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RESUMO: Este artigo discute a identidade do Banco Mundial enquanto pesquisa a econo-
mia do desenvolvimento. Trés crises sdo identificadas: (1) o Banco foi criado para financiar
projetos de infraestrutura do Estado de acordo com a relevancia da economia do desenvol-
vimento atribuida as externalidades, mas desde que a onda neoliberal dominou Washington,
sua missdo perdeu a clareza; (2) o Banco, que deveria financiar o desenvolvimento, parou
de ter um fluxo de caixa positivo com muitos paises em desenvolvimento; e (3) presume-se
que o Banco apoie o crescimento dos paises em desenvolvimento, mas na crise da divida
estd claramente alinhado com seus principais acionistas. No entanto, o Banco mantém um
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1. INTRODUCAO

O Banco Mundial vem enfrentando desde o inicio dos anos 80 trés crises ou
desafios. Primeiro, a estratégia de crescimento que o Banco Mundial originalmen-
te adotava foi colocada em duvida desde o final da década de 70, quando a Teoria
do Desenvolvimento Econémico (TDE) mergulhou em uma profunda crise e a in-
tervencdo do Estado na economia foi questionada. Segundo, a prépria ideia de um
banco de desenvolvimento estd comprometida, a medida que o Banco tende a
perder o papel de provedor liquido de fundos para os paises em desenvolvimento.
Terceiro, o Banco atuou de maneira infeliz quando a crise da divida externa eclodiu
no comego dos anos 80. Os trés problemas podem ser resumidos como sendo uma
crise de identidade. Afinal de contas, o que é o Banco Mundial? Ele permanece
sendo um banco de desenvolvimento, assim como foi originalmente pensado por
seus fundadores, ou ele esta se transformando em um tipo de banco comercial
voltado para a rolagem de dividas e em uma instituicao prestadora de servicos, que
assessora os paises em desenvolvimento, aproveitando-se do fato de reunir o maior
grupo de economistas especializados em desenvolvimento econémico e social do
mundo? E o Banco uma organizacio orientada ao desenvolvimento econdémico ou
uma instituicao politica e ideoldgica a servico das politicas de seus principais acio-
nistas? Em um mundo em que o desenvolvimento continua a ser o maior desafio
de longo prazo, é um papel valido para o Banco Mundial tentar resolver problemas
de curto prazo, como o da estabilizacdo e de crises do balan¢o de pagamentos,
como ele foi compelido a fazer em consequéncia da crise da divida externa — nesse
sentido, competindo diretamente com o Fundo Monetario Internacional —, ou ele
deveria redefinir e perseguir uma nova estratégia de crescimento?

Cinquenta anos ap0s a sua criacdo, a estratégia que o Banco deveria seguir a
fim de cumprir sua missao de promover o desenvolvimento ndo é mais tdo clara
como era anteriormente. A missao em si permanece clara: promover o desenvolvi-
mento, reduzir a pobreza. Mas a prépria ideia de um banco de desenvolvimento
estd em discussdo. Primeiro, se 0 Banco aceita o pressuposto conservador de que é
possivel contar exclusivamente com o setor privado para alcangar a prosperidade,
por que precisamos de um banco de desenvolvimento? E como ficam as teorias de
desenvolvimento econdmico, que inspiraram as estratégias iniciais do Banco Mun-
dial, ou as novas teorias de crescimento enddgeno, que representam a recuperaciao
e a sofisticagdo dessas ideias? Segundo, o Banco possui os meios financeiros para
continuar sendo um banco de desenvolvimento? Quando ele foi criado, o pressu-
posto era que o Banco iria financiar os paises de uma maneira similar aquela com
que os bancos de investimento financiam projetos industriais. Durante algum tem-
po, o Banco teria um fluxo de caixa negativo com um dado pais, mas, assim que
essa nacdo se tomasse desenvolvida, o fluxo de fundos seria revertido. Atualmente,
para muitos paises esse fluxo foi de fato revertido, tornou-se negativo, embora eles
ainda nio tenham alcangado um estagio satisfatorio de crescimento econémico. Se
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¢ assim; se ndo ¢ realista esperar um novo aumento substancial de capital para o
Banco nem um maior endividamento externo, de forma que ele ndo tenha outra
alternativa a ndo ser deixar de ser um provedor liquido de fundos aos paises em
desenvolvimento, o Banco pode ainda ser visto como um banco de desenvolvimen-
to? Terceiro, dado o fato de que atualmente muitos paises em desenvolvimento
estao altamente endividados, necessitando mais de uma redugao de suas dividas do
que de um novo fluxo de fundos, qual é o papel que o Banco pode assumir em
relagdo a eles? Seria apenas o de dar garantias aos bancos comerciais, substituindo
o financiamento publico pelo privado, e assegurando que a redu¢do da divida en-
volvida no Plano Brady ¢é suficiente, ou existe uma alternativa mais sdbia?

Essas questdes ndo sio novidade no Banco, ou em Washington. Desde o final
dos anos 70, o Banco Mundial esta tentando, de vdrias formas, responder a elas. A
introdugio de empréstimos direcionados a ajustes estruturais, atrelados e condicio-
nados a realizacao de reformas estruturais, e a sua auto definicdo como uma insti-
tuicao de servicos, sao as duas principais respostas aos desafios que o Banco enfren-
ta. E, similarmente a posicdo que ele adotou com relagio a crise da divida, elas foram
respostas as pressoes politicas vindas de seus principais acionistas e da onda neoli-
beral que dominou Washington nos anos 80. Mas essas respostas foram adequadas?

Atualmente, ha sinais de que essa onda conservadora esta diminuindo e que
uma renovada Teoria do Desenvolvimento Econémico, agora mais orientada a
apoiar o mercado do que a substitui-lo, esta surgindo. Por outro lado, o desempe-
nho econémico do Japao e dos NICs asidticos demonstra que a intervengao estatal
pode nio prejudicar a competitividade externa e interna, quando a a¢do governa-
mental é direcionada para estimular a competitividade mais do que para proteger
a ineficiéncia. Até que ponto o Banco Mundial reconhece essas novas realidades?

Essas sdo as questOes as quais tentarei responder neste paper. Reconhego que
elas sdo questdes complexas, que permitem apenas respostas parciais e explorato-
rias. Algumas, como a sobreposi¢io entre o Banco e o Fundo Monetario, evitarei
expressamente. Essa é uma falsa questdo, que ja recebeu muita aten¢do. A sobre-
posicdo € inevitdvel, e, até um certo ponto, desejdvel, como sdo todas as formas de
competi¢do. Outras, eu irei abordar mais cuidadosamente. Particularmente aquelas
relacionadas com a definicao da identidade do Banco Mundial. Darei particular
énfase a economia politica do desenvolvimento. A crise de identidade do Banco
Mundial surgiu tanto do sucesso da Teoria do Desenvolvimento Econdmico quan-
to de seus fracassos. Infelizmente, as andlises posteriores a crise ndo interpretaram
o problema corretamente, e muito dessa ma interpretagdo tem sido intencional da
parte de alguns paises com considerdvel influéncia sobre as politicas do Banco. A
Teoria do Desenvolvimento Econémico, nos termos em que foi originalmente defi-
nida, nos anos 40 e 50, adotou uma abordagem de economia politica. Essa abor-
dagem estava também presente nas ideias originais que orientaram o Banco Mun-
dial. Como ela foi posta de lado, o Banco enfrentou uma crise intelectual que
ainda nao foi capaz de superar.
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2. OS OBJETIVOS ORIGINAIS

Quando o Banco Mundial foi fundado, sua missdo era muito clara: ajudar na
reconstrucdo da Europa e promover o crescimento econémico no resto do mundo.
A estratégia fundamental era a da promocdo da industrializacdo. Os meios para
tanto eram o financiamento externo para investimentos em infraestrutura e a pro-
tecdo a industria nascente. O instrumental tedrico por tras disso era dado pela TDE,
uma nova area de especializa¢io da economia que entdo surgia.

O objetivo primeiro do Banco — ajudar na reconstru¢iao da Europa — foi alcan-
¢ado com sucesso. Ja na década de 60 os paises lideres da Europa Ocidental nao
dependiam mais de empréstimos do Banco Mundial. A infraestrutura econdmica e
educacional bdsica ja estava presente. A capacidade de criar poupanga interna foi
logo recuperada. O Plano Marshall mais os empréstimos adicionais fornecidos
pelo Banco foram eficazes em ajudar os paises europeus a restabelecer os padroes
de vida existentes antes da guerra e permitiram a regido retomar o crescimento.

O segundo objetivo — ajudar os paises em desenvolvimento a iniciar o proces-
so de industrializagio e a crescer — foi também alcancado na maioria dos paises da
América Latina e da Asia. Somente na Africa os resultados sdo ainda insatisfatérios
nessa area. Mas uma coisa € iniciar o processo de crescimento e transformar uma
economia pré-capitalista ou mercantilista em uma economia capitalista industrial,
outra coisa é alcancar um nivel aceitdvel de desenvolvimento, é o pais deixar de ser
subdesenvolvido.! Esse segundo objetivo obviamente ndo foi atingido. A diferenga
entre o Primeiro e o Terceiro Mundos, entre o Norte e o Sul, permanece essencial-
mente a mesma 40 ou 50 anos apds a funda¢io do Banco.

Esse fato poderia ser encarado naturalmente, mas nio foi. As esperangas nos
anos 50 eram elevadas. O desapontamento, nos anos 80, foi correspondentemente
muito grande. Celso Furtado (1987), um dos pioneiros da TDE, manifestou seu
desapontamento dramaticamente. Depois de resumir sua propria contribuicdo a
TDE, ele declarou, ao avaliar sua propria contribuicdo, que para superar o subde-
senvolvimento é necessdria uma racionalidade mais abrangente que aquela ofere-
cida pelo mercado. Nio é o caso de aumentar a fun¢io empresarial do Estado, mas
de evitar a resisténcia estrutural a reduciao das desigualdades sociais e orientar o
processo de investimento para a satisfacdo das necessidades basicas da populagio.
E ele concluiu: “nessa drea ... a experiéncia brasileira foi decepcionante”. Albert
Hirschman (1979a) também manifestou seu desencanto, mas de uma forma igual-
mente critica. O otimismo que prevaleceu apos a Segunda Guerra Mundial entre
0s economistas e os policy-makers quanto as perspectivas de crescimento evaporou-
-se. A divisio do mundo em paises ricos e pobres continuou inalterada. Nos paises
pobres, os frutos do crescimento tém sido distribuidos de forma injusta, e muitos
paises tém sido vitimas de novos regimes autoritarios.

1 Ou “em desenvolvimento”, ou menos desenvolvidos, como eufemisticamente se prefere dizer no
Primeiro Mundo.
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Na década de 80, quando a ascensido das novas democracias abriu caminho
para uma nova onda de otimismo, a estagna¢ao econdmica, originada pela crise da
divida externa e pela correspondente crise fiscal do Estado, inviabilizou essa visdo
otimista. Por outro lado, o marcante progresso economico do Leste e do Sudeste
Asiatico, onde, depois de um curto periodo de substituicio de importagdes, preva-
leceram, desde meados dos anos 60, estratégias orientadas a exportagdo, precipitou
a crise da TDE — uma crise percebida por Hirschman ja em 1979, quando ele es-
creveu o ensaio “The rise and decline of development economics”. De certa forma,
a TDE poderia ter apresentado o histérico de sucessos dos tigres asidticos como
uma confirmac¢io aproximada da ideia do big push, ou, mais genericamente, da
ideia do desenvolvimento baseado em complementaridades e apoiado pelo Estado.
Entretanto, ela foi incapaz de fazé-lo, dado o seu comprometimento inicial com a
estratégia de substitui¢ao de importagdes — uma estratégia de desenvolvimento cuja
existéncia foi, na década de 70, artificialmente estendida pelos governantes milita-
res na América Latina, valendo-se, para isso, do financiamento externo. Os econo-
mistas neoliberais, ajudados pelo colapso do consenso keynesiano e pelo surgimen-
to de uma onda conservadora no Primeiro Mundo, foram aqueles que utilizaram
essa historia de sucesso para reafirmar a crenga neoliberal e acentuar a crise da
TDE. O fato de o desenvolvimento econdmico dos tigres asiaticos, até mais do que
na América Latina, ter sido baseado na intervencao estatal foi ignorado. A propria
ideia de uma estratégia de desenvolvimento baseada na combinac¢do da ag¢io do
Estado com a dos empresarios privados, que era dominante quando o Banco Mun-
dial foi fundado, foi substituida por uma agressiva ideologia anti-estatal no Primei-
ro Mundo, que, em Washington, culminou necessariamente no neoliberal ou, mais
precisamente, quase neoliberal “consenso de Washington”.?

3. ATEORIA DO DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E O BANCO MUNDIAL

A crise da TDE e o surgimento nos anos 80 de um tipo de consenso neoliberal
em Washington consubstanciaram-se em uma crise — especificamente uma crise
intelectual — para o Banco Mundial, pois ele foi fundado e institucionalizado com
base na Teoria do Desenvolvimento Economico. Os principios fundamentais da
TDE foram também os principios que orientaram originalmente a criagio e a a¢do
do Banco.

