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Resumo

Este artigo tem como argumento central a idéia de que a
cada modelo de desenvolvimento corresponde um pacto social
de sustentago, e em todo pacto social, o Estado desempenha
papel relevante, mesmo quando de afirma a primazia do mercado
como regulador das relagoes econémicas & sociais. Num primeiro
momento trata do pacto social que sustentou as politicas que
visaram ao desenvolvimento entre o pés-Segunda Guerra e o
final dos anos 1970 e, em seguida, apresenta as proposigdes
advindas de organizagdes da cooperagio Internacional no decorrer
dos anos 1990, que colocam o consenso como condigio para o
estabelecimento de um novo pacto para o desenvelvimento.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Pacto social. Estado.
Cooperacao internacional. Capitalismo.

INTRODUCAO

O debate em torno do papel do Estado e da sua
melhor posig&o em arranjos institucionais em prol
do progresso e do desenvolvimento acompanha a
histéria do capitalismo. Em cada momento desse
trajeto e em cada espaco especifico, os arranjos
institucionais conformam-se como pactos nos quais
sujeitos sociais e politicos posicionam-se a depender
da correlagdo de forgas que se estabelega.

No decorrer dos anos setenta do século passado,
quando o fim de mais um ciclo econdmico e social
ascendente ja era patente nos paises centrais e co-
megava a alcancar os paises da periferia capitalista,
assiste-se a uma busca por caminhos alternativos
para a retomada do crescimento e, se possivel, do
desejado desenvolvimento. Apés curto periodo de

* Texio preparado para o Seminaric Politicas Socials @ Cidadania, Salvador-BA, 28 8
28 de novembro de 2007.

** Economista, profeseora do Programa de Pés-Graduagio em Planejaments Tarritorial
8 Desenvolvimanto Social da Universidade Catélica do Salvador,

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.17, n.4, p.1135-1145, jan./mar, 2008

Abstract

The central argument of this article is the idea that each devel-
opment model corresponds to a social sustainability pact and the
State performs a refevant role in all of these, even whan affirming
market primacy as an economic and social relations regulator,
The paper begins by dealing with the social pact that sustained
development related policies between the post-Second World War
period and end of the 1970s. If continues by presenting propos-
als, which resulted from international cooperation organizations
in the course of the 1990s, placing consensus as a condition for
establishing a new pact for development.
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perplexidade frente a incapacidade dos instrumentos
regulatérios, que vigoraram por trinta anos consecuti-
vos, de debelarem as manifestagfes da crise, vai se
conformando um debate cuja linha central recai sobre
o papel e a agdo do Estado. Ao longo do tempo, duas
posigdes foram sendo delineadas. A primeira, mais
radicalizada, centrava-se no argumento da perda
de funcionalidade da agdo do Estado que ja ndo
apresentaria nenhuma eficiéncia no novo contexto.
Bem a moda da teoria dos mercados eficientes na
alocagio de recursos, tal argumento deu o tom das
diretrizes das organizagdes internacionais no decor-
rer dos anos 1980. A segunda, ja nos anos 1990,
postulava a imediata reforma do aparelho estatal e
a sua insergao num novo arranjo institucional, capaz
de implementar agdes visando ao desenvolvimento
socioecondmico.

Na argumentac&o aqui desenvolvida pretende-se
afirmar que a cada modelo de desenvolvimento cor-
responde um pacto social de sustentacéo, e em todo
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pacto social o Estado desempenha papel relevante,
mesmo quando se afirma a primazia do mercado
como regulador econdmico. Para desenvolver tal
argumento, este texto trata, num primeiro momento,
do pacto social que sustentou as politicas que visam
ao desenvolvimento, que vigoraram entre a segunda
metade dos anos 1940 até os anos 1970. Num se-
gundo momento, percorre-se a conjuntura da década
de 1980, encarada como periodo de transigdo em
que ja sao amplamente verificados os sinais da crise,
sem que ao mesmo tempo fossem implementadas
medidas sinalizadoras da retomada do crescimento
‘econdmico e enfrentamento da crise social. Atercei-
ra parte apresenta as proposigdes dos anos 1990,
guando organizagdes da Cooperagéo Internacional
articulam discurso onde anunciam as reformas es-
truturais e as politicas de enfrentamento da pobreza
como pontos de partida para uma nova trajetoria,
tendo em vista a retomada do crescimento e do de-
senvolvimento. Compde esse discurso a nogao de
arranjo institucional, no gual o mercado figura como
o principal condutor da produgio e distribuigdo de
bens, o Estado como articulador da redefini¢ao das
regras do jogo e um Terceiro Setor, que em parceria
com o mercado e o Estado promovam o bem-estar
social. Por fim, s&o apresentadas algumas conside-
racgoes finais.

O PACTO SOCIAL PARA O DESENVOLVIMENTO
NO POS-SEGUNDA GUERRA

No periodo entre o final da Segunda Guerra e a
década de 1970, predominou, no mundo capitalista,
um padrdo de acumulagao caracterizado como in-
tensivo e centrado no consumo de massa (LIPIETZ,
1988; AGLIETA, 1979). Do lado da producéo, esse
padrao caracterizava-se pela intensificacao da pro-
ducdo industrial baseado nos complexos metalico e
quimico, que constituiam a parte central do dispositivo

agricola impondo um padrdo de produgéo baseado
nos fertilizantes e defensivos de origem quimica, mas
também avancga para a inddstria de alimentos, que
passa a ter seu padrdo produtivo determinado nao
s0 pela incorporagdo de matérias-primas em cuja
produgao verifica-se a introdugao de produtos quimi-
-:Eos. como também em seus proprios procedimentos
produtivos, nos quais comparecem 0s conservantes
e as enzimas aceleradoras de processos.

