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RESUMO

O presente estudo analisa os empréstimos e financiamentos originarios do Banco
Mundial (BIRD) e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para o Estado de
Minas Gerais, a partir de 2003, buscando identificar seu carater indutor dos processos de
reformas do setor publico. Inicia-se apresentando a logica de funcionamento das instituigdes e
organizagdes internacionais. Discute os fendmenos do isomorfismo e da homogeneizagio
institucional, com base em conceitos do neo-institucionalismo sociologico. Reflete sobre os
fundamentos dos processos de Reforma do Estado desenvolvidos a partir da década de 1980,
com exposi¢io de caracteristicas especificas sobre os casos do governo federal (Brasil) e do
governo estadual (Minas Gerais). Por fim, apresenta evidéncias que demonstram a
participagdo das organizagdes internacionais supracitadas na reforma do setor publico
conduzida pelo Governo de Minas Gerais.

Palavras-chave: Banco Mundial; Banco Interamericano de Desenvolvimento; Estado de
Minas Gerais; Isomorfismo; Reforma do Estado.



ABSTRACT

The present study analyses the loans and financing provided by the World Bank and
Inter-American Development Bank to the state of Minas Gerais after 2003, identifying its
influence on process related to public sector reforms. It begins by presenting the functioning
logic of international institutions and organizations. It discusses the phenomena of
isomorphism and institutional homogenization, based on sociologic neo-institutionalism
concepts. It reflects about the fundamentals of State Reform processes developed after the
1980s,, exposing specific characteristics related to the cases of the Federal Government
(Brazil) and state government (Minas Gerais). Last, it presents evidence that demonstrates the
participation of the aforementioned international organizations in the public sector reform
conducted by Minas Gerais government.

Key-words: World Bank; Inter-American Developing Bank; Minas Gerais State;
Isomorphism; State Reform.
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INTRODUCAO

Este trabalho pretende desenvolver uma analise sobre a relagfio entre as iniciativas de
Reforma do Estado e as organizac¢Ges internacionais. Ao longo do estudo, serdo apresentados
conceitos relativos ao funcionamento das organizagdes internacionais, cooperagio entre atores
globais, difusfo e socializagfio de principios e politicas, além da discusséo sobre o processo de
reforma do setor publico que se espalhou pelo mundo a partir da década de 1980.

O objetivo do estudo € analisar os empréstimos e financiamentos originarios do Banco
Mundial (BIRD) e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para o Estado de
Minas Gerais, tendo em vista seu carater indutor dos processos de reformas do setor publico.
O recorte temporal inicia-se em 2003, ano em que comegou o processo de reforma mineiro
denominado “Choque de Gestéo™, e vai até o final do primeiro semestre de 2010.

A escolha de BIRD e BID como organizagbes de fomento ao desenvolvimento
internacional, para fins desta pesquisa, se deu por critérios de significincia, uma vez que elas
sdo responsaveis pela maior parte das operagdes de crédito contratadas pelos governos
federal, estaduais e municipais. Ja escolha do Estado de Minas Gerais como objeto de estudo
foi feita com base na facilidade da coleta de dados sobre os contratos de empréstimos e
financiamentos, e também porque o modelo mineiro é considerado como um dos casos de
maior sucesso de modernizaco administrativa do setor publico no pais.

O Fundo Monetario Internacional (FMI), mesmo tendo grande relevincia para as
iniciativas de reforma conduzidas pelo governo federal brasileiro, ndo foi incluido neste
grupo. O FMI tem como objetivo central “a manutengdo da estabilidade monetaria
internacional, auxiliando seus paises membros a conter desequilibrios em seus balangos de
pagamentos ou sistemas cambiais” (LASMAR e CASAROES, 2006, p. 99). Assim, sua
atuacio € exclusivamente voltada para governos nacionais, ndo se enquadrando na pesquisa
aqui proposta.

O estudo tentara comprovar a validade da seguinte hipdtese: a tomada de recursos
externos via empréstimos e financiamentos do BIRD e BID se tornou um forte mecanismo
indutor dos processos de Reforma do Estado em Minas Gerais. Tais organizac¢des trabalham
com um diversificado rol de recomendagdes e de exigéncias para concessdo de empréstimos,
que devem ser seguidos pelos tomadores de recursos — no caso o Poder Executivo estadual —
para a validade ou para continuidade das operagdes. Apesar de ser um trabalho restrito aos

empréstimos e financiamentos contratados pelo governo mineiro, espera-se que Seus



resultados contribuam para indicar uma tendéncia geral com relagfio a atuagdo de ambos os
bancos.