A TDE surgiu na década de 40 como uma critica fundamental a economia
neoclassica. Keynes, nos anos 30, fez a critica macroecondmica, isto é, a critica de

2 A existéncia do “consenso de Washington” foi destacada por John Willianson (1990). Para uma critica
a esse consenso v. Fanelli, Frenkel e Rozenwurcel (1990) e Bresser-Pereira (1990b e 1993a). Esse
consenso estava atingindo um climax neoliberal naquele momento. Desde entdo, e particularmente desde
a elei¢ao do Presidente Bill Clinton, ele comegou a amainar.
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curto prazo e a do ciclo econémico, do pensamento neoclassico. Economistas do
desenvolvimento, nas duas décadas seguintes, fizeram uma critica complementar
do ponto de vista do longo prazo. Os objetivos basicos da nova teoria eram: (i)
legitimar a industrializacdo, em fun¢ao do argumento histérico ébvio de que todos
os paises desenvolvidos eram paises industrializados (Kuznets, 1966); (ii) elevar a
capacidade de poupanga e de investimento dos paises subdesenvolvidos de 10%
para mais ou menos 20% do PIB;? (iii) promover a decolagem para o crescimento
sustentado (Rostow, 1960).

Por tras desses objetivos, a TDE oferecia um diagndstico basico sobre as cau-
sas do subdesenvolvimento: o dualismo economico (Boeke, 1953); a oferta ilimi-
tada de mao-de-obra (Lewis, 1954); o baixo nivel de poupanga; a falta de motiva-
¢do para empreendimentos produtivos (McClelland, 1961; Haegen, 1962); a dete-
rioracdo dos termos de troca para os produtores de bens primarios (Prebisch, 1950;
Singer, 1950); a forma mercantilista de colonizagdo, em oposi¢ao a colonizagiao de
ocupag¢ido que foi dominante em algumas regioes da Nova Inglaterra (Prado, 1945;
Furtado, 1961). As tltimas duas causas poderiam ser relacionadas com um tipo de
explica¢do baseada na exploracido imperialista, dominante entre os marxistas. A
énfase da TDE, entretanto, como Hirschman (1979b) bem observou, nio foi colo-
cada nesse aspecto, mas sim no “argumento da existéncia de beneficios mutuos. Os
economistas da TDE ndo negavam a importancia do colonialismo e do imperialis-
mo, mas eles estavam mais interessados em explorar as oportunidades de ganhos
mutuos entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. A TDE é uma teoria ndo
ortodoxa, mas em momento algum foi uma teoria radical.

O argumento do beneficio mutuo aparece claramente em uma das duas estra-
tégias que a TDE formulou para promover a industrializagao: o big push ou a es-
tratégia de crescimento equilibrado (Rosenstein-Rodan, 1943, 1961; Nurkse, 1953).
A ideia do big push — um aumento dramdtico e planejado do investimento com
base em apoio internacional — era uma das bases tedricas para a estratégia do Ban-
co Mundial de dar prioridade ao financiamento a infraestrutura. A segunda estra-
tégica bdsica — a protecdo a industria nascente e substitui¢io de importagdes — tam-
bém recebeu apoio do Banco. Entretanto, ja nos anos 60, o Banco mudou sua visio
sobre esse tema, 4 medida que as industrias deixaram de ser nascentes e a estratégia
de substitui¢io de importagdes deixou de ser uma estratégia de industrializacao,
transformando-se em mero protecionismo.

A Teoria do Desenvolvimento Econémico esta baseada na existéncia de exter-
nalidades. A industrializagao nao pode ser o resultado de esforcos graduais ou in-
crementais. E necessario ou recomendavel um big push, um “esforco critico minimo”
inicial (Leibenstein, 1957), a determinagdo de “polos de crescimento” (Perroux,

3 Lewis foi bastante especifico quanto a essa questdo: “O problema central da teoria de desenvolvimento
econdmico € entender o processo pelo qual uma comunidade que anteriormente poupava e investia 4%
ou 5% de sua renda, ou até menos, transforma-se em uma economia na qual a poupanca voluntdria
corresponde a 12% ou 15% da renda nacional, ou até mais” (1954, p. 416).
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1955). O crescimento econdmico é um processo historico, em que descontinuidades
e saltos sdo parte do jogo. A transicio de uma sociedade agraria — tradicional ou
mercantilista — para uma sociedade industrial é o salto fundamental através do qual
historicamente inicia-se o processo de desenvolvimento. Para industrializar um pais,
os projetos industriais tém que ser lucrativos. Mas se as empresas, ao considerar
projetos de investimento, ndo puderem levar em conta os lucros provenientes de
economias externas produzidas por outras empresas ja existentes, o projeto pode
ndo ser economicamente atraente. O investimento pode ndo ocorrer. Assim, “a
complementaridade entre diferentes industrias fornece o mais importante conjunto
de argumentos em favor de uma industrializacio planejada e de larga escala” (Ro-
senstein-Rodan, 1943, p. 249). Esta era a teoria do “crescimento equilibrado”: os
investimentos deveriam ocorrer simultaneamente em diversas industrias, de acordo
com um projeto planejado, de modo que os beneficios trazidos pelas externalidades
fossem totalmente aproveitados.*

Hirschman (1957), com a ideia de encadeamentos (linkages) para a frente e
para trds, tomou emprestado o conceito de externalidades, mas descartou o de
crescimento equilibrado, propondo, em vez disso, o desenvolvimento desequilibra-
do. Segundo Hirschman, o desenvolvimento econémico ndo pode ser planejado. O
que os policy-makers podem fazer é promover investimentos estratégicos que criem
oportunidades aos empreendimentos produtivos. Para Hirschman j4 estava claro
naquela época que a agdo econdmica do Estado nio deveria ser confundida com
planejamento econdomico e com restricdes ao mercado. Em vez de substituir ao
mercado, o Estado deveria orientd-lo e complementa-lo, estimulando as iniciativas
confusas, mas criativas dos empresdrios. O desenvolvimento ndo é um processo
linear, como pretendem os neoclassicos, nem um processo de saltos discretos, como
pretendia a hip6tese do desenvolvimento equilibrado, mas um processo dialético,
eminentemente contraditério, de desequilibrios e equilibrios sucessivos.

Para financiar os primeiros passos da industrializacdo, trés métodos funda-
mentais foram defendidos: (i) concentracdo de renda em favor da classe capitalista
(industrial);® (ii) poupanga for¢ada, que deveria ser extraida do setor primdrio-

4 E interessante, entretanto, notar que Rosenstein-Rodan criticava o big push baseado em grandes
investimentos de infraestrutura e de insumos bdsicos, defendendo, alternativamente, os investimentos
coordenados em industrias leves, trabalho-intensivas, de consumo, sendo que uma parte das quais
deveria ser necessariamente orientada também para a exportacdo. Nesses termos, o fundador da teoria
do desenvolvimento econdmico nio subscreveu a substituicio de importacdes, nem identificou sua
proposta com a estratégia que depois seria amplamente adotada com énfase total nos grandes
investimentos estatais. Sua estratégia parece-se mais com a adotada em Taiwan do que com aquela
adotada na América Latina.

5 Lewis, seguindo a trilha de Smith e Marx, compreendeu muito bem que os estdgios iniciais de
desenvolvimento implicam concentragio de renda nas maos dos capitalistas. Seu modelo é explicitamente
um modelo de concentra¢do de renda: “A ocorréncia fundamental para o desenvolvimento econémico
é que a distribui¢ao de renda seja alterada em favor da classe poupadora. Praticamente toda a poupanca
é feita por individuos que recebem lucros ou rendas. A poupanca dos trabalhadores é muito pequena”
(1954, p. 417).
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-exportador através de tributagio, ou de toda a sociedade através da inflacdo, e
transferida aos industriais ou as empresas estatais para investimentos em
infraestrutura;® e (iii) financiamento externo, em que o papel do Banco seria crucial,
particularmente no financiamento a projetos governamentais.

A dltima frase sugere porque eu fiz uma resenha das ideias da TDE. Essas ideias,
aliadas a falta de capitais e a conviccao de que havia consideravel espaco para
melhorar a administracdo dos recursos disponiveis, formavam o nucleo da estraté-
gia do Banco. A TDE forneceu uma racionalidade adicional, mas essencial para a
existéncia do Banco Mundial. Ele foi criado por governos nacionais, tendo como
proposito especifico e como estratégia financiar exclusivamente o Estado. Por qué?
Porque estava bastante claro, nas primeiras décadas de funcionamento do Banco,
que o desenvolvimento capitalista era uma tarefa dos empresarios privados, mas
pressupunha-se que o Estado desempenharia um papel estratégico nesse processo.
Os empresarios poderiam ser financiados pelos bancos comerciais e por bancos de
desenvolvimento locais, mas grande parte dos investimentos em infraestrutura de-
veria ser financiada por uma agéncia de desenvolvimento especial: 0 Banco Mun-
dial. Esperava-se que, além de preservarem condi¢des macroecondmicas corretas,
os Estados realizassem diretamente os investimentos em infraestrutura, que possu-
issem amplos linkages para a frente e estimulassem os investimentos privados, com
amplos linkages para tras. Os projetos de investimento seriam avaliados e finan-
ciados pelo Banco. O objetivo era criar uma economia capitalista, nio uma econo-
mia centralmente planejada, mas assumia-se que algum grau de planejamento in-
dicativo era necessario.” Andlises de custo-beneficio, pre¢o-sombra, métodos de
avaliag¢do de projetos ocupavam o centro das atividades do Banco Mundial. Nio
apenas projetos industriais, mas também projetos agricolas deveriam seguir os
procedimentos gerais de planejamento estipulados pelo Banco.®

E verdade que, originalmente, quando o Banco Mundial foi criado, em Bretton
Woods, em 1944, nao estava claro aos delegados presentes que o seu papel seria
essencialmente financiar governos nacionais, nem tampouco que o Estado deveria
ter um papel estratégico no desenvolvimento. O objetivo fundamental do Banco
com relagio aos paises menos desenvolvidos era “promover investimentos privados
estrangeiros por meio da garantia de participagdo em empréstimos e outros inves-
timentos realizados por investidores privados; e, quando o capital privado nao
estiver disponivel em termos razodveis, suplementar os investimentos privados

6 Nurkse (1953) ja se referia a uma poupanca forcada (collective thrift) através da tributacio. Kaldor
escreveu um paper cldssico sobre esse tema (1963). Poupanca forgada através da inflagdo estd presente
em Rosenstein-Rodan e é extensivamente analisada por Lewis (1954).

7De acordo com Albert Hirschman, o apelo em favor do planejamento nao veio apenas da CEPAL, mas
foi “fortemente apoiado por empréstimos vindos de uma inatacavel fortaleza do establishment como é
o Banco Mundial” (1979a, p. 84).

8 Little, por exemplo, observa: “Varias analises de custo-beneficio para investimentos agricolas e rurais
foram realizadas nos anos 70, algumas poucas o foram por analistas privados e muitas outras pelo
Banco Mundial e outras agéncias” (1982, p. 131).
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fornecendo-lhes, segundo condi¢oes adequadas, financiamento para atividades pro-
dutivas que estejam acima de sua prépria capacidade de financiamento, através de
fundos criados por esses e outros recursos”.” Assim, apenas em condi¢oes extraor-
dindrias o Banco poderia ou deveria financiar projetos governamentais.

Durante o primeiro ano de opera¢ao do Banco, Mason e Asher afirmaram que
“a dire¢ao do Banco se opunha a financiar empresas estatais”. Em seus primeiros
cinco anos, o Banco financiou poucas empresas estatais, principalmente na Franca
e na Finlandia. Mas, logo em seguida, “projetos de desenvolvimento da infraestru-
tura energética e de transportes foram, na verdade, considerados especialmente
apropriados a receberem financiamentos do Banco” (1973, pp. 150-151).

Essa mudanga resultou, certamente, de pressdes dos paises em desenvolvimen-
to, mas também foi consequéncia da firme convic¢do da burocracia interna do
Banco Mundial. Em termos mais gerais, essa visao traduzia as crengas dominantes
naquela época com relacdo ao desenvolvimento entre os economistas, lideres poli-
ticos e até mesmo entre os lideres empresariais; reconhecia o sucesso econémico da
industrializagio da Unido Soviética; reagia ao fracasso das ideias neocldssicas no
enfrentamento da Grande Depressao; revelava a predominancia do pensamento
keynesiano; expressava o otimismo em relacdo ao futuro do capitalismo e da de-
mocracia ap0Os a vitdria contra o nazismo; refletia o surgimento da ideologia ge-
rencial ou tecnoburocratica em todo o mundo, em um momento em que os Estados
e as grandes sociedades anonimas assumiam a lideranga dos setores dinamicos,
tanto nas economias capitalistas quanto nas comunistas, tanto no Primeiro quanto
no Terceiro Mundo. Essa atribui¢do ao Estado de um papel relevante no desenvol-
vimento econémico foi confirmada pelas taxas de crescimento do PIB em todo o
mundo, as quais, de meados dos anos 40 ao final dos anos 60, dobraram em rela-
¢d0 ao século XIX e a primeira metade do século XX.

