressa nas formulacgtes
dar voz ao povo, aumentar a participacao dos usua-
rios e descentralizar o poder ndo vai além dos limi-
tes postos pela concepcéo liberal de incorporar par-
te da sociedade civil (na verdade, como um terceiro
setor) em ambientes de participacao pouco defini-
dos e submetidos as relagdes de mercado.

O Relat6rio relativo a 2001, mais centrado
no desenvolvimento institucional, orienta paraa
definicdo do desenho de instituicdes eficazes. E o
momento da selecao das melhores praticas, base
para aboa governancga. Nesse contexto, as premis-
sas passam a ser: ofertar instituicoes eficazes para
respaldar o mercado; criar demanda para tais ins-
tituicBes; e promover forcas favoraveis as mudan-

¢as (Banco Mundial, 1997, p. 2-3).

Para respaldar os mercados, as instituicoes
devem contribuir para alargar as oportunidades de
mercado, observando os custos de transacéo, de-
correntes da falta de informacéo adequada, e dos
problemas de definicao e respeito aos direitos de
propriedade, assim como a entrada de novos par-
ticipantes (1997, p. 3). Assim, cabe aumaboa ins-
tituicao:

1 Encaminhar a informagé&o sobre a situacéo do
mercado, seus bens e participantes. Promover o
intercdmbio de informacdes entre as empresas,
de forma que elas possam identificar possiveis
sécios e atividades de grande rentabilidade. Aju-
dar também os governos a regular corretamente.

2. Definir e fazer observar os direitos de proprieda-
de e os contratos, determinando os sujeitos de
tais direitos e 0 momento de exercé-los. Conhe-
cer os direitos de propriedade que cada um tem
aos ativos e renda e ter a capacidade de proteger
esses direitos sdo medidas importantes para o
desenvolvimento dos mercados, em especial, dos
direitos da iniciativa privada. As instituicdes
podem, ainda, reduzir os conflitos e ajudar a
cumprir os contratos. Dai aimportancia das cons-
tituicBes e do sistema judiciario, assim como das
redes sociais.

3. Intensificar ou reduzir a concorréncia nos mer-
cados. O pressuposto é que a concorréncia ofe-
rece incentivos para assegurar melhor atuacao,
ja que promove a igualdade de oportunidades.
A concorréncia também favorece a inovacao, base
do desenvolvimento econémico.

Numa primeira aproximacao, o relatdrio so-
bre o Desenvolvimento Mundial relativo a 1990 afir-
ma que as politicas de ajustes e estabilizacdo
macroecondmica implementadas ao longo dos anos
80 repercutiram, negativamente, nas condic¢des de
vida de parte consideravel da populacéo dos paises
periféricos. Mas nao deixa de afirmar, por outro lado,
gue essas medidas eram necessarias, pois fornece-
riam lastro para o crescimento equilibrado no longo
prazo. Mas, enquanto isso ndo acontecesse, seria
necessario que os governos implementassem, por
um lado, reformas estruturais e, por outro, politi-
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cas especificas para atender aos mais pobres.

Para 0o modelo de crescimento urbano e in-
dustrial, as recomendacdes incidem, em primeiro
lugar, sobre os incentivos e regulamentacdes. A
protecdo a industria é tomada como um fator
inibidor do uso eficiente da méo-de-obra, com
rebatimentos negativos no nivel de emprego. As
intervencdes que visam & manutencao das regula-
mentagOes trabalhistas e intervengdes no mercado
de capitais, tendo em vista a reducdo dos seus cus-
tos, aexemplo dos subsidios, sdo ambas criticadas.
As regulamentages trabalhistas acarretam aumen-
to dos custos do trabalho no setor formal e redu-
zem a demanda de méo-de-obra, arremata.

O Banco propde, ainda, a defini¢éo de poli-
ticas especificas com o objetivo de atender a ne-
cessidade da participacédo dos pobres no processo
de desenvolvimento. A inclusé@o dos pobres tor-
na-se condicdo para que o crescimento possa ser
qualificado como humano e sustentavel. A com-
pleta defini¢do de desenvolvimento humano sus-
tentavel requer que: o crescimento econémico seja
uma condi¢do necessaria, mas ndo suficiente, para
o desenvolvimento humano, ja que, por si s, ndo
melhora o nivel de vida dos individuos; seja ga-
rantida a equiidade de oportunidades para todos,
permitindo que os individuos participem e se be-
neficiem dos resultados do crescimento econdmi-
co; a sustentabilidade do desenvolvimento tenha
como finalidade n&o s6 a distribui¢do equénime
dos recursos capazes de suprir as necessidades
das geracg0es atuais, como das geracdes futuras; e
sejam criadas condic¢des que possibilitem a parti-
cipacao dos individuos nas decisfes e processos
que dizem respeito a suas vidas.