O primeiro capitulo inicia-se com uma revisdo teodrica de importantes conceitos da
teoria institucionalista das Rela¢Bes Internacionais, apresentando a logica sob a qual os
Estados operam no sistema internacional. Discute a importancia das instituigdes
internacionais e como elas sfo refletidas nas organizagles desta natureza. A partir disto,
retrata o processo de constituigio das organizagGes multilaterais contemporaneas, iniciado
pela a Liga das Nagdes. A Liga foi fundamental para a criagdo das Nagdes Unidas e,
conseqiientemente, para a manutencio da estabilidade global. Diante de um sistema estavel,
foi possivel diversificar a agenda dos paises e das organizagSes internacionais, permitindo um
espago cada vez maior para agéncias como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento.

Ja o capitulo 2 trata a questdo da homogeneizacio de organizagGes, cuja discussio tem
se intensificado ao longo dos ultimos anos. Apresenta a diferenciagdo de correntes dentro do
neo-institucionalismo (historico, escolha racional e socioldgico), refor¢ando que o trabalho
faz uso de importantes conceitos da vertente socioldgica: campo organizacional e
isomorfismo institucional. A partir de fundamentos da sociologia das organizagOes, busca
entender como as organizagdes contempordneas (internacionais ou locais, publicas ou
privadas) criam determinados procedimentos ou praticas altamente valorizadas (conhecidos
na teoria como mitos), que sio difundidas para outras organizagdes por meio do isomorfismo.
As caracteristicas do isomorfismo serdo detalhadas, para entendimento de como este
fendmeno ocorre e quais sdo suas conseqliéncias.

Com base na discussdo sobre mudanga organizacional, o terceiro capitulo busca
apresentar um tipo especifico deste processo: a reforma do setor puiblico. Também conhecida
como “Reforma do Estado”, visa modernizar as maquinas governamentais, suas estruturas e
processos, a fim de torna-las mais eficientes e, consequentemente, aprofundar seus resultados.
Assim, esta secdo trabalha com os principais fundamentos dos movimentos reformistas
contemporaneos (pos-1980) para, em seguida, apresentar pontos relevantes dos casos
brasileiro e mineiro — o Choque de Gestdo. O ultimo, particularmente, possui alta
significancia para o contexto deste estudo, uma vez que sera verificada a relagio entre as
operacdes de crédito e as medidas adotadas pelo governo mineiro para modernizar sua
maquina administrativa, a partir de 2003.

Finalmente, o quarto capitulo apresenta as principais evidéncias coletadas ao longo da

pesquisa, para corroborar com a hipotese de indugfio dos processos de reforma do setor



publico. A partir do levantamento e da analise de documentos relativos as operacdes de
crédito firmadas pelo Governo de Minas Gerais com BIRD e BID, sera possivel avaliar se ha,
de fato, indicios que os organismos financiadores induziram a adog¢fo de praticas que podem
ser classificadas como Reforma do Estado. De um universo de 21 financiamentos externos
contratados pelo Poder Executivo mineiro entre 1980 e 2010, com diferentes credores

internacionais, 10 serfo avaliados por se enquadrarem no recorte proposto para o trabalho.
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CAPITULO 1 - AS ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

O presente capitulo foi elaborado em torno de dois pontos principais, sendo o primeiro
deles a discussido acerca das instituigdes e organiza¢es internacionais, a luz da teoria
institucionalista das Relagdes Internacionais. Pretende-se, assim, apresentar os conceitos que
sustentam o debate acerca da necessidade de criacfo de institui¢Ges internacionais, € de seus
respectivos aparatos organizacionais. Em seguida, serd conduzido um levantamento histérico
acerca da constituicdo das organizagdes internacionais contemporaneas, a partir das
experiéncias da Liga das NagGes e da Organizacio das Nag¢des Unidas. O entendimento sobre
a constituicio e sobre a logica de funcionamento destas é fundamental para a compreenséo do
papel que o Banco Internacional de Reconstruco e Desenvolvimento — BIRD e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID (objetos de estudo deste trabalho) exercem no

mundo contemporaneo.