Nesse contexto econdmico e ideoldgico, o Banco definiu e ampliou crescente-
mente sua estratégia com relacdo ao desenvolvimento econémico, particularmente
nos anos 60. Com certeza, o Banco nio formulou ele préprio uma teoria de desen-
volvimento, nem definiu uma estratégia precisa para tanto. O Banco é uma insti-
tui¢do pratica ou pragmadtica, que, tanto quanto possivel, evita a retdrica e as
ideologias. Além disso, é uma grande instituicdo. Seus diretores e seu staff vém de
todas as partes do mundo e representam um diversificado e contraditério conjunto
de interesses e ideologias. Dessa forma, o Banco nunca produziu um documento
oficial definindo sua visio com relacio ao desenvolvimento. Entretanto, o Banco
€ “um autor intelectual”, que cria, interage, simplifica, absorve, dissemina e aplica
ideias (Nick Stern, 1991). Assim, ele ndo pode evitar nem a teoria nem a ideologia.
Sempre prudente, nos trinta anos entre as décadas de 50 e 70, o Banco nio definiu
uma estratégia coerente, em reagao as visdes dominantes da época. Mas, .de diver-
sas maneiras, ele participou ativamente delas. Rosenstein-Rodan afirmou certa vez
que o Banco tem sido normalmente “um discipulo” e, as vezes, mais propriamente,

9 Retirado dos Articles of Agreement of the International Bank for Reconstruction and Development.
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um “discipulo relutante”.'® Como discipulo, o Banco essencialmente seguiu as
ideias basicas da TDE. Além de exigir uma atmosfera favordvel aos investimentos
domésticos e externos e politicas macroeconomicas corretas — 0s requisitos que a
teoria economica ortodoxa normalmente considera suficientes para promover o
crescimento, o Banco afirmava que era necessario financiar projetos estratégicos
de infraestrutura conduzidos por empresas estatais, financiar projetos agricolas e
industriais, educacido, planejamento familiar, e, finalmente, com Robert McNama-
ra, combater diretamente a pobreza. Seus empréstimos deveriam ser orientados por
esses objetivos. Entretanto, no final dos anos 70, indicios de uma crise ja eram
percebidos, pois os paises do Terceiro Mundo, cujas estratégias de crescimento ti-
nham sido até aquele momento bem-sucedidas, apresentavam agora crescentes
problemas. Ao mesmo tempo, haviam aumentado as distor¢des na condugio dos
projetos financiados pelo Banco. Estes ndo eram concluidos como havia sido pla-
nejado, e isso se tornou um objeto de crescente preocupacio por parte do Banco.

Nos anos 80, a estratégia original do Banco entrou em crise, a0 mesmo tempo
em que as taxas de crescimento econémico diminuiram no Terceiro Mundo, o
welfare state no Norte, o nacional-desenvolvimentismo no Sul e o estatismo no
Leste Europeu foram contestados, o consenso keynesiano se rompeu, a TDE entrou
em colapso, a teoria neocldssica recuperou suas for¢as com o monetarismo, com a
teoria das expectativas racionais e com a escola da escolha racional, a onda con-
servadora, neoliberal, ganhou os governos na Inglaterra e nos Estados Unidos e
este afinal tornou-se ideologicamente hegemonico em todo o mundo, o mercado
triunfou e todos os pecados econémicos foram atribuidos ao Estado.

A queda do comunismo com a revolucdo democratica de 1989 na Europa
Oriental foi apenas o ato final — ou a consequéncia inevitdvel — da exaustio de um
modelo estatista de desenvolvimento cujas potencialidades eram por defini¢do li-
mitadas no tempo — um modelo que era efetivo em promover a acumulagio primi-
tiva de capital, mas ineficiente na alocagao de recursos e no estimulo a criatividade
empresarial. Esse modelo nunca foi totalmente adotado pelos paises em desenvol-
vimento, muito menos pelo Banco Mundial, mas seu fracasso apareceu, a0 menos
inicialmente, também como a confirmag¢io do fracasso das estratégias moderadas
de crescimento com base na acdo do Estado que o Banco Mundial havia original-
mente adotado.

A NOVA DIREITA E A CRISE DA TEORIA
DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A queda da taxa de crescimento no Primeiro Mundo e a aceleragio das taxas
de inflagdo nos anos 70 provocaram o fendmeno da estagflacio. O consenso key-

10 Retirado de uma entrevista de Paul Rosenstein-Rodan, Oral history project of Columbia University.
Citado em Mason e Asher (1973, p. 468).
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nesiano foi rompido e surgiu a oportunidade para o surgimento de uma nova di-
reita intelectualmente bem equipada para combater o Estado. O ataque ao Estado,
liderado pela nova direita, veio no momento certo — apés um longo periodo de
excessivo e distorcido crescimento do Estado — e foi bem-sucedido. A partir de
entdo foi possivel detectar a retdrica e os argumentos neoliberais em toda parte,
mas especialmente nos Estados Unidos, pais ainda politica e ideologicamente do-
minante no mundo. O welfare state foi objeto de critica severa. Em todo o mundo
o Estado e sua burocracia foram postos na defensiva, a liberalizagio comercial, a
privatizacdo e a desregulamentacdo tornaram-se parte da agenda de praticamente
todos os governos.

A nova direita criticou com sucesso o Estado, mas ndo foi capaz de oferecer
uma alternativa real de organizacio social e de desenvolvimento. O Estado minimo
por ela sugerido é utdpico, s6 fazendo sentido do ponto de vista retorico. Suas
criticas pontuais, entretanto, aos excessos de intervencdo estatal tiveram éxito por-
que respondiam a uma necessidade de reforma do Estado. Por exemplo, a prote¢iao
das industrias nacionais contra as importagdes, que foi o primeiro e mais correto
objeto do ataque conservador, nio era um elemento fundamental do welfare state,
ou do Estado social-democrata, mas apenas uma estratégia de industrializa¢dao
para a primeira fase desse processo. Muito antes de o Banco ter sido capturado
pela onda neoliberal seus economistas haviam criticado a substitui¢cdo de importa-
¢oes e propugnado a liberalizagio comercial.!" Referindo-se ao neoliberalismo,
Claus Offe observa que € significativo “seu fracasso em demonstrar que a combi-
nacdo de um capitalismo avancado com um minimo welfare state poderia ser, de
fato, um modelo factivel” (1980, pp. 152-3).

O fato de o neoliberalismo ser mais retérico do que prético nio significa que
a onda conservadora nao foi significativa. Apesar de sua falta de realismo em rela-
¢d0 a sua proposta de deixar a coordenag¢dao da economia exclusivamente por
conta do mercado, ela foi efetiva em promover as reformas orientadas para o
mercado que hd muito se faziam necessarias.

Na esfera da teoria economica, o principal alvo da nova direita era, além de
Keynes, a TDE, que, desde meados da década de 70, estava em crise. Essa crise foi
dramaticamente percebida por um de seus pioneiros, Sir Arthur Lewis, que disse
em 1982: “A Teoria do Desenvolvimento Econémico esta morta”.!> Menos drama-
ticamente, Albert Hirschman escreveu um trabalho sobre o tema, “The Rise and
Decline of Development Economics, em que diz: “O avango de nossa subdisciplina
sofreu uma notavel desaceleracdo ... dificilmente surgem novas ideias e 0 campo
de pesquisas nio estd se reproduzindo adequadamente” (1979b, p. 1).

' Um estudo contendo a critica 4 estratégia de substituicio de importacdes foi apoiado pelo Banco no
comego dos anos 70 (Balassa et al., 197 1). Esse estudo foi precedido pelo de Harry Johnson (I 967),
patrocinado pelo The Brookings Institute.

12 Essa frase Sir Arthur Lewis disse em 1982 para seus estudantes na Universidade de Princeton. Sérgio
Werlang, que a escutou, foi a minha fonte.
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Se a TDE estava em crise, a estratégia de desenvolvimento do Banco também
estava. O Banco, foi desde os anos 50, uma instituicio dos economistas da TDE.
Na realidade, o Banco abriga o maior grupo de economistas do desenvolvimento
econdmico do mundo. Por ser uma imensa instituicio burocrdtica, embora nunca
tenha sido completamente subordinado a qualquer teoria econdmica, incluindo-se
a TDE, o declinio dessa teoria representou um grande problema para o Banco
Mundial e seu staff. Hirschman apresenta duas possiveis explicacdes para esse
declinio: uma é que os problemas aos quais a TDE estava enderecada talvez tenham,
de fato, desaparecido; outra explicacdo é a decepcionante percepcdo de que as
“solugdes” nao estavam ao alcance das maos. Apos descartar as duas explicagoes,
ele atribui a crise a “excessivamente heterogénea composicao ideoldgica da nova
disciplina e as esperangas e ambigdes insensatas que a sobrecarregaram. O primei-
ro caso esta relacionado com a alianga entre os neomarxistas e a monoeconomia
ortodoxa”. A TDE criticou a monoeconomia ortodoxa, afirmando que a analise
econdmica utilizada nos paises industrializados deveria ser modificada para poder
dar conta das caracteristicas particulares dos paises subdesenvolvidos, mas adotou
a ideia de que os beneficios mutuos prevaleceriam sobre os conflitos na relagio
entre os paises industrializados e os subdesenvolvidos. Entretanto, a adesio neo-
marxista 2 TDE dividiu o campo de discussdo, pois provocou duividas a respeito
da harmonia basica de interesses entre o Norte e o Sul. Por outro lado, “os mono-
economistas ou economistas neocldssicos ... estavam afiando suas proprias armas
para um ataque contra as politicas desenvolvimentistas”. Eles “se concentraram
sobre um unico, simples, mas, para eles, capital defeito dessas politicas: a ma alo-
cacido de recursos” (1979b, p. 18). E a TDE nio foi capaz de responder adequada-
mente a essas criticas, (i) porque o desenvolvimento ocorreu a taxas muitos dife-
rentes entre os diversos paises, de forma que o conceito de um udnico corpo de
andlise e de recomendagoes de politica econdmica tornou-se vitima de seu proprio
sucesso; (ii) porque “uma série de desastres politicos golpeou muitos paises do
Terceiro Mundo a partir dos anos 60, desastres esses que estavam de alguma forma
conectados com a énfase e a pressdo a favor do desenvolvimento e da ‘moderniza-
¢d0’” (1979b, p. 20); e porque, eu acrescentaria, com a intervencao estatal, as
distor¢oes na alocacdo de recursos de fato aumentaram.

A primeira dessas explicacdes merece ser enfatizada. A crise da TDE ocorreu,
em grande parte, em funcdo de seu sucesso, € ndo de seu fracasso. A revolugio
industrial, a decolagem do processo de industrializagdo, que era a principal preo-
cupacio da TDE, de fato ocorreu em muitos paises da América Latina e da Asia.
Nos anos 40 ou 50 eles eram economias agricolas, pré-capitalistas, ou capitalistas-
-mercantis. A poupanca era muito pequena. A burguesia doméstica e a tecnoburo-
cracia privada mal existiam. Quarenta anos depois, a situa¢do tinha mudado dras-
ticamente. O subdesenvolvimento ndo foi superado, mas suas principais caracteris-
ticas e problemas tinham se alterado. Como Fishlow observa, “pressupostos que
eram apropriados em meados dos anos 50 tornaram-se invalidos em parte devido
a propria transformagao que os economistas do desenvolvimento haviam procura-
do promover” (1991, p. 1730).
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O nivel de poupanga cresceu, o mercado foi desenvolvido, a renda cresceu, mas
se concentrou. A partir dai os principais problemas que os paises semi-industriali-
zados ou “subdesenvolvidos industrializados’?!? passaram a enfrentar ndo eram
mais o reduzido nivel de poupanga, a insuficiente prote¢io para a industria local
nascente, a falta de mercados institucionalizados, a auséncia de empresdrios, mas
a excessiva divida externa, crescentes problemas de balanco de pagamentos, indis-
ciplina fiscal, altas taxas de inflacdo, protecionismo, pregos distorcidos, excessiva
intervengao estatal — tudo isso levando a uma deficiente alocaciao de recursos e a
uma crise fiscal do Estado, e também a concentracao de renda em favor de uma
nova classe média e principalmente de uma pequena classe de individuos muito
ricos, enquanto a massa da populacdo permanecia imersa na pobreza. A énfase da
estratégia de crescimento nao poderia mais ser baseada na substituicdo de impor-
tacoes, na poupanga for¢ada, na intervenc¢ao estatal, mas sim em um desenvolvi-
mento voltado a exportag¢io, na reducio do Estado, na disciplina macroeconémica,
na educacio, na promogao do desenvolvimento tecnoldgico como parte de uma
nova e direcionada politica industrial, e na prote¢ao ambiental.

As mudancas produzidas nas economias subdesenvolvidas pelas politicas de
industrializagiao foram tdo profundas, tio bem-sucedidas de um lado, e tio distor-
cidas de outro, que propiciaram as andlises econdmicas que as criticavam. Assim,
a crise da TDE ndo deveria ter surpreendido seus adeptos e o Banco Mundial como
o fez. Os economistas da TDE nio deveriam estar tio desarmados — ou tao ligados
a ideias datadas — quando novos fatos economicos minaram seus modelos e estra-
tégias, especialmente se lembrarmos que, criticando os economistas ortodoxos, eles
normalmente adotavam uma abordagem histdrica ou estruturalista. Isto é, em con-
traste com 0s economistas neocldssicos, eles aprenderam a ver o sistema econdmi-
co como sendo historicamente situado, cada fato histérico novo exigindo a adap-
tagdo ou revisdo das teorias e a redefinicao das estratégias econdmicas propostas.
Os economistas do desenvolvimento deveriam estar conscientes desse fato, mas ha
uma grande distancia entre estar consciente e agir de acordo com isso. O simples
reconhecimento dos novos fatos historicos, que exige a rejeicao das velhas teorias,
€ sempre uma tarefa muito dificil, muito dolorosa. Mais dolorosa e dificil é realizar
a necessaria transicao intelectual depois que os fatos novos foram identificados.

5. A ASCENSAO DE UMA NOVA ORTODOXIA

Uma tarefa muito mais facil foi enfrentada pelos economistas ortodoxos. Eles
nunca adotaram uma abordagem historica. E sempre se declararam adeptos do
monoeconomicismo. Assim, quando a TDE enfrentou uma crise, eles anunciaram
que ela estivera errada desde sempre. Que, finalmente, a verdade da ortodoxia ha-

13 Eu utilizei essa expressdo, “subdesenvolvimento industrializado”, nos anos 70. Ela foi o titulo deum
dos meus livros: A economia do subdesenvolvimento industrializado (Sao Paulo, Brasiliense, 1977).
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via prevalecido. Eles tinham a seu favor dois fatores fundamentais: (i) a crescente
distor¢ao na intervengao do Estado provocada por agressivos grupos de interesse
e governos incompetentes que, em nenhum momento, estavam seguindo as prescri-
¢oes da TDE, mas estavam apenas agindo de acordo com padrdes populistas ou
desenvolvimentistas; e (ii) as diferencas cada vez menores entre as economias sub-
desenvolvidas e desenvolvidas, a medida que os paises subdesenvolvidos se indus-
trializaram e adotaram modernas instituicdes capitalistas.