Em todos os setores da economia, verifica-se,
nesse momento, um aumento espetacular da produ-
¢ao, acompanhada por altas taxas de crescimento
da produtividade, proporcionado, por um lado, pela
mecanizacdo generalizada e, por outro lado, pela
presenca de trabalhadores qualificados. O resultado
foi 0 aumento da oferta de bens de consumo dura-
veis e ndo-durdveis, que ndo encontrando nivel de
consumo adequado, poderia prolongar a crise de
superprodugao instaurada nas primeiras décadas do
século XX, a qual os governos e os capitalistas ha
décadas tentavam resolver. A saida para tentar equi-
librar os termos de tal equacao foi a adequagao do
consumo aos niveis de produtividade. Essa adequa-
¢do — adaptagdo do consumo de massa aos ganhos
de produtividade ndo pode ser creditada a regulagéo
advinda dos mercados. Para Lipietz (1988, p. 50),

[...] o regime de acumulagio intensiva, centrado
no consumo de massa, pode se generalizar
justamente porgue um novo modo de regula-
¢do, monopolista, havia incorporado a prion na
determinacgéoc dos saldrios e dos lucros nomi-
nais, um crescimento do consumo popular em
proporgao aos ganhos de produtividade.

Em sintese, diante de um padrao tecnologico que
s6 permite aos investidores taxas de lucro compen-
sadoras a partir dos ganhos de escala, a economia
via-se frente a questdo de encontrar mercado para
as mercadorias que estava apta a produzir. Para o

~ entendimento do padrao de acumulagao de capitais

produtivo, a partir das possibilidades de encadea-
mentos “para tras” e “para frente” na matriz produtiva.
No caso do complexo metalico, os encadeamentos
produtivos “para tras”, forma a base para a produgao
dos bens de capital e, “para frente”, com a produgéo
de bens de consumo duraveis. No complexo quimico,
a irradiagéo dos seus produtos na matriz produtiva
nao é de menor importancia: avanga para a produgao
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desse periodo, € preciso sublinhar a indissociabili-
dade entre a produgao em grande escala e a am-
pliagdo do mercado de consumo para a massa dos
trabalhadores. A ampliagdo dos mercados, nesse
momento, s6 poderia acontecer com a incorpora-
¢d0 das massas num padrdo de consumo que, até
entdo, so era acessivel a um percentual reduzido

da populacgao.
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O acesso ao mercado de consumo, Nesse mo-
mento, s foi possivel pela combinagdo de fatores
tais como: queda relativa dos pregos dos produtos
agricolas, dada a alta produtividade do setor de-
corrente da introducé@o de maquinas, fertilizantes e
defensivos quimicos; repasse
de parte dos ganhos de produ-
tividade para os trabalhadores;

Os anos dourados do
capitalismo resulta de exitosa

planejamento que orientava os investimentos para
os ramos de maior valorizacdo de capitais e, por
outro lado, na regulagdo do mercado de trabalho
com base numa relagio salarial. Corresponde a
esse momento 0 compromisso com a universaliza-
¢ao dos direitos, tanto para os
trabalhadores quanto para os
que ndo alcancaram insergdo

montagem de um sistema de combinagdo entre um regime de no mercado de trabalho.

crédito direto ao consumidor. acumulagdo intensivo e um novo
modo de regulagéao

Foi a configuragdo desse sis-
tema de crédito que permitiu
prolongar o pagamento de forma que parte do salario
destinada & aquisicao de bens correspondesse ao
valor médio mensal destes mesmos bens; e aumento
da renda do trabalhador com repasse dos ganhos de
produtividade para estes, seja na forma de salarios
diretos ou indiretos, seja a partir do financiamento
puiblico que podia se materializar na sustentagao
de uma medicina e uma educacao universalizadas
e gratuitas, ou, ainda, no seguro desemprego e em
diversas formas de subsidios, que poderiam se es-
tender da casa propria, passando pelo transporte,
até ao lazer (GRANOU, 1975).

Aregulagao salarial nesse momento, embora nao
se possa dizer que foi seguida em todos os paises, em
graus diferenciados, comportava: acordos coletivos
gue inibiam a busca dos empregadores por salarios
baixos, a0 mesmo tempo que exerciam coercéo ge-
neralizada sobre o conjunto dos empregadores de um
ramo; determinacao de um salario minimo pelo Esta-
do; e montagem de um sistema de previdéncia social
financiado por contribuicBes obrigatdrias, garantindo a
todos os assalariados uma renda permanente, capaz
de fazer frente as adversidades apresentadas pelas
doencas e pelo desemprego, além da aposentadoria
(LIPIETZ, 1988, p. 52-53).

Nao cabe, no espacgo deste texto, detalhar cada
uma das formas que levou os trabalhadores ao mer-

-cado-de-bens de consumo, mas & preciso afirmar

que tal engenharia nao foi obra da "mao invisivel do
mercado”, mas da disputa entre as classes sociais,
o gue resultou em arranjos institucionais que envol-
veram 0 Estado, as empresas e os sindicatos dos
trabalhadores.