Sobressai da nocdo de desenvolvimento
humano a idéia de igualdade de oportunidades,
gue proporcionaria 0 acesso dos individuos aos
bens e servigos basicos compensatérios das defici-
éncias individuais. Igualadas as oportunidades, 0s
individuos estariam capacitados para competir no
mercado com igualdade de condicdes.

A capacidade dos individuos é a segunda
nogdo que compde a idéia de desenvolvimento
sustentével. A oferta de oportunidades equanimes,

ao capacitar os individuos, permite que eles ad-
guiram melhores condic¢des de colocagdo no mer-
cado competitivo. Tomando como exemplo o mer-
cado de trabalho, os individuos que reunirem
maiores capacidades estardo entre os de melhor
remuneracdo. A alteracdo positiva na renda per-
mitird que esses individuos satisfagam suas ne-
cessidades basicas e, assim, superem o estado de
pobreza.

A igualdade de oportunidades e a amplia-
¢do das capacidades, derivadas do pensamento
social liberal, a moda de John Rawls e Amartya
Sen, constituem elementos-chave para que os in-
dividuos alcancem nivel adequado de bem-estar,
objetivo maior do desenvolvimento humano. O
bem-estar seria uma situacao que os individuos
podem alcancar a partir de sua inser¢do no merca-
do e no consumo de bens e servigos que satisfa-
¢am as suas necessidades basicas.

Nessa nog¢éo de bem-estar ndo esta em ques-
tdo a desigualdade. As desigualdades de renda e de
rigueza sdo tomadas como um dado posto pela rea-
lidade. Cabe ao pobre, na condi¢éo de consumidor,
adequar o seu padréo de consumo, em quantidade
e em qualidade, aos produtos basicos ofertados. A ces-
ta de bens - os produtos basicos — a qual os pobres
tém acesso é definida consensualmente pelos gru-
pos sociais, movidos pelo principio da equiidade.

E a partir dessa nogéo de bem-estar que o
Banco Mundial, num exercicio de pura légica for-
mal, afirma:

Pobreza ndo ¢ o mesmo que desigualdade. Ha
que enfatizar essa diferenca. Enquanto pobreza
diz respeito ao padréao de vida absoluto de uma
parte da sociedade — os pobres -, desigualdade se
refere a padrdes de vida relativos a toda a socie-
dade. Na desigualdade maxima, uma pessoa tem
tudo, e nesse caso obviamente, é grande a pobre-
za. Mas desigualdade minima (situacdo em que
todos sdo iguais) é possivel tanto com a pobreza
zero (ninguém é pobre) quanto com pobreza
maxima (todos sao pobres) (Banco Mundial,
1990, p. 27).

A escassez de recursos, sobretudo nos pai-
ses periféricos, recomenda que as politicas sociais
nesses espagos sejam orientadas a partir da elei-
¢do de grupos-alvo, aos quais deveriam ser provi-
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dos servigos sociais basicos — educagéo, salde,
nutri¢do, saneamento basico —, de modo a suprir
suas caréncias. O preenchimento dessas caréncias
teriaem vista, por um lado, a ampliacdo das capa-
cidades dos individuos, igualando-os com vista a
competi¢cdo no mercado e, por outro, seria um meio
para elevar a eficacia dos recursos escassos.

A eleicdo de grupos-alvo orienta,
metodologicamente, no sentido de que a pobreza
possa ser medida de maneira absoluta e de manei-
ra relativa. A pobreza absoluta seria a que engloba
o individuo ou grupo familiar cuja renda é apenas
suficiente para adquirir uma cesta de bens e servi-
¢os que o ser humano requer como minimo para
sobreviver. J4 a pobreza relativa seria constituida
pelos individuos cujo nivel de renda esta abaixo
da metade do rendimento mediano de outros gru-
pos de individuos ou de uma outra sociedade.