1.1 A atuacgiio dos atores da politica internacional

A analise da atuacio dos Estados nacionais (e, no mesmo sentido, de suas unidades
subnacionais) na politica internacional sera descrita neste trabalho com base nos fundamentos
da teoria institucionalista das Relages Internacionais. Tal arcabougo tedrico parte do
pressuposto de que os Estados nacionais, principais atores da politica internacional, sdo
racionais e egoistas (KEOHANE, 1984, p. 29). Retoma conceitos dos modelos de analise da
microeconomia, que visam explicar o comportamento dos agentes econémicos no mercado
imperfeito. Nesta situagfo, as firmas sdo consideradas como atores que possuem uma fungéo-
utilidade dada, sujeitas as restrigdes do mercado. Elas agiriam com intuito de maximizar suas
preferéncias na escala estabelecida, através de calculos racionais, a partir dos quais elas
estabelecem seus cursos de aco e tomam suas decisdes. Presume-se assim que o seu
comportamento € racional e auto-interessado (KEOHANE, 1984, p. 27). Além disso, as
firmas sfo consideradas atores egoistas porque possuem fungdes-utilidade independentes
umas das outras. Os ganhos ou as perdas de seus concorrentes ndo implicam em beneficios ou
prejuizos para as mesmas. Agem de acordo com uma légica centrada no individual, que visa

reduzir os custos e maximizar beneficios frente ao mercado (KEOHANE, 1984, p. 27).
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O institucionalismo leva esta sistematizagdo para o campo da politica internacional.
Faz uma analogia que atribui aos Estados a mesma logica de acdo dos agentes econdmicos no
mercado. Keohane (1984) assume fundamentos do realismo estrutural para caracteriza-los
como sendo atores racionais e egoistas, cuja logica de atuacfio externa opera de modo a
maximizar sua escala de preferéncias, através de um calculo de custo/beneficio dos possiveis
cursos de acfo para os mesmos. Isso leva a configuracdo de um ambiente internacional
anarquico, uma vez que “inexiste uma autoridade central capaz de decretar e impingir regras
de comportamento” (KEOHANE, 1984, p. 7)'. Ou seja, na l6gica da microeconomia, ndo ha
um mecanismo externo para alocar de maneira mais eficiente os recursos dos diversos atores.
Cabe a cada um agir individualmente visando maximizar seus ganhos (légica racional de
maiores beneficios pelos menores custos).

Num ambiente de incerteza, caracterizado pela anarquia, dois elementos s&o
fundamentais para explicar o comportamento dos atores estatais: riqueza e poder. Entende-se

riqueza como sendo o:

(...) meio de alcancar satisfacdo, ou algo que produza utilidade, seja na forma de
investimento ou consumo. Essa defini¢dio tem a virtude de enxergar riqueza como
estoque de recursos, sem arbitrariamente excluir nem bens de consumo nem outras
fontes nfo-materiais de satisfagdo. (KEOHANE, 1984, p. 19)

Ja o poder seria entendido como “a habilidade de um ator em conseguir com que
outros fagam alguma coisa que de outra maneira eles ndo fariam (e com um custo aceitavel
para o ator)’™ ou como “controle sobre resultados™ (KEOHANE e NYE, 1977, p. 11).
Keohane (1984, p. 20) defende que o poder deve ser mensurado antes da analise dos
comportamentos politicos, pois diferentes capacidades de poder (tanto na forma quanto na
quantidade) levam a diferentes resultados. Poder e riqueza seriam, portanto, objetivos dos
Estados em suas interagdes no sistema internacional, extremamente relevantes para a
concretizagdo dos interesses e das preferéncias dos atores.

Tendo em vista os referidos objetivos de maximizagdo de poder e riqueza, aliados a
idéia de nfo-subordinagio hierarquica na relacdo entre Estados, estudiosos do Realismo

estrutural concluem que os Estados deveriam confiar apenas “nos meios que podem gerar e

') lacks an authoritative government that can enact and enforce rules of behaviour”. (Tradugdo livre).

2 «(.) means of want satisfaction, or anything that vields utility, whether in the form of investment or
consumption. This definition has the virtue of viewing wealth as a stock of resources, without arbitrarily
excluding either consumption goods or nonmaterial sources of satisfaction.” (Traducéo livre).