Nesses arranjos, coube ao Estado a conducao
do processo baseado, por um lado, num sistema de
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Aregulacao da relagdo sa-
larial envolvia importantes mo-
dificagfes nas relagbes entre
bancos e empresas, tanto na concessao de créditos
de uma maneira geral, como, especificamente, na
popularizagdo do crédito direto ao consumidor. Tudo
isso acontecia sob estreita vigilancia estatal.

Os sindicatos dos trabalhadores, numa conjun-
tura de quase pleno emprego nos paises centrais,
participavam do pacto a partir da intervengdo na
barganha salarial e ampliacao dos direitos trabalhistas
e da cidadania.

Em sintese, a fase de crescimento econdmico
conhecida como os anos dourados do capitalismo,
entre a segunda metade da década de 1940 e me-
ados dos anos 1970, resulta de exitosa combinagao
entre um regime de acumulagao intensivo e um novo
modo de regulagdo, articulado por arranjo institucional
envolvendo o capital e o trabalho sob a vigiléncia
regulatéria do Estado.

AS MANIFESTACOES DA CRISE E A
TRANSICAO DA DECADA DE 1980

0O ascendente ciclo do capitalismo iniciado na con-
juntura do imediato pés-guerra comegca a dar sinais de
esgotamento, nos paises desenvolvidos, a partir de
meados da década de 1960. Os indices que exibem
o desempenho econdmico das nacdes — comporta-
mento do produto interno bruto, investimentos reali-
zados, indice de ocupacgédo da capacidade produtiva
instalada e ocupacao da mao-de-obra — passaram a
apresentar, seguidamente, resultados que ja indica-
vam a reversao da sua fase ascendente. Ja ndo eram
coincidentes o comportamento da produtividade, o
crescimento econdmico e a distribuicao de rendas,
que sustentou a idade de ouro do capitalismo nos
paises centrais.
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Diante das manifestagdes de crise nos paises
centrais, o primeiro movimento dos capitais foi “fu-
gir’ no espaco em direcdo a periferia, momento em
que vai se verificar a intensificagio do processo de
substituicdo de importagbes de paises como Bra-
sil, México, Espanha, Grécia,

produtividade e novas sintonias entre a producdo e o
mercado. Ainsergao da microeletrdnica e das tecno-
logias da comunicagao nas fabricas e nas empresas
em geral, da suporte a essas transformacdes. As mo-
dificagGes na estrutura produtiva repercutem no cha-

mado mundo do trabalho de

entre outros. Era a busca por A introdugdo de novas tecnologias forma a alterar a composigao

novos espacos de valorizacdo
do capital baseado nos ganhos
de produtividade a partir da
ampliagdo da escala de producdo em regides de
baixos salarios. Esse movimento, na medida em que
estabeleceu novas formas de relagdes comerciais e
produtivas entre o centro e a periferia, permitiu que
as manifestagbes da crise se generalizassem e que
os estrategistas, tanto da regulagéo internacional,
como dos espagos nacionais, retardassem em aceitar
0 inicio de uma outra conjuntura.

Os estrategistas responséveis por definir os rumos
da economia mundial resistem gm aceitar que se
configurava situaggo de crise, e buscando a reversao
do comportamento da economia, remetem a ajus-
tes no sistema de regulagdo que, satisfatoriamente,
cumpriram a missao até aquele momento. Aresposta
imediata foi o ressurgimento da inflagéo. que rea-
pareceu como ameaca até mesmo as moedas mais
estaveis, reducao das margens de lucro, desemprego
e crise no balango de pagamentos.

Num primeiro momento, as manifestagdes da crise
atingiram mais fortemente os paises desenvolvidos,
mas a partir da segunda metade dos anos 1970
chegam aos paises da periferia capitalista. Nesses
espagos, os indicadores macroecondmicos também
comegaram a retratar o avango da crise, mas foi no
setor externo destas economias — no fluxo de capi-
tais — que a insustentabilidade de uma trajetéria de
crescimento com déficits no balango de pagamentos
se tornou patente.

Ao desempenho macroecondmico, de preocupa-

¢3o mais imediata, acrescentam-se as mutagcoes nos

modos de organizacgéo do trabalho e nos métodos
de producdo em conseqiiéncia do grande salto tec-
noldgico e da concorréncia entre os proprios paises
desenvolvidos que tentavam fazer frente & hegemonia
americana. A introdugdo de novas tecnologias ques-
tiona a produgao em série e anuncia a especializagao
flexivel, perseguindo novas formas de aumento de
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questiona a produgéo em série e
anuncia a especializagao flexivel

do assalariamento, manifestas

na diminuigao do emprego no

segmento operario, ao lado de

uma ampliagdo do nimero de assalariados no setor de

servigos. A precarizagado do trabalho se revela no traba-

lho temporario, no trabalho sem carteira assinada e na

terceirizagdo, acompanhada pela reducZo dos direitos.

Configurada a crise gue ulirapassa as fronteiras

do econdmico, observa-se, com Oliveira (1999), que

as estratégias do capital estao imbuidas da compre-
ensdo de gque

[...] o pericdo critico demanda esforgos que

extrapolam os limites do antigo modo de re-

gulacio, vicejando no seu decorrer sucessivos

intentos de inovagao institucional. Os cenarios

descartam como possivel a continuidade dos

padrdes estabelecidos no campo organizativo
(OLIVEIRA, 1999, p. 136).