A nocéo de pobreza absoluta comporta a
demarcacéo de linha de indigéncia e linha de po-
breza. A pobreza absoluta tem por base um nivel
de renda necessario para a estrita reproducéo do
individuo ou grupo familiar. Os individuos ou
grupos familiares abaixo dessa linha sdo classifi-
cados entre 0s que vivem em situacgédo de pobreza
extrema. Definida a linha de indigéncia no nivel
darenda minima necesséria a reproducéo caldrica,
aplica-se um multiplicador para agregar as despe-
sas necessarias a suprir os gastos com vestuario,
aluguel e transporte para se obter a linha de pobre-
za (Banco Mundial, 1990).

Estabelecida essa diferenca, a pobreza é de-
finida “...como a incapacidade de atingir um pa-
dréo de vida minimo.” (1990, p. 27). A partir des-
sa definicao, trata-se de medir o padréo de vida—
0 minimo sera estimado com base no consumo,
acoplado a outros itens como nutrigdo, expectati-
va de vida, mortalidade infantil e indices de matri-
culaescolar —e construcao de parametros que per-
mitam estabelecer comparac8es entre um nivel de
vida e um outro eleito como referencial. A partir
desses parametros, a explicitacdo do nivel de po-
breza baseado no consumo contém dois elemen-
tos: “a despesa necessaria para adquirir um pa-
drdo minimo de nutricdo e outras necessidades

basicas, e um montante adicional, variavel de um
pais para outro, que reflete o custo da participacédo
navida cotidiana da sociedade.” (p. 27).

A demarcacdo de uma linha de pobreza dis-
tribui o conjunto dos pobres entre os que séo clas-
sificados como extremamente pobres e 0s pobres.
Esta ordenacdo nortearé a definigéo das politicas
para cada um desses segmentos sociais.

Para os individuos que vivem em estado de
pobreza absoluta, séo prescritos programas espe-
ciais — distribuicdo de alimentos, programas de
bolsas para fins diversos, entre outros — que 0s
ajudem a ultrapassar esta fronteira. Ja para os po-
bres que conseguiram vencer a linha de indigén-
cia, as recomendacdes recaem sobre a distribuicéo
de ativos aliada ao funcionamento do mercado. Para
atender a esses, cabe aos governos nacionais tragar
politicas que visem ao ingresso dos pobres nos
mercados de terras e de crédito, ativos capazes de
capitalizar os individuos, levando-os aromper as
fronteiras da pobreza.

A BUSCA DO CONSENSO COMO SAIDA
PARA O CAPITAL

Ao longo das décadas de 80 e 90, as propo-
si¢Bes do Banco Mundial passaram por inflexdes,
em especial no eixo que define o lugar do mercado
e do Estado na coordenacao da atividade econdmi-
ca. Inicialmente, de forma pouco explicita, apenas
como referéncia inspirada numa macroeconomia
sustentada por fundamentos microeconémicos
sem, contudo, aparecer em sua inteireza nos do-
cumentos institucionais. Esse passo s6 comecga a
ser dado em 1997, com a divulgacéo do Relatério
sobre o Desenvolvimento Mundial, quando vem a
publico uma nova formulagéo sobre o papel do
Estado, em que este ja ndo aparece marcadamente
como o par dicotdmico do mercado. A defesa das
politicas concebidas pelo Consenso de Washing-
ton vai se esmaecendo, cedendo lugar ao chama-
mento para um novo acerto, poés-Washington.

A partir de 1998, Joseph Stiglitz, entdo vice
Presidente Sénior e economista-chefe do Banco,
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pronuncia discurso no qual ja aparecem criticas
ao Consenso de Washington e articula proposi-
¢Oes que, a0 mesmo tempo, assumem as imperfei-
¢bes do mercado e anunciam posi¢oes centradas
em intervencBes micro e macro sobre a realidade.

Na Conferéncia das Nag6es Unidas sobre o
Desenvolvimento (UNCTAD), Stiglitz (1998) afir-
ma ser preciso que a nova estratégia nao se con-
funda com a planificagdo que orientou o cresci-
mento econdmico sob a coordenacao do Estado,
mas busgue aproximar-se das estratégias empresa-
riais, tomadas como mais ageis e capazes de me-
lhor atender & necessidade de se estabelecerem
perspectivas para o futuro. Segundo tal visdo, uma
nova concepcao de desenvolvimento precisa: de-
finir prioridades, exigir limitagbes de recursos;
estabelecer coordenacao, na qual o planejamento
estatal ndo vise a ser um substituto dos mercados
ausentes; e, por fim, usar o processo de formula-
¢do da estratégia de desenvolvimento para a for-
macao de consensos (Stiglitz, 1998, p. 7).