O ataque contra a TDE comecou por seu ponto mais fraco: a substitui¢ao de
importacdes. Os economistas da TDE estavam absolutamente conscientes das fra-
quezas dessa estratégia. Eles sabiam muito bem que seu tinico argumento — a pro-
tecdo a industria nascente — seria vdlido apenas por um curto periodo de tempo.
Mas uma coisa € o que eles diziam e em que acreditavam e outra coisa é em que 0s
seus autodeclarados seguidores (os epigonos) acreditavam e o que faziam. Na Amé-
rica Latina, a TDE foi cooptada pelo populismo e pelo nacional-desenvolvimentis-
mo. Portanto, nio foi surpreendente que Celso Furtado, ministro do Planejamento
em 1963, e um dos pioneiros da TDE, tenha sido severamente criticado pelo “ca-
rater ortodoxo” das politicas incluidas em seu Plano Trienal. Eu tive a mesma ex-
periéncia como ministro da Fazenda, tendo sido acusado de “conservador” e de
“aliado do FMI” em funcdao de meu comprometimento com a disciplina fiscal.

No Banco, os trabalhos de Bella Balassa (1971) e, externamente, as contribui-
¢oes de Harry Johnson (1967), Little, Scitovsky e Scott (1970) e Max Corden
(1971) tiveram um efeito devastador sobre a visio dos economistas a respeito da
estratégia de substituicio de importagdes. O conceito de taxa efetiva de protegio,
que se tomou popular nos anos 70, e varios estudos sobre o tema desmascararam
a excessiva protecdo e revelaram as distor¢des de precos ocultas. Em meados dos
anos 70, Jadish Bhagwati (1978) e Anne Krueger (1978) — apoiados pelo National
Bureau of Economic Research (NBER)- publicaram um influente estudo sobre ex-
periéncias de liberalizagio comercial. Mais tarde, Krueger seria a economista che-
fe do Banco. Nos anos 80, um estudo abrangente e persuasivo sobre experiéncias
de liberalizagao comercial foi conduzido por trés influentes economistas do Banco
Mundial, Papageorgiou, Michaely e Choksi (1991).'4

Na verdade, o ataque contra a estratégia de substituicio de importacoes e a
adocdo da liberalizagdo comercial como uma reforma fundamental a ser realizada
nos paises em desenvolvimento ndo estavam necessariamente relacionados a onda
neoliberal. O livre comércio é uma proposta de longo prazo de todo bom econo-
mista. O protecionismo pode ser justificivel, mas apenas em condi¢des historicas
especiais. Nao é preciso ser um economista neoliberal, ou mesmo neocldssico, para

14 Em 1987, um més apés eu ter assumido o Ministério da Fazenda, Armeane Choksi foi designado no
Banco Mundial como diretor para o Brasil. Eu j4 estava trabalhando em um programa de liberalizagio
comercial, com Yoshiaki Nakano e José Tavares de Aradjo Jr. Iriamos desenvolver uma intima
cooperacdo, além de nos termos tomado bons amigos.
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se opor ao protecionismo. Entretanto, a liberalizacdo comercial foi utilizada em
todo lugar como uma bandeira neoliberal, inclusive no Banco Mundial.

No Banco Mundial, onde a influéncia intelectual de Anne Krueger foi decisiva,
isso deveria provavelmente ser creditado a ela. Seu comprometimento ideoldgico
ja era bastante claro em seu cldssico paper “The political economy of the rent-se-
eking Society” (1974). Apos seu influente estudo de 1987 sobre experiéncias de
liberalizagao comercial, sua influéncia sobre os policy-makers da comunidade de
Washington cresceu significativamente. Quando se tomou economista chefe no
Banco, no comego dos anos 80, essa influéncia foi potencializada. Ela tinha um
bom projeto: a liberalizagdo comercial. Para sustenta-lo, adotou uma engenhosa
estratégia retorica. Ela e varios outros economistas identificaram a liberalizag¢ao
comercial com o éxito de economias orientadas ao mercado e a exportagdo, coop-
tando, dessa forma, o extraordindrio desempenho econdomico dos tigres asiaticos
para as ideias neoliberais, quando, na verdade, a coordenacao mista, pelo Estado
e pelo mercado, que ndo é a mesma coisa que orientagdo competitiva para merca-
dos externos, foi sempre uma caracteristica daqueles paises.!’

Essa astuta estratégia — uma excelente demonstra¢io da importancia da retd-
rica na economia — foi alegremente adotada pelos economistas asidticos.'¢ Eles
estdo perfeitamente conscientes do grau de intervengao do Estado em suas econo-
mias, mas, como estas sao de fato orientadas a exportagao e altamente competitivas
internamente em comparagio com outros paises, elas podem ser chamadas corre-
tamente de economias voltadas ao mercado. Ao denominar suas economias “orien-
tadas para o mercado”, e dada a ndo-distin¢do entre orientacao para o mercado e
coordenac¢io mista ou pelo mercado, os policy-makers asiiticos deliberadamente
dissimulam o poderoso papel que o Estado desempenha em seus paises. E, dessa
forma, ndo entram em conflito aberto com a ideologia dominante no Ocidente.
Assim como é conveniente aos neoliberais apresentar os tigres asidticos como a
confirmagao de suas teorias, é conveniente para os tigres asidticos aceitar para suas
economias o rétulo de market-oriented.”

15y, por exemplo, Krueger (1985). Obviamente, Krueger nio diz que os tigres asidticos seguem uma
politica neoliberal, mas insistentemente sublinha que economias orientadas a exportagio sdo
inconcilidveis com intervengio estatal. Em nenhum momento ela reconhece que a intervencio estatal é
bastante forte nesses paises.

16 Com relagdo ao decisivo papel da retérica na ciéncia econdmica, v. McCloskey (1983) e Arida (1984).
Como uma “economia positiva” ndo é uma possibilidade realista, o critério basico para a validacao de
uma proposi¢io é khuniano: é sua aceitacao pela comunidade cientifica de economistas. Nesse processo,
o papel da retérica, ou da arte da persuasdo, toma-se fundamental.

17 A principio, apés ter participado de um simpésio em Téquio onde a maioria dos economistas era
oriental, eu conclui que sua insisténcia em denominar suas economias market-oriented era uma forma
de dissimulacdo (v. Bresser-Pereira, 1990a). Mais tarde, quando fiz a distingdo conceitual entre market-
orientation e market-coordination (Bresser-Pereira, 1993a), conclui que eles eram mais que politicamente
espertos. Na verdade, suas economias sdo market-oriented , mas isso significa apenas que eles sdo
fortemente competitivos. Em termos de coordenagio, eles ndo sdo puros, o Estado complementa o
mercado na alocagio de recursos.
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Ja em 1987, em um simpédsio promovido pelo Banco Mundial, Jeffrey Sachs
realizou uma critica competente a nova estratégia do Banco, enfatizando que “os
exemplos das economias voltadas para fora no Leste Asidtico demonstram a dis-
tingdo pratica entre promog¢ao das exportagdes e liberalizacao, isto é, politicas do
tipo laissez faire — uma distingao que lanca duvidas sobre algumas recomendacoes
de politica econdmica emanadas das institui¢cdes internacionais” (1987, p. 293).
Entretanto, essa critica ndo impediu que o Banco e, mais genericamente, Washing-
ton identificassem as economias asidticas orientadas para a exportagao ou para o
mercado como coordenadas pelo mercado e, portanto, como economias que se-
guiam os ideais neoliberais. O Banco possuia sélidos estudos que demonstravam
cabalmente as vantagens de uma estratégia voltada as exporta¢oes, quando com-
parada com a estratégia de substituicdo de importagdes.'® Como a estratégia vol-
tada as exportacoes é, a principio, menos intervencionista que a estratégia de subs-
tituicdo de importacdes, a orientacdo para as exportacoes foi facilmente identifica-
da com a completa liberalizacdo da economia.

Dessa forma, o Banco, no comeco dos anos 80, adotou crescentemente uma
“nova ortodoxia” (Sachs, 1987), que alguns anos mais tarde John Williamson iria
chamar de “consenso de Washington” (1990). A nova estratégia, fortemente in-
fluenciada pela dogmatica abordagem neoliberal, estava baseada em um diagnds-
tico elementar. A crise que os paises latino-americanos e, mais abrangentemente, os
paises altamente endividados enfrentam tem duas causas bdsicas: o populismo
econdmico, conduzindo a indisciplina fiscal, e o excessivo crescimento do Estado,
relacionado com o protecionismo. A crise da divida foi minimizada e, desde o Pla-
no Brady (1989), dada como solucionada.' A crise fiscal, isto é, a insolvéncia
fundamental do Estado, era vista apenas como um problema interno a ser atacado
através de um ajuste fiscal. A deficiente alocacio de recursos, de acordo com a
nova ortodoxia, seria automaticamente resolvida pela liberalizacao comercial e
pela privatiza¢do. De acordo com Ffrench-Davis e Meller, os ajustes estruturais na
América Latina foram condicionados ou direcionados a servir a divida: “Uma visdo
preconceituosa dos paises latino-americanos parece predominar nos Structural Ad-
justment Loans. H4 uma visivel hostilidade dirigida aos governos e as empresas
publicas a medida que, ambos, de acordo com a visio do Banco Mundial, normal-
mente provocam um retardamento do crescimento. O envolvimento do governo na
esfera econdmica inevitavelmente introduz ‘distor¢des’; e, por essa razio, a parti-
cipacdo do governo na economia deveria ser severamente restringida ... A evidéncia
na América Latina com rela¢do a essas questdes indica que elas nio podem ser
vistas em termos de certo e errado, mas sim como uma matéria muito mais com-
plexa”. (1990, p. 5)

Entretanto, dado esse diagndstico, o novo papel do Banco estava bastante

18y, particularmente, o estudo de Bela Balassa (1981) promovido pelo Banco Mundial.

19 Eu discuti esse problema, mostrando que a crise da divida no foi efetivamente solucionada pelo
Plano Brady, em “The vanishing motivation to solve the debt crisis” (1992).
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claro: enquanto o Fundo iria continuar a cuidar dos problemas de curto prazo do
balanco de pagamentos e da estabilizacdo, o Banco iria pressionar pelas reformas
estruturais, isto é, a liberalizacdo comercial, a privatizagio e a desregulamentacio.
Esse papel ja estava claramente definido no Plano Baker, em 1985, que pretendia
solucionar a crise da divida com uma férmula basica: “ajuste com crescimento e
reformas estruturais”.

O moderado tom critico contido nessa descri¢io pode sugerir que eu me opo-
nho as reformas estruturais. Na verdade, eu nao tenho dividas sobre a necessidade
de reducdo do aparato do Estado, da liberalizacdo comercial, da privatizagao e da
desregulamentacdo. Eu estou de acordo com o sentido geral das reformas estrutu-
rais que o Banco promove. Como ministro da Fazenda do Brasil, em 1987, eu lutei
por essas reformas. O apoio técnico do Banco foi precioso para mim naquele mo-
mento, particularmente na drea da liberalizagdo comercial. Mas eu nunca aceitei o
cardter dogmdtico e ideoldgico que essas reformas assumiram no Banco — carater
tal que é mais facil perceber em conversas com os funcionarios do Banco do que
na leitura de pronunciamentos e documentos oficiais.2’

De fato, as visdes dogmaticas neoliberais sdo mais evidentes na retérica do que
na pratica do Banco. A pratica é necessariamente mais pragmadtica. A retorica, es-
pecialmente em conversas particulares, é mais ousada, pondo-se de acordo com as
visdes que eram predominantes em Washington no final dos anos 80. O problema
€ que, em certos casos, essas visoes ideoldgicas podem levar a adogdo de politicas
radicais, que sdo, na verdade, inconsistentes com as reformas estruturais. Politicas
radicais, de choque, por exemplo, podem ser, em certas circunstancias, a unica al-
ternativa para estancar a alta inflagdo ou a hiperinflagio, mas é muito dificil apre-
sentar argumentos convincentes a favor de uma abrupta, drastica, privatizacio ou
liberalizacao comercial.

A liberaliza¢do comercial é uma necessidade na América Latina, mas deve ser
conduzida cuidadosa e pragmaticamente.?' Alguns perigos estao bastante presentes
atualmente. Por exemplo, a liberalizacao comercial acoplada a uma taxa de cimbio
valorizada pode ter efeitos desastrosos sobre a industria doméstica. Uma verdadei-
ra liberalizacdo comercial envolve sempre desvalorizagdo cambial e aumento do

20 Eu fiz uma cuidadosa anélise dos World Development Reports desde 1980. Como é normal nesse
tipo de literatura, eles adotam um estilo burocratico. Eu ndo fui capaz de encontrar qualquer mensagem
abertamente neoliberal. Entretanto, a influéncia neoliberal é perceptivel. Essa tendéncia foi revertida no
World Development Report 1991: the Challenge of Development, que j4 revela uma autocritica dentro
do Banco, a qual irei discutir mais tarde.