3 «(..) the ability of an actor to get others to do something they otherwise would not do (and at an acceptable cost
to the actor”. (Tradugéo livre).

*<(...) control over outcomes”. (Traducdo livre).
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nos arranjos que podem fazer para si proprios™ (WALTZ, 1979 apud KEOHANE, 1984, p.
7). Neste ponto, que € de certo modo pessimista quanto ao alcance da cooperagéo, reside uma
das maiores diferencas entre as correntes do realismo e do institucionalismo. Os

institucionalistas buscam superar esse problema:

(...) introduzindo as instituicdes enquanto variaveis intervenientes, capazes de
explicar como atores com preferéncias diferentes resolvem seus conflitos por meio
da construcdo de arranjos cooperativos que podem, inclusive, mudar a ordem de tais
preferéncias de modo a superar impasses frequentemente encontrados em um
sistema anarquico (NOGUEIRA, 2003, p. 26).

A simples mudanca na ordem das preferéncias, contudo, nfo explica a concretizagio
da cooperacdo entre atores que, apesar de independentes, apresentam gigantescas
discrepancias em termos de recursos de poder e riqueza. A assimetria entre os atores é,
também, uma caracteristica fundamental do sistema internacional e que gera impacto
significativo na forma com que as relacdes entre os mesmos sdo desenvolvidas. Como o
institucionalismo trabalha com a idéia de um sistema internacional, as a¢Ses dos Estados
produzem — em maior ou menor escala — efeitos para os demais. Esta concep¢do aponta para
outro conceito fundamental da abordagem: a interdependéncia. Keohane e Nye (1977, p. 8)
definem como sinénimo de “(...) dependéncia mutua. Interdependéncia na politica
internacional refere-se a situacGes caracterizadas por efeitos reciprocos entre paises ou entre
atores em diferentes paises.”™

A logica da interdependéncia ¢ explicada por Keohane e Nye:

Interdependéncia afeta a politica internacional e o comportamento dos Estados; mas
acdes governamentais também influenciam os padrées de interdependéncia. Através
da criagfio ou aceitagdo de procedimentos, regras ou instituigdes para certos tipos de
atividade, governos regulam e controlam as relagdes transnacionais e interestatais.
Nos referimos a esses arranjos dos governos como regimes infernacionais.
(KEOHANE e NYE, 1977, p. 5

Os efeitos da interdependéncia, desta forma, atingem os Estados em maior ou menor
escala. Isso ocorre devido a duas dimensdes especificas da variavel poder: a sensibilidade e a

vulnerabilidade. A sensibilidade, em primeiro lugar, visa determinar o impacto que a mudanga

3 «(...) the means they can generate and the arrangements they can make for themselves”. (Traduco livre).

S «(...) mutual dependence. Interdependence in world politics refers to situations characterized by reciprocal
effects among countries or among actors in different countries.” (Tradugéo livre).

7 “Interdependence affects world politics and the behaviour of states; but governmental actions also influence
patterns of interdependence. By creating or accepting procedures, rules, or institutions for certain kinds of
activity, governments regulate and control Transnational and interstate relations. We refer to these governing
arrangements as international regimes.” (Traducio livre).
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em determinado pais gera para outro. Tal impacto € verificado tanto em termos da rapidez de
seus efeitos, quanto no tamanho dos custos que ela implica (KEOHANE e NYE, 1977, p. 11-
12). Como a sensibilidade parte do pressuposto que a estrutura politica permanece sem
modificagOes, Keohane e Nye (1977, p. 12) afirmam que isso “pode refletir a dificuldade na
formulagdo de novas politicas em um curto periodo de tempo, ou pode refletir um
compromisso com determinado padrdo de regras domésticas e internacionais.”® J4 a dimensio
da vulnerabilidade ¢ definida em termos da “tendéncia de um ator em submeter-se a custos
gerados por eventos externos, mesmo apos a alteracdo das politicas™ (KEOHANE e NYE,
1977, p. 13). Entretanto, os autores esclarecem que, ao contrario da sensibilidade, a
vulnerabilidade ¢ verificada pela grandeza das possiveis altera¢des nas politicas em um maior
periodo de tempo. Estas dimensdes, aliadas a assimetria dos recursos, implicam em diferentes
potenciais de influéncia politica para atores estatais distintos. Sua compreensio € fundamental
para o entendimento do processo de negociacfio entre os Estados e o desenvolvimento dos
arranjos cooperativos.