As duas primeiras recomendacoes reafir-
mam o0s principios que emergem dos micro-fun-
damentos presentes na hova macroeconomia, na
qual Stiglitz figura como um dos expoentes: reco-
nhece as imperfeices do mercado e aceita as in-
tervencgdes para retifica-las. As intervencdes sdo
direcionadas para cuidar das imperfeicoes e
assimetrias das informagcdes e suas repercussoes
nos custos de transacao, de forma que os resulta-
dos do mercado ficam condicionados ao fluxo des-
sas informacoes.

Jaaterceira indicacdo introduz um aspecto
mais claramente politico, o elo que faltava para tor-
nar auténtica a nova proposicao de desenvolvimen-
to. Stiglitz argumenta que 0 consenso € o caminho
para buscar legitimidade e evitar sobressaltos soci-
ais diante das proposi¢des que embasam a atual
concepcdo de desenvolvimento:

A formag&o do consenso ndo € apenas um item
importante para se alcangar a estabilidade eco-
ndmica e social (e para evitar disturbios econ6-
micos que se apresentam, quando se apresen-
tam, quando as reivindicagdes sobre os recursos
de uma sociedade excedem a quantidade de re-
cursos disponiveis), mas também conduz a “le-

gitimidade” (dominio) das politicas e institui-
¢Oes, 0 que, por sua vez, aumenta a chance de
éxito (Stiglitz, 1998, p. 7).

Em seguida,

Mas para alcancar a desejada legitimidade e trans-
formagao, o processo que conduz a essa estratégia
tem que ser participativo. [...] O desenvolvimento
deve ir mais fundo. Deve envolver e apoiar grupos
da sociedade civil; esses grupos fazem parte do
capital social que precisa ser fortalecido; eles dao
voz aos membros freqUientemente excluidos da
sociedade, facilitando sua participagdo e aumen-
tando sua parcela de dominio sobre o processo
de desenvolvimento. Ao envolver esses grupos, o
processo de formulagao de estratégias pode evo-
car o compromisso de longo prazo, necessarios
paratornar o desenvolvimento sustentavel. A le-
gitimidade e a participacdo também se fazem
necessarias, no caso de a estratégia de desenvol-
vimento ter que ser adaptada a conjuntura do
pais (1998, p. 8).

Para Stiglitz, o importante é firmar compro-
Missos que contribuam para evitar conflitos e abram
caminhos para a implementacéo das novas diretri-
zes politicas. N&o raro, aimplementacao de politi-
cas desenvolvimentistas, ao afetar crencas e valo-
res culturais, traz o indesejado conflito. Assim, a
mobilizagdo do capital social, com vista a partici-
pacdo, deve estar em sintonia com a habilidade
das organizacdes para arbitrar conflitos.

Este enfoque precisa incluir uma perspectiva de
transformagc&o das instituicdes, a criacdo de um
novo capital social e novas capacidades, em al-
guns casos precisa substituir as instituicoes tradi-
cionais, que serdo inevitavelmente enfraquecidas
no processo de desenvolvimento. Em outros ca-
sos, as novas instituicdes abrigardo alguns ele-
mentos das antigas; havera um processo de evo-
lucéo e adaptacao (p. 6).

O éxito de uma estratégia para o desenvol-
vimento, segundo essa concep¢ao, decorre da com-
binacdo de a¢bes centradas no mercado, com o
governo oferecendo estrutura legal que contemple
aformulacao e o poder de fazer cumprir as leis da
competicdo, disponibilizando infraestrutura nos
ambientes onde o setor privado ji ndo seja forne-
cedor, ou hdo tenha interesse em se fazer presente,
e organizando um sistema financeiro estavel e efi-
ciente que estabeleca confianga nos mercados das
financas.
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Como parte complementar da coordenagéo
dessa concepcéo, a demanda € reestruturar o setor
publico, no sentido de ele proprio assumir-se como
parte de uma estratégia de negécios, que, além de
criar ambiente favoravel a atuagéo do setor priva-
do, como apontado acima, assuma a lideranga no
processo de interacdo com a ‘sociedade civil’
(Stiglitz, 1998, p. 10). As acBes mais proprias do
setor publico séo estabelecer um servico publico
gue contemple o fornecimento da satde e da edu-
cacao basicas.