21 Fernando Dall’Acqua, um dos meus mais préximos companheiros no Ministério da Fazenda e um
firme defensor da liberalizagdo comercial, observou recentemente, em um paper sobre liberalizagdo
comercial agricola, que nos paises desenvolvidos os respectivos custos transitérios sio compensados
pelos governos com generosos subsidios, enquanto “a maioria dos paises em desenvolvimento é incapaz
de suportar os custos fiscais envolvidos na prevengio (in preventing) das ramifica¢des politicas e
econdmicas da liberalizagdo comercial. Em meio a uma profunda crise fiscal, eles simplesmente nido
podem sustentar esse tipo de custo de transi¢io, a menos que sejam incluidos explicitamente como um
componente especial da policy-based ending do Banco Mundial” (1991, p. 364).
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coeficiente de exportagoes. Ora, as altas taxas de juros predominantes na maioria
dos paises latino-americanos estdao atraindo um novo fluxo de capitais para a regio,
0 que automaticamente provoca uma valorizacdo cambial. Por outro lado, os go-
vernos hesitam em promover a necessaria desvalorizacao da moeda local, temendo
o ressurgimento da inflagio. Isso estd acontecendo atualmente na Argentina e no
Meéxico, e comega a ocorrer no Brasil, mas em nenhum momento ouvi o Banco
Mundial propor uma desaceleragido do processo de liberalizagdo comercial até que
a taxa de cambio atinja o seu nivel correto.

Minha experiéncia pessoal com o Banco em relagio a liberaliza¢do comercial
foi bastante positiva. Logo ap6s eu ter assumido o Ministério da Fazenda, Armea-
ne Choksi foi indicado como diretor do Departamento do Brasil. Choksi, que mais
tarde iria se tornar um dos meus melhores amigos em Washington, é um funciona-
rio enérgico e cordial do Banco Mundial e um brilhante economista, que, junta-
mente com Dimitri Papageorgiou, que veio com ele para o Departamento do Brasil,
e com Michael Michaely, estava acabando de finalizar um amplo estudo sobre
casos de liberalizagio comercial. Eles estavam fortemente comprometidos com a
liberalizagao comercial — assunto ao qual estavam mais familiarizados do que eu
ou do que meu economista chefe, Yoshiaki Nakano. Entretanto, em minha equipe
eu contava com José Tavares de Aratjo Jr., um especialista no assunto, que ja esta-
va preparando a reforma tarifaria — a precondi¢do essencial para a liberaliza¢io
comercial. Assim, Choksi nio teve de convencer a mim nem a minha equipe a levar
em frente a abertura comercial. Ela j4 fazia parte de nossos planos. Minha expe-
riéncia pessoal, portanto, ndo sugere que haja imposicdo de politicas pelo Banco
Mundial, nem a adocdo de politicas padrdo para paises em diferentes condi¢des
econdmicas e politicas. Mas estou convencido de que a retdrica predominante no
Banco favorece solucdes como essa, de forma indiscriminada, se ndo dogmatica.

Estava claro para mim que a liberalizacao comercial era um instrumento es-
sencial para melhorar a alocacdo de recursos e elevar a competitividade internacio-
nal do Brasil, desde que fosse obtida de forma gradual e planejada. A minha equi-
pe e a equipe do Banco trabalharam conjuntamente na reforma, que ndo foi imple-
mentada em 1988 apenas porque decidi renunciar antes, em dezembro de 1987. Eu
ainda era ministro, quando Choksi — muito prudente, como se espera que seja um
funcionario do Banco em negociacbes com paises em desenvolvimento — disse-me
que estava interessado em organizar um semindrio fechado em Brasilia sobre a li-
beralizacdo comercial. Eu sugeri que o semindrio deveria ser publico e em Sao
Paulo ou no Rio, para que empresdrios pudessem participar. Em 1988 o semindrio
foi de fato realizado no Rio de Janeiro, com um grande comparecimento.

Em nenhum momento o Banco exerceu qualquer pressido indevida sobre esse
assunto. Estava claro para mim que eu poderia favorecer reformas orientadas ao
mercado e lutar por disciplina fiscal e, a0 mesmo tempo, desaprovar as ideias dog-
maticas neoliberais direcionadas para o Estado minimo. Eu acreditava que meus
amigos do Banco Mundial compartilhavam da mesma visao. Nao ha conflitos em
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apoiar a liberalizacao comercial e a privatiza¢do e em acreditar que um Estado mais
enxuto, porém mais forte é necessdrio para complementar o mercado em seu papel
de coordenacdo da economia.

6.0 BANCO E A CRISE DA DIVIDA EXTERNA

A transformacdo ideoldgica dentro do Banco sé foi possivel gracas, por um
lado, a onda conservadora, neoliberal, que varreu os departamentos de economia
das universidades americanas desde o comego dos anos 70 e conduziu a TDE a uma
crise, e, por outro lado, a presenca de um presidente conservador na Casa Branca,
a partir de 1981.

Com a vitéria de Ronald Reagan nas elei¢cdes presidenciais americanas de 1980,
0s bancos ficaram sob crescente pressao de seu principal acionista.?? Primeiro, co-
mo observa Karim Lissakers (1991, p. 16), foi realizada uma “purificacio ideolo-
gica” dentro do governo americano; as institui¢des de Bretton Woods vieram em
seguida. Devido a seus comprometimentos anteriores com a TDE, o Banco — ou
melhor, seu corpo de funcionarios — era visto pelo governo americano como sus-
peito de ter visdes “liberais” — no sentido americano do termo, ou seja, social-de-
mocratas, se nio esquerdistas e moderadamente estatistas. O papel do Banco como
um fornecedor de financiamentos para projetos estratégicos de infraestrutura foi
questionado. A visdo de que o Banco tinha perdido a sua raison d’étre, a menos
que alterasse suas estratégias, a menos que financiasse empresas privadas em vez
de governos, tornou-se dominante dentro do governo americano.

E nesse clima desfavoravel que eclode a crise da divida externa, em 1982. As
expectativas dos paises em desenvolvimento quanto ao papel do Banco nessa crise
eram positivas. Enquanto o Fundo era visto como um instrumento dos bancos
comerciais, ou, mais abrangentemente, da comunidade financeira internacional,
presumia-se que o Banco mantivesse sua fidelidade aos paises altamente endivida-
dos, pois, supunha-se, seu compromisso era com o desenvolvimento e ndo com o
ajuste do balang¢o de pagamentos. Entretanto, o Banco ndo correspondeu as expec-
tativas dos paises em desenvolvimento. Cedo tornou-se claro que o Banco e o

22 Escrevendo nesse momento, Cheryl Payer nota: “A crise de relacionamento é evidente: a ascensdo de
Ronald Reagan a Presidéncia significa que, pela primeira vez em sua histéria, o apoio do Poder Executivo
dos Estados Unidos a continua expansio do Banco Mundial estd sendo questionado” (1982, p. 44).
Robert Gilpin é ainda mais claro: “Alguns conservadores nos paises desenvolvidos veem o Banco
Mundial e o FMI [sic] como provedores do socialismo e doadores de riqueza a paises dissolutos, que
vivem além de seus proprios meios. Essa era certamente a visao do governo Reagan até que ele
compreendesse que necessitava do FMI para salvar o sistema bancario americano, entdo atingido pela
crise da divida” (1987, p. 313). Logo depois, o governo Reagan percebeu que o Banco Mundial, embora
menos confidvel, poderia desempenhar um papel similar.
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Fundo eram os dois instrumentos fundamentais que os paises credores utilizaram
para administrar a crise da divida externa e proteger seus bancos comerciais.??

A abordagem pré-paises credores que o Banco adotou define o segundo as-
pecto de sua crise de identidade. A crise foi definida por um conflito de interesses
entre os paises devedores e credores, isto €, entre paises em desenvolvimento e
paises desenvolvidos. Os aspectos conflitantes da crise claramente sobrepujaram
os interesses comuns nesse caso. Nao é uma questao de imperialismo ou nao
imperialismo. As ideias imperialistas para explicar o subdesenvolvimento perde-
ram definitivamente terreno nos anos 70, quando a nova teoria latino-americana
da dependéncia se tornou dominante na esquerda moderada na América Latina
e entre os social-democratas no Primeiro Mundo. Apenas a velha esquerda, os
comunistas tradicionais e os nacionalistas radicais continuaram fiéis a interpre-
ta¢do imperialista do subdesenvolvimento.?* Entretanto, mesmo para aqueles que
essencialmente acreditam no predominio do mutual-benefit claim (Hirschman,
1979b), que foi de fato adotado pela TDE, sobre a prevaléncia de interesses con-
flitantes, tomou-se claro que, no caso da crise da divida externa, predominava o
conflito de interesses nacionais: os paises credores desejavam que os juros sobre
a divida fossem pagos, os devedores, incapazes de paga-los, precisavam cancelar
parte do principal da divida. O Banco, que foi criado segundo a pressuposicao
da existéncia dos beneficios mutuos, mas que tem como principal objetivo pro-
mover o crescimento nos paises em desenvolvimento, foi pego em uma profunda
contradicdo.

Ele se esforcou ao maximo para encontrar solugdes que fossem mutuamente
benéficas — que, até um certo ponto, de fato existem-, mas quando, no limite, essa
alternativa ndo foi possivel, ele se posicionou a favor dos paises credores.

De fato, os governos credores organizaram informalmente nos anos 80 um
sistema de poder para administrar a crise da divida (Fig. 1), que tinha, no comando,
o Tesouro americano e o FED; como grupos consultores, os ministros das finangas
dos paises do G-7 e os presidentes (por volta de vinte) dos principais bancos co-
merciais; e, como agéncias executivas, 0 FMI e o Banco Mundial. O FMI direta-
mente encarregado da tarefa de negociar com os governos devedores, o Banco
desempenhando um papel complementar e intermedidrio nas negociacdes. Ambas
as institui¢des utilizaram a imposi¢do de condicionalidades como forma de obter
a concordancia dos paises devedores.

23 The Economist , em um longo levantamento sobre o Banco (27/9/86, p. 4), escreveu: “Os anos 80
tém sido um capitulo infeliz para a histéria do Banco Mundial. O Banco fracassou em antecipar a crise
da divida que eclodiu em 1982. Quatro anos depois, ele ainda estd tentando encontrar a sua resposta
a crise”.

24 A teoria da nova dependéncia, cuja obra bésica é o livro de Cardoso e Falletto (1969), deve ser

claramente diferenciada da “velha teoria da dependéncia” ou da “teoria imperialista” do desenvolvimento,
baseada em Lenin. V. Cardoso (1977) e Bresser-Pereira (1982).
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Figura 1: O Banco Mundial como parte do sistema de Poder da Divida
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Alguns acreditam que o Banco, ao adotar esse papel, perdeu uma oportunida-
de de desempenhar seu papel genuino como um banco de desenvolvimento. De
acordo com essa visdo, o Banco fracassou ao ndo adotar um papel mais ativo na
busca de solugdes para a crise da divida, ao nao defender o perdio da divida desde
o comego. Feinberg, por exemplo, diz que “o0 Banco ocupou o assento do FMI, nao
prevendo adequadamente que a severa austeridade iria desprover de recursos os
projetos de investimento que eram o capital do Banco, bem como provocaria uma
devastacdo nos planos de desenvolvimento das nacoes” (1986, p. 7).

Na verdade, entretanto, e considerando-se as pressdes que o Banco estava
sofrendo por parte dos setores conservadores nos Estados Unidos no comeco dos
anos 80, a crise da divida representou uma oportunidade de ouro da qual ele se
beneficiou para reconstruir suas estremecidas relagdes com os governantes de seus
principais acionistas.

A crise da divida abriu, de facto, a oportunidade para o Banco transformar-se,

de uma institui¢ao que financia e promove o desenvolvimento, em uma instituicao
que impoe condigdes as quais obrigam os paises em desenvolvimento a seguir as
diretrizes econdmicas que o Primeiro Mundo julga serem adequadas. A prioridade
para os governos credores era proteger seus bancos, e, mais amplamente, a satde
do sistema financeiro internacional. Enquanto o FMI permaneceu responsavel pe-
los ajustes fiscais e pelo balango de pagamentos, o Banco ficou responsavel pelas
“reformas estruturais”. E, dessa forma, o Banco — cujo papel, baseado na TDE, de
fornecedor de financiamentos para investimentos estratégicos estatais estava sob
ataque — assumiu um novo papel, que os governos dos paises credores acreditavam
ser essencial: promover a privatizagio, a liberalizagdo comercial e a reforma finan-
ceira através da imposi¢io de condicionalidade negativa (deixar de renovar os
empréstimos que venciam).

Feinberg observa que, dessa forma, “o Banco esta arriscado a se transformar
em algo como o FMI - defendendo férmulas simplistas, padronizadas, que menos-
prezam a histdria, a cultura e a politica particulares de cada nagao” (Feinberg, 1986,
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p. 12). Isso ocorreu de fato. Embora os objetivos originais dos empréstimos para
ajustes estruturais ndo fossem servir de instrumento para impor aos paises em de-
senvolvimento reformas neoliberais padronizadas, mas “apoiar — através de uma
série de empréstimos pontuais (possivelmente trés ou quatro), durante um periodo
de aproximadamente cinco anos — medidas especialmente destinadas a reforgar, a
médio prazo, o balanco de pagamentos dos paises” (Stern, 1983, p. 92), o resulta-
do final foi esse. A énfase sobre a estabilizacio econdmica transformou-se em én-
fase no objetivo de “tomar os pregos corretos”, eliminando todas as formas de
intervencao do Estado que distorcessem esses pregos. A privatizacdo, que nao era
um objetivo original dos empréstimos estruturais de ajuste, recebeu uma esmaga-
dora importancia.? Dentro do proprio corpo de funcionarios do Banco surgiu uma
nova preponderincia de unidades e analistas voltados para o gerenciamento ma-
croecondmico, enquanto os analistas setoriais e os formuladores de projetos foram
discriminados.? Mas, em compensag¢io, o Banco, como uma organizac¢io burocra-
tica que se esforca para sobreviver e crescer, recuperou seu prestigio entre as auto-
ridades de Washington, um prestigio que era essencial ao cumprimento de seu
objetivo organizacional basico: a sobrevivéncia.?’