Assim, visando saidas de longo prazo, o capital en-
vidara esforgos na diregao de constituir novos arranjos
institucionais, que ndo s6 sirvam como ferramentas
para a administracao da crise, como componham ba-
ses material e ideoldgica capazes de dificultar questio-
namentos sobre o proprio dominio do capital. E nesse
contexto que ressurge o pensamento liberal, que ac
tempo gue denuncia uma crise do pacto que coorde-
nou a fase expansiva, anuncia-se através de um dis-
curso que, em primeiro lugar, procura firmar a imagem
do Estado como um “ator” ineficiente para a condugao
de politicas tomadas como capazes de implemen-
tar a retomada do equilibrio econdmico dindmico.

O clima ideoldgico e intelectual que passa a pre-
valeterem ambientes académicos e, mais claramen-
te, nas OrganizagBes da Cooperagao Internacional
inclui em seus discursos sobre o desenvolvimento a
seguinte questao: “saber se o Esiado deveria mes-
mo tentar ser um agente econdmico ativo” (EVANS,
1993, p. 108). A resposta a tal questao veio a partir
do reaparecimento das teorias que minimizam a
acao do Estado como condutora do debate sobre os
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rumos do desenvolvimento. No decorrer da década
em foco, prevaleciam as orientacdes das Organiza-
coes da Cooperagio Internacional, especialmente
as emanadas do Fundo Monetario Internacional —
FMI e nao desautorizadas pelo Banco Mundial, que
visavam o reordenamento da
economia a partir das refor-

Na area social as estatisticas

o Estado em especial — como responsavel pelos
resultados obtidos (EVANS, 1993).

Ja nao bastava a avaliagio sobre se tal ou qual
politica era correta, o essencial era consolidar uma
institucionalidade duradoura, capaz de completar
a agenda do ajuste estrutural
— privatizagdes, liberalizagao

mas estruturais, guiadas pelo apontavam para o agravamento  de mercados, estabilizacoes

diagnostico de um Estado por
demais interventor — muito pre-
sente na estrutura produtiva a
partir das empresas estatais — e “gastador”, levando
acs crescentes déficits governamentais. Por certo
periodo —em especial entre meados dos anos 1980
e inicio dos 1990 — a combinagdo entre um Estado
sem maior interferéncia nos rumos da sociedade e um
mercado dito mais eficiente na alocagao dos recursos
passou a dominar ndo s6 nos ambientes institucionais
das organizacdes supra-estatais, como também no
meio da burocracia estatal nos espacos nacionais.

Mo final da década, ja eram fortes as evidéncias
gue os planos de ajustes ndo foram capazes de
assegurar o crescimento econdmico de maneira
continuada. E mais: mesmo em economias onde se
constatou indices de desempenho de crescimento
positivo, na area social as estatisticas apontavam
para o agravamento das condicdes de vida da maioria
da populagao. Em especial, a questao do aumento da
pobreza nao sé questionava o receituario ortodoxo
para lidar com o desenvolvimento, como mostrava
ser necessario empreender esforgos que permitissem
melhorar as condi¢bes de vida das camadas mais
pobres da populacg3o.

Avaliagdes como estas ndo deixam de repercutir
nos ambientes responsaveis pela condugdo das
politicas econémicas e sociais de forma a colocar
duvidas sobre se o ajuste estrutural em si seria sufi-
ciente para assegurar o crescimento com o minimo de
distribuicdo social. O debate, nesse ambito, caminha
na-diregdo-de encontrar as teorias institucionalistas
como suporte, e passa-se a afirmar que os problemas
nao decorrem da inadequacao das politicas, mas de
problemas institucionais. E a partir desse momento
que se observam inflexdes nos discursos da buro-
cracia estatal, mas também no meio académico, que,
sem rejeitar as politicas até entdo implementadas,
passa a sublinhar a ineficiéncia das instituigdes —
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das condigdes de vida da
maioria da populacéo

— e prosseqguir em busca de
saidas de longo prazo. Nova-
mente, o papel do Estado é
reconsiderado, nZo no sentido de retomada do seu
desempenho como tragado pelo modelo desenvol-
vimentista, mas ja tomando alguma distancia do
debate travado nos anos 1980. E importante observar,
no entanto, que nesse movimento os fundamentos
tedricos da ortodoxia liberal utilitarista se mantém,
variando apenas os arranjos institucionais que pas-
sam a ser propostos (OLIVEIRA, 2004).

ANOS 1990: A BUSCA DE UM NOVO MODELO
DE DESENVOLVIMENTO

Mo inicio dos anos 1990 a tematica do desenvol-
vimento € pautada por OrganizagSes da Cooperacéo
Internacional como a questdo mais importante a ser
enfrentada pelos governos e pela sociedade (BANCO
MUNDIAL, 1991). Os resultados de mais de uma
década de implementacdo de politicas de ajustes
nao so foram incapazes de promover a retomada
do crescimento como nao debelaram as incertezas
préprias de momentos de crises. No cenario inter-
nacional as dificuldades de reerguer as economias
desmembradas do bloco soviético, a crise fiscal dos
Estados dos paises desenvolvidos e a desagregacgio
de Estados em paises da periferia, exigindo acdes de
emergéncias, levam o Banco Mundial a aprofundar
a discussao sobre o papel das instituigdes.