Nessa concepcéo de desenvolvimento, nao
esta presente umaestratégia distributiva que va além
dos limites da equidade. Sem qualquer acéo
distributivista, a questao da pobreza passa a com-
por a nocéo de desenvolvimento que se anuncia
na Ultima década do século.

ELEMENTOS DEFINIDORES E LIMITES DA
NOVA CONFIGURACAO TEORICA DO DESEN-
VOLVIMENTO ECONOMICO PROPOSTA
PELO BANCO MUNDIAL

As bases tedricas que sustentam as formu-
lagdes de politicas do Banco Mundial visando a
reversdo da fase descendente do ciclo econdmico,
com a retomada do desenvolvimento, constituem
uma vertente do liberalismo econémico e politico.
N&o é um pensamento novo, embora apresente,
sem fugir dos pressupostos da matriz original,
pontos de inflexdo importantes em relacao as idéi-
as liberais que marcam sua génese.

A conjuntura que se instala com a vigéncia
da crise passa a requerer arranjos institucionais
capazes de estabelecer novos padrées de relacio-
namento entre o Estado e a sociedade. O primeiro
transito se verifica em rearranjos que, visando a
uma nova institucionalidade, deslocam o Estado
do lugar de principal articulador da ordem econé-
mica e social para, numa combinag&o com outras
instituicdes, dar a primazia da articulagcdo ao mer-
cado. O intento, nesse movimento, € que a acao
do Estado transfira-se da esfera produtiva para
passar a cuidar da defesa do direito e a adminis-

tracdo do conflito social, como condigéo para que
o mercado funcione equilibradamente e a econo-
mia possa retomar seu ciclo ascendente.

Para que a travessia da crise ao desenvolvi-
mento ocorra com estabilidade, isto é, sem ruptu-
ras e com o minimo de atropelos, a recomendacao
liberal recai sobre a proposicéo do estabelecimen-
to de umarazao publica que, soldada pela concep-
¢do da justica como equidade, seja capaz de esta-
belecer um consenso.

A proposicdo de construir consensos, tal
como anunciada pelo Banco, em primeiro lugar,
resulta da propria concepcao liberal de sociedade,
entendida como um sistema justo de cooperacéo.
A sociedade, nessa concepcao, se constitui como
lugar onde as relag¢@es socioecondmicas se verifi-
cam a partir da cooperagdo, minimizando o emba-
te, adisputa. No argumento em favor do estabele-
cimento do consenso, em segundo lugar, ndo esta
em questdo a propriedade privada, um dos pilares
da dominacéo no capitalismo (Domingues, 2003,
p. 60). E o Estado, nesse caso, € o garantidor da
instituicdo da propriedade privada. O consenso
em torno da justica como equlidade, dessa forma,
passa ao largo das origens da desigualdade como
fruto da dominacéo e da exploracéo no capitalis-
mo, para estabelecer-se lastreado no direito de pro-
priedade e na garantia de um minimo social, volta-
do ao atendimento de individuos.

O reconhecimento da propriedade como
fonte de desigualdade é considerado por autores
filiados a correntes diversas de pensamento.
Macpherson (1991), por exemplo, argumenta que,

A instituicdo da propriedade em sentido estrito
fatalmente resulta em desigualdades em qual-
quer sociedade, salvo uma em que se conseguis-
se eliminar através da engenharia genética todas
as diferengas de aptiddes e energias. Mesmo se
partissemos de um Estado de total igualdade de
posses, o exercicio de direitos de propriedade
exclusivos e disponiveis em breve faria com que
uns tivessem mais do que outros; e quanto mais
se tem, mais facil é ter ainda mais, de modo que,
ao esgotarem-se as terras disponiveis, o direito
exclusivo a maior parte das terras e do capital se
concentra nas maos de um nimero relativamen-
te pequeno de pessoas. Os que ficam sem meios
para subsistir ou trabalhar por conta propria tém
entdo de pagar a outros para ter acesso a esses
meios. Ha portanto uma continua transferéncia
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liquida de uma parte das potencialidades dos
nao proprietarios para os proprietarios
(Macpherson, 1991, p. 106).