A teoria avanga, afirmando que essa dindmica do sistema internacional, aliada ao
comportamento egoista e maximizador dos Estados, tende a agravar os conflitos, gerando
discordia. S&o estas as situacdes em que as politicas dos Estados impedem ou retardam a
realizagdo dos objetivos dos demais, e ndo ha nenhum ajustamento no sentido de
compatibiliza-las (KEOHANE, 1984, p. 52-53). A cooperagdo, portanto, torna-se inviavel,
havendo a necessidade de alterar politicamente os padrdes de comportamento dos Estados,
através de “indugdes positivas” (KEOHANE, 1984, p. 53). Isto significa produzir situagSes
em que os Estados prefiram o comportamento cooperativo, que produzird resultados mais
benéficos que a deser¢fio. Entretanto, cooperagio ndo € sindénimo de harmonia, que é “a
situacdo em que as politicas dos atores (perseguidas em seus interesses proprios sem
consideragdo por outros) automaticamente facilitam a realizagdo dos objetivos dos outros

atores” (KEOHANE, 1984, p. 51)".

A cooperagfo ocorre somente em situacdes em que os atores percebem que suas
politicas estdo realmente ou potencialmente em conflito, € ndo onde ha harmonia.
Cooperaciio nfo deve ser vista como auséncia de conflito, mas como uma reagfio ao

§ «(may reflect the difficulty in formulating new policies within a short time, or may reflect a commitment to a

certain pattern of domestic and international rules.” (Traducéo livre)

® «(..) an actor’s liability to suffer costs imposed by external events even after policies have been altered.”
(Tradugdo livre)

19« .) a situation in which actors policies (pursued in their own self-interest without regard for others)
automatically facilitate the attainment of other’s goals.” (Tradugdo livre)
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conflito ou suas potencialidades de ocorrer. Sem o espectro do conflito, nfo ha
necessidade de se cooperar. (KEOHANE, 1984, p. 54)"

Em situagdes onde ha discordia ou conflito, a cooperagfio entre os Estados pode ser
viabilizada com a criacdo de institui¢des. Keohane citado por Esteves (2003, p. 7) afirma que
“conflito e cooperagdo sio resultados possiveis de um processo interativo no qual a
capacidade de coordenacdo das ac¢des individuais € dependente da possibilidade de construgéo
e operagdo das institui¢des internacionais”. Esteves continua o raciocinio neste sentido,
alegando que “tais instituigdes permitem a cooperacdo através da difusdo de principios
generalizados de conduta e do estabelecimento de regras — direitos e deveres — de
comportamento que regulam e limitam as ag6es individuais” (ESTEVES, 2003, p. 7).

Assim, as instituigdes internacionais sdo benéficas na medida em que facilitam a
criagdio e manutencio de acordos, fornecem informagdes, reduzem incertezas e custos das
transagdes. E preciso enfatizar que estes custos sdo advindos da simples utilizacdio da légica
de escala de preferéncias (estrutura de custos) pelos atores nos seus calculos sobre possiveis
cursos de acdo (COASE, 1988 apud ALLEN, 2000, p. 893). Ainda que os custos sejam
substanciais, uma instituigdo bem-sucedida em facilitar a cooperagdo mutuamente benéfica,
cria incentivos para a superagfio destes custos, adquire certo grau de permanéncia e suas
regras constrangem o exercicio de poder pelos Estados (KEOHANE, 1989; STEIN, 1982,
apud KEOHANE, 1993, p. 273).

Para ilustrar a crescente importdncia das instituices no sistema internacional,
inclusive para aqueles paises detentores de grandes recursos financeiros e de poder, Keohane

afirma que:

As superpoténcias precisam de regras gerais, pois elas visam influenciar eventos
espalhados pelo mundo. Até mesmo uma superpoténcia ndo desafiada como os
Estados Unidos seria incapaz de alcangar seus objetivos pelo exercicio de influéncia:
08 CllzlstOS de uma ‘persuasfio’ massiva seriam grandes demais (KEOHANE, 2002, p.
27y

" «Cooperation takes place only in situations in which actors perceive that their policies are actually or
potentially in conflict, not where there is harmony. Cooperation should not be viewed as the absence of conflict,
but rather as a reaction to conflict or potential conflict. Without the specter of conflict, there is no need to
cooperate.” (Tradugdo livre).