O discurso que emerge do chamado Consenso de
Washington ja apresenta nuances anunciadoras de
alguma inflex&o, na diregao de atribuir as instituictes
papel importante na articulagao social com vista ao
estabelecimento de consensos capazes de sustentar
a emergéncia de um modelo de desenvolvimento. A
inflex&@o, contudo, ndo deixa de ressaltar a importan-
cia das politicas liberalizantes para a estabilidade
econdmica. Nesse discurso, o efeito das politicas
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de ajustes sobre as economias sdo remetidos a de-
sacertos decorrentes de omissdes dos governos e/
ou aplicagbes inadequadas, préprias de ambientes
resistentes a inovagdes. A privatizagdo das empresas
estatais, a redugéo das barreiras ao comeércio e aos
investimentos, o fim dos sub-
sidios, a desregulamentacao

A orientagdo é de implementar

ma a tornarem-se mais eficientes, anunciada como:
estabelecer bons fundamentos; fornecer apenas
servigos basicos, ndo sendo o Unico fornecedor para
além desse ponto; e reconhecer os limites do Estado.

Para estabelecer bons fundamentos, no centro da
missdo de cada governo en-
contram-se cinco tarefas fun-

com vista & maior integragao  reformas liberalizantes que venham  damentais sem as quais seria

das economias nacionais aps

conceber e implementar novos

impossivel obter um desenvol-

mercados globalizados sdopo- modos de regulacdo, mas também  vimento sustentavel, comum
liticas reafirmadas. Tomadas estabelecer os limites decorrentes e capaz de reduzir a pobreza:

COMO necessarias, permane-
ceram entre as condicionalida-
des para que os paises recebessem ajuda financeira
do FMI e do Banco Mundial.

Essa reconsideragio leva o Banco Mundial a
propor que os papéis desempenhados pelo merca-
do e pelo Estado devem ser reavaliados a partir da
seguinte premissa,

Os mercados competitivos constituem o me-
Ilhor meio encontrado até hoje de organizar
eficientemente a produgéo e a distribuicio de
bens e servicos. A competitividade interna e
externa proporciona os incentives que desen-
cadeiam o espirito empresarial e o progresso
tecnolégico. Mas os mercados néo podem
funcionar no vacuo — necessitam da estrutura
juridica e normativa que somente 0s governos
podem oferecer. E, em muitas outras tarefas,
os mercados as vezes resultam inadequados
ou fracassam completamente (BANCO MUN-
DIAL, 1991, p. 1).

Os Relatérios sobre o Desenvolvimento Mundial
correspondentes a 1997, sob o titulo O Estado
num Mundo em Transformagdo, e o relativo ao
ano de 2001, que desenvolve o tema Instituigdes
para os Mercados, sd0 momentos especiais de
reafirmagéo da necessidade de reformar o Estado
e fomentar instituigdes inovadoras e competitivas

para respaldar os mercados.

da explicitacdo dos conflitos

Definida a necessidade de reformar o Estado, a
estratégia apresentada nessa diregao € dupla: pri-
meiro, ajustar a fungdo do Estado a sua capacidade,
segundo, aumentar a capacidade do Estado, revigo-
rando as instituigdes publicas (BANCO MUNDIAL,
1997, p. 3-4). A orientagéo para os governos & que
deveriam ajustar suas funcdes a capacidade, de for-
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formar base juridica; manter
politicas nao-distorcionadas;
investir em servicos basicos e de infra-estrutura,;
proteger grupos vulneraveis; e proteger o meio am-
biente (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 4).

Acompanha as diretrizes, que deveriam orientar 0s
governos na tarefa de montar planos que visassem
a retomada do desenvolvimento, a orientacio que o
Estado atue em parcerias com outras instituicoes. No
desdobramento para a formulagdo de politicas, a ideia
€ que os mercados e os governos nao sejam tomados
como concorrentes, mas como parceiros, e juntos
preconizem o aprimoramento institucional. Nessa
perspectiva “o Estado € essencial para a implementa-
¢ao dos fundamentos institucionais apropriados para
os mercados” (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 4). Para
atender a essa orientag@o, cabe ao Estado definira
melhor burocracia para atender a essa orientacao e
os diretos de propriedade a extinguir ou a fortalecer
(BANCO MUNDIAL, 1997).

As recomendacdes contidas no Relatdrio de 1997
seguem orientando para a necessidade de ajustar as
capacidades institucionais do Estado as suas acdes.
A partir de afirmagdes sobre os limites do Estado, em
especial nos paises subdesenvolvidos, as indicagdes
sdo de revigoramento das instituicGes estatais com
normas e restricdes efetivas, maior pressao com-
petitiva e maior participacdo e parceria com o corpo
civico (BANCO MUNDIAL, 1997, p- 7): —_—

A existéncia de normas e restricdes efetivas re-
mete ao funcionamento do executivo, do legislativo
e do judiciario, onde se verifica a reafirmagéo da
independéncia de cada poder. A orientagdo € de
implementar reformas liberalizantes que venham
conceber e implementar novos modos de regulacao,
mas também estabelecer os limites decorrentes da
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explicitagdo dos conflitos. A maquina estatal coman-
dada pelo executivo, em especial, € orientada na
diregdo da competica@o, a comecar pela competicao
interna, na area da promogao, na formulagao de
politicas e na maneira de prestar servigos.