Com a propriedade privada excluida dos
fatores em disputa quando da busca do consenso,
as nogdes de dominacao e de exploracao desapare-
cem. A nocao de classes sociais ja ndo se justifica.
O espaco vago passa a ser preenchido pela idéia
de convergéncia de interesses. A retomada do cres-
cimento econdmico e o desenvolvimento, afinal,
interessam a capitalistas e a trabalhadores:

... as maiores expectativas, permitidas aos em-
presarios, estimulam-nos a fazer coisas que au-
mentardo as expectativas da classe trabalhado-
ra. Suas melhores perspectivas atuam como in-
centivos, que tornardo mais eficaz o processo eco-
ndémico, mais rapida a introdugéo de inovagdes
etc. (Rawls, 1981, p. 80-81).

Sobressai dessa afirmacgdo a melhora das
expectativas de todos.

A harmonia propugnada, dessa forma, ndo
é resultado exclusivo do jogo entre mercados per-
feitamente competitivos. Num dos momentos de
inflexao da ortodoxia econdmica, reconhece-se que
as instituicdes exercem papel importante no de-
senvolvimento econdmico. Atomizada entre diver-
sos mercados, sem as institui¢cdes agindo para ga-
rantir a cooperacdo, atuando para minimizar as
incertezas e criando as condicdes para as inova-
¢Oes, aeconomia funcionaria sempre abaixo de um
ponto 6timo. As institui¢les, dessa forma, séo
necessarias.

Wright (2004), mesmo reconhecendo que a
introducédo das institui¢cBes na discussao sobre o
desempenho econdmico pode ser mais convincen-
te que os tradicionais esquemas neocléssicos, que
apenas pontuam os mercados livres como gerado-
res de eficiéncia, argumenta que, para cada catego-
ria de atores sociais, os efeitos do desempenho eco-
ndmico € variavel: “... geralmente, o nivel de restri-
¢des econdmicas que é Gtimo para os interesses dos
capitalistas estara abaixo do nivel 6timo para os tra-
balhadores” (Wright, 2004, p. 66). E mais:

... 0 nivel de restricbes aos mercados afeta ndo
apenas o desempenho econémico, mas também

o poder relativo de trabalhadores e capitalistas, o
gue implica ainda mais o problema das restri-
¢Oes Otimas para classes especificas (p. 66).

Assim, haveria divergéncias entre o nivel
de restri¢cdes colocadas pelas instituicdes para o
desempenho econdmico com incluséo dos traba-
Ihadores e o nivel 6timo para os interesses capita-
listas. Isso porque os capitalistas tém pretensées
gue ndo se restringem a que a economia atinja um
ponto 6timo e, a0 mesmo tempo, seja inclusiva.
Os capitalistas também perseguem interesses como
ataxade lucro, posicionamento no mercado, cres-
cimento, entre outros. As condic¢des que levam a
maximizacao dos lucros, mesmo os de longo pra-
zo, serdo diferentes daguelas que maximizam o
desempenho econémico inclusivo. Assim, as res-
trigBes institucionais para atender ao desempenho
econdmico inclusivo terdo de ser maiores que as
requeridas para a realizacao das aspiragdes capita-
listas. H4, assim, um conflito basico de interesses
entre os capitalistas e os trabalhadores, que seriam
melhor beneficiados com o estabelecimento de res-
tricbes acima das que satisfazem aos capitalistas
(2004, p. 67). Explicitado o conflito de interesses,
o nivel de restri¢des institucionais seré decidido
pelacorrelacio de forgas entre as partes conflitantes,
conclui o autor.

A instabilidade dindmica no ponto em que
0s capitalistas teriam as suas expectativas atendi-
das pode leva-los a uma preferéncia por restricdes
abaixo de tal ponto, pela simples razdo “de se pre-
caver contra o fortalecimento do poder daqueles
gue desafiam o0s seus interesses, 0s capitalistas
podem preferir um conjunto de instituicdes eco-
némicas cujos fundamentos sejam subétimos mes-
Mo para 0s seus proprios interesses.” (p. 69). Em
outras palavras, os capitalistas podem abrir mé&o
de restri¢Ges institucionais que atendam a seus
interesses, aceitando um “capitalismo sub-regula-
do do ponto de vista das necessidades de longo
prazo da acumulacéo de capital” (p. 69), desde que
isso signifique o enfraquecimento dos interesses
0postos.