25 O objetivo bésico dos empréstimos para os ajustes estruturais, propostos pelo Banco em seu Encontro
Anual de 1979, era: “Apoiar um programa de mudangas especificas de politica econdmica e reformas
institucionais elaborado para reduzir o déficit de conta corrente a niveis sustentaveis” (Stern, 1983, p.
89). Isso deveria ser feito através da utilizacao mais eficiente de recursos em setores-chave. De acordo
com Ernest Stern, “as medidas recaem principalmente sobre quatro dreas: (1) a reestruturagio dos
incentivos, o que cobre as politicas de preco, reformas tarifdrias, tributacdo, subsidios orcamentarios, e
politica com relacdo a taxa de juros; (2) a revisao das prioridades dos investimentos publicos a luz da
nova estrutura de precos internacionais e das disponibilidades de recursos; (3) melhoria da administragdo
do or¢amento e da divida publica; e [sic| fortalecimento das institui¢des, particularmente das empresas
publicas” (1983, p. 93).

26 A tremenda importancia dada ao ajustamento macroecondmico pode ser ilustrada por um fato
aneddtico, mas significativo: em 1991, o vice-presidente para a América Latina visitou o Brasil e
convidou um grupo de economistas para jantar. Por quase trés horas, os problemas macroeconémicos
de curto prazo da economia brasileira foram discutidos. Em nenhum momento o vice-presidente
demonstrou interesse por problemas relacionados ao desenvolvimento de longo prazo. Ele estava
interessado apenas na disciplina fiscal, e em uma politica monetdria restritiva, cuja auséncia ou
deficiéncia ele assumia ser a causa principal da alta inflagdo brasileira. Esse fato ndo apenas ilustra a
predominancia dos problemas macroeconémicos no Banco, mas também o tipo de teoria
macroecondmica dominante. No ano anterior, o Plano Collor tinha acabado de fracassar apés um
imenso ajuste fiscal (foi obtido um superdvit de 4% do PIB naquele ano) e uma tentativa de impor a
economia uma politica monetdria completamente ortodoxa. Essa politica fracassou nao em funcio de
um populismo econdmico, mas porque a oferta monetaria é endégena quando a inflagdo é inercial, como
é o caso brasileiro (v. Bresser-Pereira, 1994).

27 The Economist, em uma segunda pesquisa sobre o Banco e o FMI (12/10/91, p. 4), observou: “Seus
papéis [do Banco e do FMI] na economia mundial permanecem tao fundamentais atualmente quanto
pretendiam os arquitetos de Bretton Woods. Isso ocorre parcialmente porque eles provaram ser
extremamente adaptdveis — e parcialmente também porque, sem duvida, as burocracias internacionais
sdo ainda mais dificeis de ser eliminadas do que instituidas”.
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7. A CONTRADICAO FINANCEIRA

H4, entretanto, uma contradi¢do mais séria que a falta de uma estratégia de-
finida para o desenvolvimento e que 0 comportamento insatisfatério com relacao
a crise da divida externa. E uma contradicio que deriva diretamente de sua auto
defini¢io como um banco de desenvolvimento. Como tal, o Banco Mundial estd
comprometido com o crescimento econoémico e social dos paises subdesenvolvidos.
Esse papel é plenamente desempenhado quando o Banco conta com os fundos da
IDA (International Development Association). Mas, exceto nesse caso, ele ndo con-
ta com recursos gratuitos. Assim, ele é obrigado a cobrar, pelos servigos de seus
empréstimos, taxas de juros e gratificacbes normais — as mesmas taxas e gratifica-
¢oes que os bancos comerciais cobram. Se é assim, a 16gica que ele estd compelido
a seguir € a logica dos bancos privados: a logica dos lucros, a regra financeira pa-
drao de que, em médio prazo, os desembolsos devem ser menores que a amortiza-
¢40 mais 0s juros e comissoes.

Entretanto, como o Banco é uma organiza¢do que ndo visa o lucro, seus clien-
tes — e, s vezes, seus proprios funciondrios — se recusam a vé-lo como um banco
comercial, e, entdo, eles resistem a regra de ouro do bom devedor: apenas tomar
emprestado quando a taxa de retorno sobre o investimento for claramente maior
que os custos do empréstimo. Por outro lado, no momento em que o Banco deixa
de garantir aos paises em desenvolvimento um fluxo de caixa positivo, restam
apenas duas alternativas: ou o pais se torna desenvolvido antes que as transferén-
cias liquidas recebidas do Banco se tornem negativas — o que foi o caso dos paises
da Europa Ocidental depois da Segunda Guerra — ou o Banco deixa de desempe-
nhar o papel de um banco de desenvolvimento stricto sensu. Isto é essencialmente
0 que estd ocorrendo em rela¢do aos paises em desenvolvimento.

Existe uma contradi¢do intrinseca na préopria ideia de um banco de desenvol-
vimento. O conceito de banco de desenvolvimento, a comecar pelo Banco Mundial,
estda baseado em uma analogia com os bancos de investimento. Desde que os irmaos
Pereire criaram o primeiro banco de investimento na Francga, no século passado, a
ideia por trds desse tipo de institui¢do financeira é muito simples. O banco ird
fornecer empréstimos de longo prazo para um dado projeto-normalmente um pro-
jeto industrial ou de infraestrutura. Por algum tempo, o banco de investimento
terd um fluxo de caixa negativo com relagio a empresa que apresentou o projeto.
Mas, assim que o projeto se torna operacional, seus lucros gerados serio suficientes
para pagar os empréstimos. Serd a vez do banco de investimento ter um fluxo de
caixa positivo com rela¢do a empresa, recebendo o reembolso do principal acres-
cido dos juros.

O banco de desenvolvimento deveria, em principio, atuar como um banco de
investimentos. A tnica diferenga é que, por tras do projeto e da empresa estatal, ha
um pais ou Estado nacional em desenvolvimento. Da mesma forma que o fluxo de
caixa das empresas deveria tomar-se negativo com relagao ao banco de investimen-
to quando o projeto é completado, o fluxo de caixa dos paises também deveria
tomar-se negativo quando o desenvolvimento fosse alcangado.
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Entretanto, esse raciocinio simples estd essencialmente equivocado. Uma coisa
€ haver concluido os projetos de desenvolvimento, outra é alcangar o desenvolvi-
mento. Um projeto de desenvolvimento pode ser completado e produzir um fluxo
de fundos que ird pagar o empréstimo, mas isso nao significa que o pais, que con-
tinuou subdesenvolvido, conseguiu obter capacidade financeira para acumular su-
perdvits no balango de pagamentos e pagar a divida. Se o pais em desenvolvimento
ndo estd ainda plenamente desenvolvido, isso significa que seu estoque de capital
per capita € insuficiente; que, além de mais educacio e tecnologia, ele necessita de
mais capital fisico. Se nesse momento — antes da efetiva promocgdo dos paises em
desenvolvimento a categoria de paises desenvolvidos — o banco de desenvolvimen-
to atingir o ponto em que se torna necessario para ele tomar de volta os recursos
emprestados porque nio pode mais continuar a aumentar seu capital ou seus pré-
prios empréstimos nos mercados financeiros, € sinal de que ele também se tornou
incapaz de desempenhar o papel genuino de um banco de desenvolvimento. Ele nao
¢ mais um provedor liquido de fundos. Se, a partir dai, o fluxo de caixa tomar-se
nulo para o pais, o banco de desenvolvimento ficard parecido com um banco co-
mercial que rola as suas dividas. Se ele se tornar negativo, o banco de desenvolvi-
mento serd de fato um obstaculo ao desenvolvimento desse pais.

O Banco Mundial esta alcangando o primeiro estagio — o estagio do fluxo de
caixa neutro com relag¢do aos paises em desenvolvimento. A Tabela 1 é clara quan-
to a isso. Mesmo incluindo os desembolsos do IDA o fluxo de caixa do Banco estd
tendendo a zero. Para a América Latina ele é fortemente negativo. Excluindo-se o
IDA, as transferéncias liquidas do Banco Mundial, que antes eram sempre positivas,
tornaram-se negativas em 1987 e permaneceram assim nos anos seguintes, como
mostra a Tabela 2. Assim, o Banco estd deixando de ser um banco de desenvolvi-
mento e estd se transformando em um tipo de banco comercial.

O ponto, ou o estdgio em que um banco necessita deixar de ter um fluxo de
caixa negativo com relacdo aos seus devedores depende de duas varidveis: o capital
do banco e a capacidade dos devedores de tomar empréstimos. Ambos sdo limita-
dos. O banco ndo pode aumentar indefinidamente seu capital. A capacidade de um
pais de tomar empréstimos esta limitada por sua futura capacidade de paga-los.
Como o fluxo de caixa global do Banco esta tendendo a zero nos anos mais recen-
tes, € claro que ambos os limites estdo sendo alcangados. Nao existem perspectivas
de um novo substancial incremento do capital do Banco, e a maioria dos paises em
desenvolvimento s3o atualmente paises altamente endividados.?®

28 O altamente esperado aumento de capital de 1988 dobrou o capital do Banco, mas sua efetiva
capacidade de empréstimo permanece limitada, como demonstra o crescimento real dos empréstimos
nos ultimos anos. E verdade que o baixo crescimento dos empréstimos é também resultado do
comportamento da demanda: os empréstimos do Banco nao sio de fato suficientemente competitivos.
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Tabela 1: Transferéncias liquidas provenientes
do Banco Mundial por regiao (US$ milhoes; anos fiscais)

Regido 1992 1988-92
Africa 783 5,017
Leste Asiatico e Pacifico -264 -2,452
Sul Asidtico 1,429 8,406
Europa e Asia Central -430 -6,469
América Latina e Caribe -3,317 -6,003
Oriente Médio e Africa do Norte -138 -1,098

Nota: Desembolsos provenientes do IDA Special Fund estao incluidos. Fonte: The World Bank Annual Report 1992.

Tabela 2: Transferéncias liquidas totais provenientes do Banco Mundial
(US$ milhdes, em termos nominais)

Anos BIRD
1980 1,638
1981 2,354
1982 2,636
1983 2,967
1984 2,854
1985 1,712
1986 387
1987 -1,494
1988 -4,099
1989 -3,562
1990 -2,063

Fonte: World Debt Tables, 1986, 1991.

A TDE e os criadores do Banco nido estavam suficientemente atentos ao fato
de que os fluxos de capital na forma de empréstimos seriam necessariamente, mais
cedo ou mais tarde, revertidos. Como observa Cheryl Payer, “qualquer um que usa
cartdo de crédito sabe que ndo pode gastar mais do ganha durante um periodo de
tempo prolongado sem que arrume problemas. E, entretanto, o senso comum da
TDE tem sido o de que, porque sdo pobres, gastar mais do que ganham é exata-
mente o que as nacdes do Terceiro Mundo deveriam fazer” (1991, p. 3). Com
certeza a TDE e o Banco se preocuparam com o problema. Durante um certo pe-
riodo, muitas simulagoes matematicas foram feitas sobre esse assunto. Mas preva-
leceu um fundamental otimismo, embora debilmente embasado. Pressdes dos paises
em desenvolvimento, a busca de lucro pelos bancos comerciais, a for¢a expansio-
nista da burocracia dentro do Banco estavam por trds desse otimismo.

Entretanto, o Banco hoje é incapaz de fato de proporcionar uma entrada
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global liquida de capital para os paises em desenvolvimento. Ele pode ter um
fluxo de caixa negativo com alguns paises e regides, mas a custa defluxo de caixa
positivo com outros.

8. A RESPOSTA DO BANCO MUNDIAL

Durante os anos 80, enquanto o Banco Mundial colocava-se do lado dos pai-
ses credores no caso da divida externa, as duas outras contradi¢des que vinhamos
examinando se aprofundaram. O Banco nio tem mais uma estratégia positiva
para o desenvolvimento, isto é, uma estratégia que envolva formulagao de projetos
e necessite de financiamento externo, justificando a existéncia de um banco de
desenvolvimento. Tampouco dispde de formas de financiamento que lhe permitam
sustentar um fluxo de caixa negativo com relagdo aos paises em desenvolvimento.
Por outro lado, para os altamente endividados paises subdesenvolvidos nao faz
mais sentido aumentar a sua divida externa. Eles devem, sim, reduzi-la.

O Banco foi forcado a abandonar sua primeira estratégia de desenvolvimento,
a ideia do big push, ndo apenas por razdes tedricas (a crise da TDE), ideoldgicas (a
onda neoliberal) e politicas (o governo Reagan), mas também por causa do baixo
desempenho de muitos projetos financiados por ele. O Banco foi for¢ado a reduzir
sua provisio liquida de fundos para os paises em desenvolvimento devido as suas
proprias limitacdes financeiras e as limitagoes dos paises receptores de recursos.
Ambas as crise representaram um desafio a institui¢ao. Qual foi a resposta dada
pelo Banco a esses desafios?

Eu ja sugeri a resposta especifica dada as pressoes politicas que o Banco sofreu
do governo Reagan: aceitar o papel de gerenciador da crise da divida externa. En-
tretanto, as respostas mais gerais a crise de identidade que eu venho analisando
foram (i) a adogao de reformas estruturais orientadas ao mercado e (ii) a criacao
de empréstimos destinados especificamente a incentivar ajustes macroecondmicos.
Mais recentemente, apds a queda do comunismo, uma terceira resposta foi defini-
da: ajudar a Europa Oriental e a ex-Unido Soviética na transi¢do para o capitalismo.