O dltimo chamamento nessa diregdo € a apro-
ximacao entre o Estado e o publico: “Os governos
sdo mais eficientes quando escutam as empresas
e os cidadaos e trabalham em parceria com eles na
decisdo e implementagdo das politicas” (BANCO
MUNDIAL, 1997, p. 11). Aqui se abre um campo
de formulacBes e proposicdes, onde se inclui: dar
VOZ a0 povo, seja através das urnas, seja a partir
da participacdo de organizagdes intermediarias nos
conselhos responsaveis pelas politicas como “[...]
passo importante para articular os interesses dos
cidadaos na formulagao politica” (BANCO MUNDIAL,
1997, p. 11); aumentar a participa¢do dos usuarios
com vista a monitorar a implementacao de politicas,
baseado na evidéncia que

[...] acumulam-se as indicagbes de que os pro-
gramas govemamentais funcionam melhor
quando buscam a participac@o dos usuarios
e guando aproveitam a reserva comunitaria de
capital social, em vez de trabalhar contra ele
(BANCO MUNDIAL, 1997, p. 11);

e descentralizar o poder visando a *[...] melhorar
a qualidade do governo e a representacao dos in-
teresses das empresas e da populagac”™ (BANCO
MUNDIAL, 1997, p. 11-12).

A argumentag@o expressa nas formulagdes dar
VOZ a0 povo, aumentar a participagdo dos usuarios
e descentralizar o poder nao vai além dos limites
postos pela concepgao de democracia liberal, na qual
a figura principal € a do individuo como sujeito de
direitos da cidadania, como parte de uma sociedade
civil determinada pelas relacdes de mercado.

O Relatorio relativo a 2001, mais centrado no de-
senvolvimento institucional, orienta para a definicdo
do desenho de instituigdes eficazes. E o momento
da seleca@o das melhores préticas, base para a boa
governanga. Nesse contexto, as premissas passam
a ser: ofertar instituigtes eficazes para respaldar
o mercado; criar demanda para tais instituicdes; e
promover forgas favoraveis as mudancas (BANCO
MUNDIAL, 2001, p. 2-3).
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Para respaldar os mercados, as instituigbes devem
contribuir para alargar as oportunidades de mercado,
observando os custos de transacgédo, decorrentes
da falta de informacdo adequada e dos problemas
de definicdo e respeito aos direitos de propriedade,
assim como a entrada de novos participantes (BAN-
CO MUNDIAL, 2001, p. 3). Assim, cabe a uma boa
instituico: encaminhar a informac&o sobre a situagéo
do mercado, seus bens e paricipantes; definir e fazer
observar os direitos de propriedade e os contratos,
determinando os sujeitos de tais direitos & 0 momento
de exercé-los; intensificar ou reduzir a concorréncia
nos mercados.

Ajinflexdo quanto ao lugar do Estado e do mercado
observada ja no inicio dos anos 1990 ganha félego a
partir da segunda metade desta década, inicialmente,
de forma pouco explicita, apenas como referéncia ins-
pirada numa macroeconomia sustentada por funda-
mentos microecondmicos. As intervengdes de Josehp
Stiglitz, vice-presidente Sénior e economista chefe
do Banco, ao iniciar, no ambito do Banco, criticas
ao Consenso de Washington, articula proposicGes
que, ao mesmo tempo, assumem as imperfeicdes
do mercado e anunciam posigdes centradas em
intervengdes micro e macro sobre a realidade.

Essa orientagao so repercute no Banco Mundial,
de forma oficial, em 1997, com a divulgagdo do Re-
latorio sobre o Desenvolvimento Mundial, quando
torna-se publica uma nova formulagdo sobre o papel
do Estado, onde este ja ndo aparece marcadamente
como o par dicotomico do mercado. A defesa das
politicas concebidas pelo Consenso de Washington
vai se esmaecendo, cedendo lugar ac chamamento
para um novo pacto, pos-Washington.

Ja na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Desenvolvimento (UNCTAD), Stiglitz (1999) cuida de
distinguir que a nova estratégia ndo se confunda com
a planificag@o gue orientou o crescimento econdmico
sob a coordenacdo do Estado, mas orienta-se na di-
re¢ao de aproximar-se das estratégias empresariais,
tidas como mais ageis e capazes de melhor atender
a necessidade de estabelecer perspectivas para o
futuro. Assim, tal visdo de desenvolvimento ressalta
que & preciso: definir prioridades, exigir limitagdes
de recursos; estabelecer coordenacgdo, na qual o
planejamento estatal ndo vise a ser um substituto dos
mercados ausentes; e, por fim, usar o processo de
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formulagao da estratégia de desenvolvimento para
a formagao de consensos (STIGLITZ, 1999, p. 7) As
recomendagdes vao na diregao de reafirmar os princi-
pios que emergem dos microfundamentos presentes
na nova macroeconomia, na qual Stiglitz (1999) figura
como um dos expoentes: reconhece as imperfeigdes
do mercado e aceita as intervengdes para retifica-las.
As intervenges sdo direcionadas para cuidar das
imperfeigies e assimetrias das informagdes e suas
repercussdes nos custos de transagdo, de forma que
os resultados do mercado ficam condicionados ao
fluxo dessas informagdes.

A ultima recomendagao recai sobre um aspecto
mais claramente politico, o elo que faltava para tornar
auténtica a nova proposigdo de desenvolvimento.
Stiglitz (1999) procura fazer crer que o consenso &
o caminho para buscar legitimidade e evitar sobres-
saltos sociais diante das proposicdes que embasam
a atual concepcao de desenvolvimento:

A formacgao do consenso ndo & apenas um
itern importante para se alcangar a estabilidade
econdmica e social (e para evitar distdrbios
econdmicos que se apresentam, quando se
apresentam, quando as reivindicagbes sobre os
recursos de uma sociedade excedem a quan-
tidade de recursos disponiveis), mas também
conduz & “legitimidade” (dominio) das politicas
e instituicdes, o que, por sua vez, aumenta a
chance de &xito (STIGLITZ, 1998, p. 7).