Em lugar de observar a sociedade como
ambiente onde as contradic¢es se explicitam e se
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fazem acompanhar pela disputa de interesses, 0s
estrategistas do Banco Mundial tém recorrido a
idéia de consenso. A nogéo de capital social, am-
plamente utilizada como suporte para estudos abs-
tratos ou estudos de caso, ao tratar o capital como
coisa, destituido de suas relac¢des sociais, permite
aimpreciséo:

...as no¢Bes duais, nocdes de “social” e de “capi-
tal”, tém sido usadas e combinadas. O social
abarca como seu ponto de partida tudo o que nao
seja reduzido a relag¢Bes de troca individualista
e, de forma correspondente, o capital social é
tudo aquilo que n&o seja o conjunto dos bens e
valores tangiveis. Isso cria problemas imediatos,
tendo em vista que nunca esta claro onde acaba o
capital e onde comeca o social, por se reconhe-
cer que o impacto do capital social depende de
seu contexto social, a menos que algum elemen-
to do capital social seja redefinido holisticamente
(Fine, 2000, p. 8).

Mais importante, ainda, &, “... que este ten-
de a negligenciar o poder e o conflito, e a proceder
do micro ao macro (em conformidade com as suas
origens individualistas)” (2000, p. 9).

E sob o signo do consenso que as estratégi-
as com vista a um pacto em torno de um novo
projeto de desenvolvimento e de combate & pobre-
za comecam a ser redefinidas pelo Banco Mundi-
al. O ambiente de incertezas, que se instaura na
economia mundial a partir dos anancios da crise,
leva instituictes e governos a explicitarem insatis-
facBes com as estratégias de desenvolvimento que
guiaram suas proposi¢oes a partir do p6s Segunda
Guerra. No centro dos desagrados esta a posi¢cdo
assumida pelo Estado, sobretudo quando aregulacéo
orientada pelas politicas econdmicas ja ndo se mos-
trava capaz de controlar a fase descendente do ci-
clo, nem apontar alternativas ao capital.

No nivel tedrico, a perplexidade, depois de
décadas de experiéncias desenvolvimentistas com
o Estado articulando e comandando as acdes es-
tratégicas, nao era menor que a expressa frente a
uma realidade de explicita incapacidade das agén-
cias estatais, a partir da implementacao de politi-
cas paradomar acrise.

A concepcdo que passa a se firmar mantém o
Estado distante, ndo apenas das posi¢fes que pre-

servam a visdo do caréater de classes do Estado, como
também davisao liberal de um estado minimo, para
caracteriza-lo como parte de um “...'sistema politi-
co’ penetrado por amplo e interdependente jogo de
interesses”, conclui Oliveira (2004, p. 206).

Concebido como parte de um sistema poli-
tico, permeado por interesses e em interacdo com
outras institui¢des, o Estado passa a compor uma
matriz institucional sem que o seu lugar seja niti-
damente explicitado: “Uma instancia a mais entre
as participantes no processo decisorio”, como afir-
ma Oliveira (p. 205). Entretecido num ambiente
pouco definido conceitualmente, sobressaem as
fungdes que o Estado, como uma instituicio den-
tre outras, deve cumprir para atingir objetivos de-
terminados: resguardo do direito de propriedade,
reducéo dos custos de transacao, ajuda na defini-
¢do de prioridades frente a recursos limitados,
redefinicdo de precos relativos, entre outras.

Dada essa reducao tedrica, o Estado pode
ser acolhido pela teoria neocléssica, comasuain-
tervencéo sendo traduzida como necessaria, mas
de forma subsidiaria. Com ac¢éo voltada para as
funcdes, o Estado néo so supre as falhas do mer-
cado, como, a ele se adiantando, o exime de apre-
sentar seus limites.

A observacéo da pobreza, no atual discurso
do Banco Mundial, centrada na disting¢do entre
pobres e extremamente pobres, tanto se opde a re-
flexdo que toma a pobreza como um fendmeno
decorrente do modo de produzir e distribuir pro-
prio do capitalismo, como se distancia da nogéo
de protecdo social como um direito.

Na primeira dire¢éo, a contraposi¢éo é com
avisdo marxiana, que analisa a pobreza a partir de
categorias como classe social, trabalho, exploracéo,
contradicéo, reproducao da forca de trabalho, de-
sigualdade e propriedade privada dos meios de
producédo. Na segunda, a focalizac¢ao das politicas
dirigida pela métrica dos custos e beneficios, vai
de encontro ao estatuto da cidadania republicana,
gue se coloca em favor dos direitos universais.