As reformas estruturais orientadas ao mercado vieram em boa hora. Elas res-
pondem a uma real necessidade dos paises desenvolvidos, dado que a estratégia
anterior, desenvolvimentista, protecionista e baseada na atuacdao do Estado, tinha
exaurido as suas potencialidades. Inevitavelmente elas foram confundidas com o
neoliberalismo: algumas vezes indevidamente, quando eram apenas politicas eco-
nomicas sensatas; outras vezes, apropriadamente, quando foram radicais, ignora-
ram as particularidades do pais, e enfraqueceram o Estado ao invés de fortalecé-lo.

Como o neoliberalismo visa obter o Estado minimo, ele ignora um fato simples.
Os mercados sdo institui¢des, ndo sdo fendmenos naturais. Para que eles simples-
mente existam e também para evitar a predomindncia de for¢as monopolistas que
s40 a sua propria negagio, os mercados dependem de um Estado forte e nio de um
Estado fraco. Esse Estado pode ser, ele mesmo, uma fonte de poder monopolista, um
obstaculo ao bom funcionamento dos mercados, mas quando isso é verdade depa-
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ramos provavelmente com um Estado fraco e disfuncional, e ndo com um Estado
forte e enxuto do tipo que o mercado necessita para o seu bom funcionamento.

Entretanto, ndo é em fun¢io do apoio as reformas orientadas ao mercado que
as visdes neoliberais predominantes no Banco representam um obstaculo a defini-
¢do de uma estratégia de desenvolvimento, mas devido ao fato de que o neolibera-
lismo induz o Banco a limitar a agio do Estado a um papel “negativo”. Na maioria
dos casos é necessario liberalizar, privatizar, desregular, mas essas sdo politicas

“negativas”. Sdo politicas que buscam reformar e reduzir o Estado. Este, de acordo
com visoes neoliberais moderadas (consenso de Washington), deveria limitar-se a
investir em educagio e politicas sociais, enquanto o neoliberalismo radical também
propde a privatizagdo da educacido, da satude e da protecdo ambiental. Nesse con-
texto, as politicas industrial, agricola, de comércio externo e os proprios investi-
mentos em infraestrutura siao esquecidos ou subestimados. Essas politicas nao se-
riam orientadas ao mercado e, portanto, seriam ilegitimas. Ora, a partir do mo-
mento em que o Banco Mundial aceita essa visdo ideoldgica, transforma-se antes
em um obstaculo do que em um estimulador do desenvolvimento. Além disso, se
ndo cabe ao Estado realizar essas tarefas, por que se necessitaria de um banco de
desenvolvimento?

A segunda resposta as contradigdes internas do Banco foi a criagao de emprés-
timos para ajustamento estrutural e setorial condicionados a adogao de reformas
na politica econdmica. Muitos projetos financiados pelo Banco nido estavam fun-
cionando bem. Um sentimento de frustragdo com rela¢do a esses projetos tomou-se
comum no Banco nos anos 80. Por outro lado, a crise da estratégia de desenvolvi-
mento liderada pelo Estado tinha provocado enormes desequilibrios nos paises em
desenvolvimento, exigindo com urgéncia, da parte dos credores, financiamentos
emergenciais para o balanco de pagamentos e reducdo da divida externa, e, da
parte dos devedores, disciplina fiscal, liberalizacdo comercial e privatiza¢do, além
de reformas financeiras e administrativas. O FMI era tradicionalmente o respon-
savel pelos ajustes, fiscais e do balango de pagamentos, de curto prazo. Havia
também no FMI alguma coisa relativa ao longo prazo através da concessdo de
empréstimos para o ajustamento estrutural. Mas o Fundo sempre concedia emprés-
timos segundo condi¢des muito rigidas. Por que o Banco ndo poderia fazer um
movimento complementar, oferecendo empréstimos de longo prazo para o ajusta-
mento estrutural? Dessa forma, ajudaria os paises em desenvolvimento nos seus
problemas de balango de pagamentos, substituiria parcialmente os bancos comer-
ciais no financiamento dos paises altamente endividados e incentivaria as reformas
econdmicas. Além disso, empréstimos para o ajustamento estrutural poderiam ser
realizados de forma mais coerente com os limites financeiros do Banco e dos paises
receptores dos empréstimos. Esses empréstimos poderiam ser mais diretamente
comparados com o financiamento do capital de giro proprio dos bancos comerciais.
O Banco, porém, conservaria seu cardter de banco de desenvolvimento a medida
que continuaria também a financiar projetos, como os bancos de investimento.

Assim, com os empréstimos para o ajustamento estrutural, o Banco realizou
uma manobra realista mas também politica. Os novos empréstimos permitiriam a
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passagem do Banco para o reino da condicionalidade.? O Banco Mundial foi
sempre um banco politico. Lichtensztejn e Baer (1986, pp. 206-215), por exemplo,
mostram como os empréstimos destinados a projetos foram concedidos segundo
consideragdes politicas; como os regimes comunistas do Leste Europeu e os lideres
politicos ndo confidveis na América Latina foram excluidos dos financiamentos do
Banco. A imposiciao de condicionalidades, entretanto, era restrita ao Fundo. Com
os empréstimos para ajustamento estrutural o Banco estava formalmente autoriza-
do a influir diretamente sobre a politica econdmica. Como observou Miles Khaler,
“0s empréstimos para ajustamento estrutural fornecidos pelo Banco Mundial refle-
tiram também a nova ortodoxia e representaram uma ruptura ainda mais drama-
tica para essa instituicdo do que a nova énfase do Fundo na questido da condicio-
nalidade” (1990, p. 42).

Os empréstimos para financiamento de projetos foram objeto de inimeras
criticas, mas a logica por trds deles era solida, a necessidade de um banco para fi-
nanciar projetos de investimento era clara. Além disso, alcangaram resultados sa-
tisfatorios, de acordo com a prépria avaliacdo interna do Banco. Os resultados dos
empréstimos para o ajuste estrutural foram menos claros, devido, por um lado, a
sua inevitdvel subordinagio as visdes neoliberais, e, por outro lado, as dificuldades
intrinsecas de impor as reformas econémicas a governos relutantes ou a governos
que até se dispdem a colaborar, mas a quem falta capacidade politica e/ou técnica.
Conforme um estudo do Banco sobre os empréstimos de ajustamento (1990a), pai-
ses que receberam empréstimos para ajustamento estrutural apresentaram taxas de
crescimento economico apenas pouco maiores do que as apresentadas pelos paises
que ndo os receberam. O ajuste estrutural foi geralmente acompanhado por um
crescimento mais rapido do PIB, mas também por um declinio da taxa de investi-
mento. (Banco Mundial, 1990b, pp. 3-4)

Entretanto, um estudo mais recente (1992) apresenta resultados mais favora-
veis. De acordo com esse estudo, “empréstimo para ajustamento estd associado com
a retomada do crescimento ... e com a melhoria das politicas pablicas” (1992, p. 2).
Mas o relatério do Banco acrescenta: “O processo de ajuste normalmente leva anos
e pode existir custos significativos na transi¢do. A maioria dos paises do grupo que
recebeu intensamente empréstimos para ajustamento deu inicio ao processo de
ajustamento no inicio da década, mas, na média, usufruiu dos beneficios apenas na
segunda metade dos anos 80” (1992, p. 3).

Assim, a influéncia do Banco, assim como a do Fundo, sobre os paises em
desenvolvimento ndo deveria ser subestimada em razdo do fracasso de alguns dos
programas apoiados pelas duas institui¢des. Vimos que o movimento dos paises em
desenvolvimento em direcdo as politicas orientadas ao mercado correspondeu a
uma profunda mudanca na economia e na politica em nivel mundial — a uma crise
do Estado indicativa da reversio de seu padrao ciclico de crescimento. Isso também

29 Entretanto, essa mudanca ndo deve ser superestimada. Durante os anos 80, por volta de 75% do total
dos empréstimos concedidos continuaram sendo destinados ao financiamento de projetos.
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correspondeu a um padrao historico de crescimento, que normalmente comega com
a substitui¢iao de importacoes e um Estado forte, mas que, mais cedo ou mais tarde,
a medida que a estratégia de substitui¢io de importacdes se esgota e o Estado, in-
flado, se enfraquece, tendera para a liberalizacao comercial e uma crescente coor-
denagio da economia via mercado. Assim, 0 movimento na direcdo das reformas
orientadas ao mercado ocorrido nos anos 80 correspondeu a tendéncia historica
normal, particularmente na América Latina, onde essa tendéncia havia sido artifi-
cialmente adiada durante a década de 70.3°

Entretanto, é impossivel entender esse movimento se nio levarmos em consi-
deragio a influéncia externa, especialmente a influéncia do Banco e do Fundo. A
imposicdo de condicionalidades pode nio ter funcionado em casos especificos. Co-
mo Barbara Stallings observa, “pode ser bem o caso de que muitos programas in-
dividuais do Banco e do Fundo tenham fracassado, tanto em seus aspectos formais
quanto em seu espirito, de forma que suas influéncias parecam pequenas. Mas, se
a questdo é por que o impulso geral das politicas econdmicas do Terceiro Mundo
foi tao diferente nos anos 80 em relacido aos anos 70, os fatores internacionais
aparecem de forma importante” (1991, p. 3).

A imposi¢ao de condicionalidade foi sempre a principal preocupagio dos cri-
ticos das instituicoes de Bretton Woods. De acordo com eles, ela seria uma intro-
missao nos negocios internos dos paises em desenvolvimento, que assumiria a in-
capacidade das autoridades locais. Contudo, como Joan Nelson sublinha, “a efeti-
va concordancia é maior onde os governos ja estdo fortemente comprometidos com
as reformas” (1989, p. 19). Por outro lado, Nelson e Khaler distinguem o compro-
metimento com as reformas da capacidade de que dispdem os governos locais
para realiza-las. Governos sem capacidade politica, mesmo desejando adotar as
reformas, nao sao capazes de fazé-lo. Como Khaler observa, “muitos governos
divididos e paralisados ndo puderam ser induzidos a adotar tais programas (de
reforma estrutural), apesar da clara pressdo externa; suas autoridades politicas
internas tinham sido erodidas, e a resisténcia doméstica revelou-se ser muito gran-
de” (1989, p. 147).3

Quando os governos estiao divididos e paralisados, isso normalmente significa
que o proprio Estado estd em uma crise profunda. Se a condicionalidade ndo levar
em consideragio esse fato, se os funcionarios do Banco ndo tentarem expressamen-

30V, Gustav Ranis (1981). Esse raciocinio levou Paul Mosley a sustentar que a conveniéncia dos
programas de ajustamento estrutural depende do estdgio de desenvolvimento de cada pais. Paises de
renda média jd alcangaram o estdgio de desenvolvimento em que faz sentido a transi¢do de estratégias
orientadas ao mercado interno para estratégias orientadas a exportacao. Mas isso nio é verdade para
paises em uma fase menos adiantada de desenvolvimento, como é o caso da maior parte dos paises
africanos.

31 Na mesma linha, o Group of Twenty-Four Report (1990, p. 11) afirma: “Dado que a realidade se
constitui daquelas chamadas ‘consideracdes nao econémicas’ que normalmente tém consequéncias
econdmicas, o Fundo (e o Banco) colocaria em risco o sucesso dos programas de ajustamento ao
ignoréa-los”.
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te ajudar o governo favoravel a reforma a fortalecer o Estado que esse governo
administra e a superar os obstdculos politicos que ele enfrenta, as reformas prova-
velmente irdo fracassar.’

Como ministro da Fazenda, eu ndo tinha uma visdo critica das condi¢oes im-
postas pelo Banco, por duas razdes: porque eu essencialmente compartilhava das
mesmas visdes sobre as reformas necessarias, e também porque eu estava seguro de
que o Brasil iria adotar apenas as reformas que eu e minha equipe acreditassemos
serem necessarias. Por essa perspectiva, as condicionalidades poderiam ajudar as
reformas, mais do que atrapalha-las, pois eu poderia “usa-las” para obter a aquies-
céncia do Congresso, dos governadores e dos outros ministros as reformas que es-
tdvamos convencidos serem necessarias. Entretanto, no momento em que a condi-
cionalidade representa uma imposigio, suas chances de sucesso sio muito pequenas.
E a possibilidade de que ela esteja errada é muito grande. Por outro lado, o pressu-
posto, frequentemente assumido em Washington, de que a oposi¢io a ela decorre
sempre de visdes populistas e estatistas é perigoso, se nao simplesmente errado.

Conforme escrevi em um paper recente com Gesner de Oliveira (1993), as
condicionalidades deveriam estar relacionadas com as transferéncias liquidas do
Banco para o pais. Podemos ter transferéncias positivas e negativas e altos e baixos
niveis de condicionalidades. A combinagao dessas varidveis nos indica quatro si-
tuagoes ou jogos. No primeiro, um pais com baixo nivel de condicionalidades e
transferéncias negativas é, em principio, um pais que ja superou sua condi¢do de
pais subdesenvolvido. No segundo, se 0o Banco estd apostando nas perspectivas
futuras do pais, seus empréstimos serdo elevados, suas transferéncias serdo positivas
e as condicionalidades podem ser altas. Esse é um jogo cooperativo. Os paises que
recebem do Banco Mundial empréstimos para o ajuste estrutural estao provavel-
mente nessa situacio. Em contraposi¢do, no terceiro tipo de jogo, quando hd um
clima de conflito entre o Banco e o pais, como tem sido o caso do Brasil na maior
parte dos ultimos anos, as transferéncias liquidas serdo negativas, as condicionali-
dades serdo altas, e os resultados, em termos de produto e de investimentos, serdo
fracos. O quarto jogo seria aquele no qual as transferéncias liquidas sdo positivas
para o pais, e as condicionalidades, baixas. Nesse caso teremos um jogo permissivo,
como aconteceu com a India durante os anos 80.