Em seguida,

[...] os ingredientes-chave para o éxito de uma
estratégia de desenvolvimento sao a legitimi-
dade e a participagao. Temos observado fre-
quentemente que a legitimidade & essencial
para o &xito da transformagdo: politicas que
s&o impostas por agentes externos podem ser
aceitas com rancor, em bases superficiais, mas
dificiilmente serdo implementadas conforme
se pretendia. Mas para alcangar a desejada

excluidos da sociedade, facilitando sua parti-
. Cipagdo e aumentando sua parcela de dominio
sobre o processo de desenvolvimento. Ao en-
volver esses grupos, o processo de formulagdo
de estratégias pode evocar o compromisso
de longo prazo, necessario para tornar o de-
> senvolvimento sustentavel. A legitimidade e a
participagdo também se fazem necessarias, no
caso de a estratégia de desenvolvimento ter
que ser adaptada a conjuntura do pais (STI-
GLITZ, 1999, p. 8).

Nao raro, a implementacédo de politicas de-
senvolvimentistas, ao afetarem crencas e valores
culturais, trazem o indesejado conflito. Assim, a
mobilizagdo do capital social com vista a participa-
¢ao deve estar em sintonia com a habilidade das
organizagdes para arbitrar conflitos. Os valores
culturais, afirma, tém se mostrado resistentes a
mudangas demandadas a partir de discursos onde
prevaleca a razdo econdmica.

Este enfoque precisa incluir uma perspectiva
de transformacgdo das instituigSes, a criagdo de
um novio capital social e novas capacidades, em
alguns casos precisa substituir as instituicbes
tradicionais, que serdo inevitavelmente enfra-
quecidas no processo de desenvolvimento. Em
outros casos, as novas instituicdes abrigarao
alguns elementos das antigas; havera um pro-
cesso de evolugio e adaptagdo (STIGLITZ,
1989, p. 6).

O éxito de uma estratégia para o desenvolvimento,
segundo essa concepgado, decorre da combinagéo
de acdes centradas no mercado, com o governo ofe-
recendo estrutura legal que contemple a formulagéo
e 0 poder de fazer cumprir as leis da competicéo,
disponibilizando infra-estrutura nos ambientes onde
o setor privado ja ndo seja fornecedor, ou ndo tenha
interesse em se fazer presente, e organizando um
sistema financeiro estavel e eficiente, que estabelega
confianga nos mercados das finangas.

legitimidade e fransformacéo, 0 processo que
conduz a essa estratégia tem que ser participa-
tivo. O desenvolvimento nao pode restringir-se
a uma negociacio entre os doadores de assis-
téncia e 0s governos. O desenvolvimento deve
ir mais fundo. Deve envolver e apoiar grupos
da sociedade civil; esses grupos fazem parte
do capital social que precisa ser fortalecido;
eles ddo voz aocs membros freqilentemente
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Como parte complementar da coordenagao dessa
concepgdo, a demanda é reestruturar o setor pabli-
co, no sentido dele proprio assumir-se como parte
de uma estratégia de negdcios, que, além de criar
ambiente favoravel 4 atuagdo do setor privado, assu-
ma a lideranga no processo de interagdo “[...] coma
‘sociedade civil', criando as condigdes mais favoraveis
a transformacao de toda a sociedade” (STIGLITZ,
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1999, p. 10). As agbes mais proprias do setor publico
sao estabelecer um servigo publico que contemple
o fornecimento da salde e da educacgdo basicas.

A redefinicdo do papel e do lugar do Estado na
articulagdo econdmica repercute no campo social
de forma a exigir que as inter-
vengOes estatais se verifiqguem
de forma seletiva, focadas
em determinados espacos e
grupos de individuos, tidos
como os mais carentes. Essa
redefinicdo nao abandonou o
diagndstico liberal que atribui
ao Estado parcela significativa de responsabilidade
pela crise das economias capitalistas. Os ataques
ao welfare state dirigem-se, especialmente, as suas
politicas de bem-estar social. Os gastos sociais,
pelos quais sao responsabilizados os programas
sociais e a estrutura burocratica para implementa-los,
sdo apresentados como os principais responsaveis
pelos sucessivos deficits apresentados nas contas
plblicas. Os desequilibrios orgamentarios, ainda
segundo esse diagndstico, ndo so provocam déficits
nas contas publicas, como concorrem para distorgdes
no nivel da atividade produtiva, contribuindo para o
aprofundamento da crise.

Na conjuntura imediatamente posterior, no mo-
mento da implementacdo dos planos de ajustes es-
truturais, foi reafirmado que os gastos sociais ndo
condizem com a necessidade de corte dos gastos
publicos, um dos pilares para alcangar o almejado
equilibrio econdmico. Sob a vigéncia dos referidos
planos, a agdo do Estado no plano social s6 & con-
cebida de forma irregular e timida, apenas para mi-
nimizar as conseqiéncias negativas das proprias
politicas de ajustes.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Espera-se que ao longo da argumentagdo tenha
ficado claro que o Estado desempenha papel funda-
mental na condugao da regulagdo econdmica e social
capitalista. Nos periodos aqui contemplados — os
trinta anos entre o final da Segunda Guerra e meados
dos anos 1970, a década de 1980, tomada como pe-
riodo de transigao entre a afirmagao do Estado como
principal ariculador e a fase iniciada nos anos 1990
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O Estado é considerado, sem
maiores discorddncias, como
espago de articulacao politico-
institucional de legitimagao
da interferéncia do Estado no
processo socioprodutivo

e que perdura até o momento —, atravessando con-
junturas diversas, o Estado sempre esteve presente,
desempenhando papel de maior relevancia mesmo
nos momentos em que predominam as afirmacgdes
gque parecem negar esta assertiva.