Mas a noc¢éo de pobreza que emerge do dis-
curso do Banco Mundial, no entanto, néo € presi-
dida pelo instrumental estatistico que estratifica
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0s pobres entre pobres e muito pobres, como pode
parecer a primeira vista. Suas raizes estéo fincadas
na filosofia politica liberal, que emerge a partir dos
anos 70 no mundo anglo-americano, da qual John
Rawls (1981) é um formulador importante e
Amartya Sen (2000 e 2001) pontua como destaca-
do articulador de proposi¢cdes que orientam as
politicas dessas organizacdes. A linha analitica da
filosofia politica liberal tem como seu principal
fundamento a defesa da inviolabilidade da liber-
dade dos individuos baseada na concepcgao politi-
cadajustica.

Para além da defesa da primazia da liberda-
de, o social liberalismo néo se perfila entre as teo-
rias comprometidas com a igualdade. Ao contréa-
rio, as desigualdades econémicas e sociais sao
partes constitutivas de uma boa sociedade, desde
gue nao frustrem as expectativas de vantagens de
todos os individuos. A desigualdade é parte da
sociedade bem ordenada, devendo apenas ser vi-
giada por institui¢fes que, imbuidas dos principi-
o0s da justica, distribuam equiitativamente as opor-
tunidades. Dadas as iguais oportunidades, s6 a
partir dai os individuos podem competir igualmen-
te. Alidéia de competicao, por si, é reforcadora das
desigualdades: ndo h4 como pretender uma coisa
simultaneamente com outrem sem rivalizar nabusca
dasuperioridade.

As desigualdades, decorrentes das diferen-
c¢as individuais ou de a¢des inadequadas das ins-
tituicBes, ndo precisam ser eliminadas; carecem
apenas de corre¢cbes implementadas por arranjos
institucionais que garantam a equidade. O proce-
dimento de tomar o conjunto dos pobres como
pobres e extremamente pobres desdobra-se na de-
finicdo de politicas dirigidas para cada um dos gru-
pos especificamente. Essa formulacéo, dos mini-
mos sociais, com o Estado desresponsabilizado de
atender a questéo social de forma universal, dd o
tom do debate atual sobre a pobreza e orienta as
politicas que visam a minoracdo. Em lugar da uni-
versalidade dos direitos, encontram-se politicas
focalizadas, que tomam o atendimento de direitos
como custos que ndo poderao ser sustentados no
contexto de restri¢cdes dos recursos publicos.

A percepcdo da pobreza, dissociada da ex-
ploracéo e pouco referenciada na nocgéo de direi-
tos universais como umaresponsabilidade do Es-
tado, d& sustentagdo a emergéncia de um espago
pouco definido teoricamente. Composto de orga-
nizacBes ndo governamentais, empresas e movi-
mentos de natureza diversa, vao se constituindo
canais privilegiados para encaminhamentos decor-
rentes das politicas de minoracéo da pobreza, es-
paco concebido como de interagéo, ou de parceri-
as sustentadas por capitais sociais virtuosos e ca-
pazes de produzir consensos derivados de ideolo-
gias, dentre as quais despontam formatos de a¢éo,
tais com nado governamental, sem fins de lucro,
empresa cidadd e Estado parceiro, bem ao estilo
das novas contingéncias derivadas do Consenso
de Washington e fortalecidas durante a fase
autodenominada de pés-Consenso, mercé das cri-
ses regulatérias da segunda metade dos anos 90.

A configuracdo de ambientes caracterizados
como de participacgao e interacao entre empresas,
organizacdes ndo governamentais e movimentos
sociais, onde o Estado é apresentado como um
parceiro a mais, é cultivada como forma de garan-
tir a cooperacgéo e firmar compromissos que, se
nédo resultam, de imediato, num novo modelo,
devem contribuir para evitar a explicitacdo de con-
flitos em momentos de crise do capital.

O discurso do Banco Mundial, tal como
explicitado nos seus documentos e nas palavras
dos seus principais dirigentes, ndo pode ser toma-
do apenas como retérico, mas como um andincio
de tendéncias sobre o desenvolvimento econdmi-
co mundial que a instituicdo quer implementar.
Se assim ser4, o futuro, entretecido pelo jogo de
poder em cada parte, entre as partes e o todo, dira.

(Recebido para publicagdo em agosto 2006)
(Aceito em setembro de 2006)
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