A terceira e mais recente resposta do Banco a sua crise de identidade — ajudar
0s antigos paises comunistas em sua transicao para o capitalismo — estd em pleno
desenvolvimento. Um perigo ameacga claramente essa a¢do: o perigo de se ignorar
que assim como a América Latina enfrentou tempos anormais durante os anos 80,
a Europa Oriental e particularmente a Russia estdo enfrentando tempos anormais

32 Paul Mosley, analisando os empréstimos estruturais condicionados, conclui que os dois casos de maior
sucesso entre 1980e 1986 foram os da Jamaica e da Turquia, e observa: “Como sio radicais, esses
programas dificilmente podem ser considerados como bem-sucedidos com relagdo as condicionalidades,
pois ambos os governos insistiram em que eles iriam implementd-los mesmo sem a pressio do Banco
Mundial e do Fundo” (1987, p. 33).

32 Brazilian Journal of Political Econoy 15 (1), 1995 « pp. 1-40



nos anos 90.>* Em tempos anormais é preciso combinar solu¢des convencionais e
ndo convencionais, ortodoxas e heterodoxas. A ortodoxia fracassou na resoluciao
dos problemas de estabiliza¢do latino-americanos nos anos 80 porque politicas
fiscal e monetdria ortodoxas sao condigoes necessarias, porém nao suficientes para
enfrentar uma profunda crise fiscal do Estado e a hiperinfla¢dao. As estabilizacoes
na América Latina tiveram que ser conduzidas de forma radical. A Bolivia (1985),
0 México (1987), a Argentina (1991), o Brasil (1994) sao bons exemplos. Por outro
lado, as reformas estruturais tém que ser implantadas mais vagarosamente. A abor-
dagem do big bang para a privatizacdo, para a liberalizacio comercial, para a
desregulamentacdo é temerdria, pois ela enfraquece um Estado ja demasiado fraco,
ao invés de fortalecé-lo. Ora, nesse momento cabe ao Estado institucionalizar os
novos mercados, os quais devem coordenar essas economias. Em tempos anormais,
¢ necessario pensar de maneira inovadora. Para uma grande burocracia como é o
Banco Mundial esse é, portanto, um desafio dificil.

9. CONCLUSAO

Os paises em desenvolvimento normalmente concentram suas criticas ao FMI
e ao Banco Mundial na excessiva severidade, no carater padronizado e na arrogan-
cia sutil que estdo presentes nas condicionalidades. Eu ndao vou prolongar esse tema.
A questio real é saber se a concessiao de empréstimos destinados ao ajuste estrutu-
ral acoplados com as condicionalidades unilaterais se constitui em uma estratégia
consistente para solucionar a crise de identidade do Banco Mundial. Eu acredito
que nao. E, na verdade, em relacdo ao Banco Mundial, espero ter demonstrado que
o problema bdsico nio é de severidade, mas de uma verdadeira crise de identidade.

Para tentar resolver a sua crise de identidade, o Banco deverd comegar por
realizar uma melhor avaliacdo dessa crise. Devera criticar a abordagem neoliberal,
devera reconhecer o ressurgimento da TDE, o que vem ocorrendo nos ultimos anos
com base na retomada dos conceitos de externalidades e no desenvolvimento da
estratégia de learning by doing®*; terd que admitir que a onda neoliberal conserva-
dora ja estd se enfraquecendo por falta de propostas eficazes de politica econdmi-
ca®’, terd que adotar uma abordagem mais pragmatica para a teoria economica e
para a politica econdmica; terd que, finalmente, rever a crise da divida externa, que

33 Fazer uma distingdo consistente entre “tempos normais” e “tempos anormais” nio é ficil. Entretanto,
creio que é possivel oferecer uma definicao de tempos anormais: eles ocorrem quando uma aguda crise
fiscal prevalece sobre a economia, o crédito do Estado desaparece ou é reduzido dramaticamente, e o
pais enfrenta uma hiperinflagdo ou estd prestes a isso. A maior parte dos paises da América Latina nos
anos 80 e da Europa Oriental no comego dos anos 90 estava nessa situagio.

34 Para um survey sobre esse assunto, v. Grossman (1990) e Bradford (1991).

35 A vitéria do presidente Clinton nas eleicdes presidenciais de 1992 dos Estados Unidos é uma
importante sinalizacdo nessa dire¢do.
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ndo foi resolvida, embora tenha desaparecido a preocupagao dos paises credores
com relacdo a ela desde que um acordo baseado no Plano Brady tem aparentemen-
te dado resultados no México.%

Eu creio que isso jd esta ocorrendo no Banco Mundial. Antes de Bill Clinton
ser eleito presidente dos Estados Unidos, o World Development Report 1991 foi
uma indica¢do dessa nova tendéncia. Apesar de alguma tendenciosidade ideoldgica
ainda presente, esse relatério representa um extraordindrio avango para o Banco.
O staff do Banco Mundial foi capaz de sumariar o estado da arte de suas pesquisas
de alto nivel, e a abordagem neoliberal esteve quase ausente, exceto em algumas
afirmacgdes genéricas. No overview o relatorio é bastante claro: “Um consenso estd
gradualmente se formando a favor de uma abordagem market-friendly com relaciao
ao desenvolvimento. O relatério descreve varios elementos dessa estratégia e sua
implementag¢io em uma grande variedade de paises e contextos. Ele vai mais além.
Ele destaca de que formas os mercados e os governos podem cooperar complemen-
tariamente. Se os mercados podem funcionar bem, e estdo livres para tanto, pode
haver um ganho considerdvel. Se os mercados fracassam, e os governos intervém
de forma cautelosa e prudente, hd um ganho adicional” (1991, p. 1).%7

No mesmo ano, no Annual Meetings of the Board of Governors of the World
Bank, em Bangkok, o novo presidente, Lewis T. Preston, anunciou que o Banco iria
realizar um estudo comparativo sobre o crescimento econdmico e as politicas pu-
blicas do Leste Asiatico.®® O papel do governo japonés nessa decisdo foi importan-

36 Efetivamente, a contribui¢io do acordo da divida ao relativamente bom desempenho da economia
mexicana é provavelmente pequena. Muito mais importantes foram o ajuste fiscal, a estabilizacido
alcangada em dezembro de 1987 através de um choque heterodoxo, as reformas estruturais,
especialmente a liberalizagdo industrial, e as perspectivas de ser aceito na North American Free Trade
Association. Essa estratégia de constru¢do da confiabilidade, mais o grande diferencial entre as taxas
de juros mexicanas e as taxas de juros internacionais, trouxe elevados investimentos externos ao México,
promovendo algum crescimento interno apesar da negociagio insatisfatéria da divida externa e da
persisténcia- embora atenuada- de uma crise fiscal (v. Bresser-Pereira, 1993a).

37 Entretanto, essas mudancas nio convenceram trés eminentes economistas argentinos, que escreveram
uma longa andlise critica sobre o World Bank Development Report 1991, em que criticam o Banco por
ter atribuido a queda da taxa de crescimento das economias mundiais entre 1960-73 e 1973-87 ao baixo
crescimento da produtividade total dos fatores de producdo (que seria derivado principalmente das
melhorias educacionais e tecnoldgicas), relegando a um segundo plano a acumulac¢do de capital. E
acrescentam: “Na Tabela 2.2 pode-se facilmente observar que enquanto ndo ha nenhuma alteragio
importante na taxa de crescimento do capital depois de 1973 para a amostra como um todo, 0 mesmo
ndo é verdade para um nivel menor de agregacao. Houve um declinio de 1,8 pontos porcentuais entre
os dois periodos na América Latina, e de 0,8 para o Sudeste Asiatico. Consequentemente, a constincia
da taxa global de crescimento médio do estoque de capital depende do Leste Asiatico e da Europa, que,
se considerados, realmente fazem a diferenga. Mas os paises de maior renda da amostra estdo localizados
nessas regides: os resultados seriam os mesmos caso eles tivessem sido desconsiderados? Os choques
externos (digamos, a crise da divida) ndo teriam nenhum papel na explicacio das diferencas das taxas
de acumulagdo de capital entre as regioes?” (Fanelli, Frenkel e Taylor, 1992, p. 4).

38 O primeiro volume desse estudo foi publicado em 1993. E um relatério apocrifo: World Bank:theEast
Asian miracle.

34 Brazilian Journal of Political Econoy 15 (1), 1995 « pp. 1-40



te. Seus representantes ja estavam desde ha algum tempo manifestando seu descon-
forto com o padrio neoliberal que o Banco estava adotando.?

E muito cedo, entretanto; para se falar de um “novo consenso” ou de uma
“nova estratégia”. Isso serd possivel somente quando a critica da abordagem neo-
liberal avancar e tomar-se mais explicita. Além disso, alguma autocritica da parte
do Banco seria bem-vinda. Autocritica em relacdo ao seu comportamento na crise
da divida externa, que esta longe de estar totalmente resolvida. Autocritica em re-
lacdo a falta de pragmatismo, em fun¢io do ideologismo, que, em alguns momen-
tos, tomou-se dominante no Banco.

Uma parte essencial do novo consenso terd que ser a percepgio dos limites das
possibilidades das condicionalidades unilaterais. E essencial ser modesto nessa ma-
téria. A influéncia externa é bastante poderosa sobre os paises em desenvolvimen-
to. Mas essa influéncia é eficaz somente se ela tiver como contrapartida governos
locais criticos e competentes, que desejam realizar a reforma e os ajustes, e Estados
que ndo tenham perdido sua capacidade bésica de sustentar a moeda local e de
regular o bom funcionamento dos mercados. Obter a concordancia de governos
incompetentes, corruptos ou autoritdrios, que apenas capitularam, ajuda muito
pouco.

Por outro lado, o Banco terd que reconhecer uma dupla limita¢io financeira:
seus limitados recursos financeiros e a limitada capacidade que paises altamente
endividados possuem para aumentar os seus niveis de endividamento. Em outras
palavras, tera que reconhecer que o tempo em que ele podia fornecer substanciais
recursos liquidos aos paises em desenvolvimento esta superado. Mais do que um
banco de desenvolvimento propriamente dito, o Banco estd se transformando em
um banco comercial publico e em uma instituicao prestadora de servigos direcio-
nados ao desenvolvimento econéomico. Como tal, modestamente, uma utilizacao
limitada do poder de impor condicionalidades e uma forte cooperagao com gover-
nos competentes e cooperativos deverio ser a regra.

Contra essa abordagem, o Banco pode ter a oposicdo de todos os seus acionis-
tas. Os paises em desenvolvimento se recusardo a admitir que o tempo dos cash
flows fortemente positivos estd encerrado. Eles irdo solicitar maiores aumentos de
capital, mais empréstimos. Os paises desenvolvidos tentardo limitar o aumento de
capital, a0 mesmo tempo em que pressionardo por mais efetivas condicionalidades.
Entre essas duas forcas opostas, o Banco terd que encontrar o seu caminho. Um
caminho auténomo? Isso somente sera possivel se o Banco deixar de ser dependen-
te de novos aumentos de capital. E também se as elites e 0s governos nos paises em

39 Em outubro de 1091 circulou no Banco um documento editado por uma organizagio governamental
japonesa, The Overseas Economic Cooperation Fund , “Issues related to the World Bank’s approach to
structural adjustment — proposal from a major partner “, no qual um sélido e insistente argumento foi
construido sobre os limites dos mecanismos de mercado. Por exemplo: “E impossivel obter uma alocacio
6tima de recursos somente através dos principios do mercado, negligenciando-se o nivel de
desenvolvimento. Existem muitos setores que ndo podem ser conduzidos pelos mecanismos de mercado
(Market failure), e a intervengdo governamental é necessaria para lidar com essas situagdes” (p. 11).
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desenvolvimento entenderem que é conveniente ter uma institui¢ao internacional
que ndo necessariamente representa o seu ponto de vista, mas sim a visdo tanto dos
paises em desenvolvimento quanto dos paises desenvolvidos. Os anos 80 foram um
década dificil para o Banco — uma década em que ele teve que se sujeitar as deman-
das dos paises credores e as influéncias ideolégicas de um pensamento essencial-
mente antidesenvolvimentista: o neoliberalismo. Entretanto, hd indicios de que os
anos 90 serdo mais favoraveis ao Banco.

Neste artigo, parti do pressuposto que uma institui¢io grande e necessaria-
mente politica como é o Banco Mundial enfrenta permanentemente crises, a3 medi-
da que os ambientes econdmico e politico se modificam, em que teorias econdmicas
e ideologias perdem e ganham prestigio, e 4 medida que a dinamica interna do
Banco, sua estrutura de capital e sua organizagao se alteram ao longo do tempo. E
procurei também demonstrar que essas crises assumiram um carater mais profun-
do nos anos 80 — o cardter de uma verdadeira crise de identidade, relacionada com
o papel do Estado e da TDE, com a crise da divida externa, e com o problema das
transferéncias negativas para os paises em desenvolvimento. Vinte e um anos atras,
quando a hist6ria dos seus primeiros 25 anos foi escrita (Mason e Ascher, 1973), o
Banco era uma organiza¢io muito diferente da que € hoje, quando completa 50
anos. Ele serd certamente muito diferente daqui a outros 25 anos. Se continuara a
ser uma organizacao bem-sucedida ou nio, entretanto, dependera de sua capaci-
dade de enfrentar e resolver suas recorrentes crises, e principalmente de sua capa-
cidade de contribuir efetivamente para o desenvolvimento econdémico dos paises
em desenvolvimento, em vez de ser um mero representante dos interesses e ideolo-
gias dos seus principais acionistas.
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