Na literatura pertinente ao
tema do Estado e do desen-
volvimento nao se encontram
maiores discordancias quanto
a centralidade do papel do Es-
tado na coordenacao do pacto
desenvolvimentista, seja no re-
conhecimento da importancia
da sua acao, seja como institucionalidade capaz de ar-
ticular as forgas sociais para planejar e agir com vista
ao longo prazo. Por isso, nesse momento, o Estado é
considerado, sem maiores discordancias, como espa-
¢o de articulagao politico-institucional de legitimagao
da interferéncia do Estado no processo socioprodutivo.

As primeiras reagdes a essa avaliagdo comegam
a se esbocar, segundo Oliveira (2004, p. 203),

[...] guande fragGes hegemdnicas do capital
comegam a esbogar as primeiras reacdes a sua
diluigdo nos marcos institucionais estabelecidos
desde o pés-guerra. E ndo so isso. Comegam
também a assumir uma ofensiva critica contra
as possibilidades de as instituigbes estatais
permanecerem como eixo fundamental da
gestdo democratica da economia.

E no decorrer dos anos 1980 que as interpretacbes
sobre o papel do Estado, ao recuperar principios do
liberalismo econdmico, passam a ser mais fortemente
guestionadas. O clima ideoldgico e intelectual que
passa a predominar traz para o centro do debate
a indagacdo se Estado deveria mesmo continuar
sendo um sujeito ativo. Vale ressaltar, no entanto,
gue mesmo diante de quadro avaliativo marcado por
elementos criticos, ndo deixou de ser reconhecido
que os planos de ajustes estruturais, ponto alto da
politica econémica da década, tiveram a sua implan-
tacdo coordenada pela agdo do Estado.

Como ja se observou, os resultados do afastamen-
to do Estado da arena econdmica e social passam a
recomendar mudancas que, se ndo afetaram o eixo pa-
radigmatico, centrado na teoria neoclassica dos mer-
cados, indicam inflexdes. Nesse movimento, o lugar do
Estado condutor dos ajustes estruturais € confirmado.
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A mudanga mais importante nesse transito,
contudo, aparece na defesa das alternativas pri-
vatistas alimentadas pelo ambiguo discurso da
solidariedade, onde o Estado, desresponsabilizado
do atendimento de servicos sociais prestados de
maneira universal, apresenta-se como um parcei-
ro da sociedade no atendimento das demandas
sociais. Na auséncia de estatutos firmados nos
direitos, as associagdes comunitarias, as empresas,
as organizacdes nao-governamentais, as Igrejas,
compondo uma pouco definida sociedade civil,
organizada num Terceiro Setor, sdo convocadas
para assumir responsabilidades ante a pobreza e
a exclusao social.

O discurso sobre o papel do Estado nessa nova
conjuntura aparece pleno de ambigtidades, mas
ndo deixa de ser contemplado. Aparentemente, a
sua participagdo aparece como parte de um todo
sem guardar nenhuma especificidade que Ihe confira
lugar relevante nos arranjos socioprodutivos. Nas
palavras de Oliveira (2004, p. 215):

Sua conformagdo ao processo decisorio ndo
Ihe confere nenhuma relevéncia especifica, ndo
destoando de qualguer instrumento regulatorio.
Sua caracterizacio mais usual é adeumente a
mais, arbitrando apenas chogues de interesses
conflitantes sem nenhuma infiuéncia ativa sobre
a conducdio dos negdcios em curso e sobre o
processo de producgdo, ou de destaque como
eixo ceniral de reproducéo social.

Dessa forma, o Estado aparece imiscuido numa
mal definida sociedade civil que, em alguns mo-
mentos, aparece na condigdo de trincheira contra o
Estado, em outros, como contraparte da reforma do
Estado, mediante a &nfase numa metodologia par-
ticipativa. Sempre com contornos pouco definidos,
para o Banco Mundial a sociedade civil @ constituida
por um conjunto de associagdes que compdem um

quadrogeratestratégice da-nstituigo, .

ciagbes voluntarias, ou redes de associacdes priva-
das. No ambito da discusséo da pobreza, as ONGs,
a empresa cidada e as organizacdes comunitarias
sdo a sociedade civil. Tomadas em conjunto como
sociedade civil, ou como instituigao isoladamente,
passam a condigé@o de interlocutoras idbéneas, que
além da expertise de planejamento, garantem me-
Ihor acesso aos grupos alvo, o que possibilita maior
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inclus@o dos destinatarios das politicas. A participa-
¢a0 surge como uma inovagao metodoldgica para
oferecer resultados sustentaveis.

Embora sejam freqiientes as afirmagdes que atri-
buem ao Estado papel menor nesse arranjo, quando
comparado com o conferido ao mercado, nac se pode
esquecer que o privilegiado lugar de coordenador
da redefinigao das regras do jogo, que aparece nas
entrelinhas do discurso oficial, deixa implicito que
o Estado nao é tomado como apenas um parceiro
num pacto articulado entre “trés setores”. Zelar e
redefinir, quando necessério, o direito de propriedade
e articular pacto social que, mesmo ainda nao refle-
tindo um modelo de desenvolvimento conformado,
possa criar consensos minimos que ndo venham
questionar o proprio dominio do capital, nao étarefa
de peguena monta.
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