2 “Quperpowers need general rules because they seck to influence events around the world. Even an
unchallenged superpower such as the United States would be unable to achieve its goals through the bilateral
exercise of influence: the costs of such massive ‘arm-twisting” would be too great.” (Traducéo livre).
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1.2 Institucionalismo e Organizacdes Internacionais

As OrganizacSes Internacionais, com hierarquias prescritas e capacidade de elaborar
acOes propositivas para os Estados, advém da solidificacdo e formalizacdo das instituigcSes
discutidas na sessdo anterior (KEOHANE, 2002, p. 287). O surgimento destas organizac¢Ges €
impulsionado por um processo de crescente complexidade das Relagdes Internacionais. Estes
aparatos sdo criados com o intuito de ajustar as politicas internas e externas dos diversos
paises as institui¢es, da melhor maneira possivel, de modo a reduzir incertezas e viabilizar
relagdes mais profundas e duradouras entre os mesmos. Segundo Bennet (1995), as bases para
criagdio das organizagdes internacionais sdo encontradas em periodos remotos. A Liga de
Delos (ou Liga Maritima Ateniense) pode ser considerada como o embrido de aparatos desta
natureza. Criada em 478 a.C., sua fungéio principal era facilitar a cooperacio militar entre as
cidades-Estado gregas, organizando a defesa e equipando o exército durante as guerras
médicas (confrontos com os Persas). Contudo, as organizagdes internacionais no formato que
conhecemos atualmente s6 comegaram a surgir mesmo a partir do inicio do século XX, com a
criagdo da Liga das Nagdes.

As organiza¢des seriam responsaveis pela manutencdo de um aparato técnico e
administrativo, sob supervisdo constante dos Estados-membros, voltado para a garantia da
propria instituigdo e dos acordos que elas propiciarem (ABBOTT e SNIDAL, 1998, p. 9). A
principal caracteristica benéfica advinda de uma Organizagdo Internacional é o ambiente de
centralizacfo e independéncia. A centralizagfio geraria mais eficiéncia para as agdes coletivas,
e enriqueceria a capacidade da organizacdo de afetar os entendimentos, o ambiente e os
interesses dos Estados. Ja a independéncia nada mais € do que a habilidade de se atuar em
determinadas esferas com um grau de autonomia (ABBOTT e SNIDAL, 1998, p. 5). Essas
caracteristicas sdo fundamentais para a eficiéncia das mesmas na promo¢do da cooperagio
entre Estados, com diferentes objetivos e interesses no sistema internacional.

Os foruns de discussdo e negociagdo constituidos pela maioria das organizacgSes
internacionais apresentam uma caracteristica fundamental para o entendimento desse trabalho:
o multilateralismo. Martin faz uso da definicdo de Ruggie e o conceitua por meio de trés
principios: indivisibilidade, ndo-descriminacio e reciprocidade difusa. A indivisibilidade
define que o sistema internacional € Unico, e que as ag¢des de determinado Estado geram
efeitos sobre todos os demais. A no-discriminagdo implica que todos os Estados devem ser

tratados de modo similar. O principio da reciprocidade difusa afirma que os Estados confiam
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nas garantias de longo-prazo advindas de suas relagdes com os demais Estados, e ndo apenas
nas relagdes de trocas especificas e momentaneas. Entretanto, a autora deixa claro que o
multilateralismo ndo deve ser pensado como um objetivo em si, mas como meio utilizado
pelos Estados para suas interagdes externas, que varia de acordo com o tipo de problema
tratado nas diferentes organizagdes internacionais. Sua importéncia esta, portanto, no fato de
poder ser utilizado como um indicador dos padres de interagéio, indicando as possibilidades
de ocorréncia da cooperagdo (MARTIN, 1992, p. 767).

Martin considera que o multilateralismo, assim, leva os Estados a cederem parte
substancial de sua autonomia na tomada de decisdes e dos ganhos de curto prazo, em prol de
vantagens no longo prazo. Este argumento ¢ fundamental para a discussdo acerca da
importancia das organizagdes internacionais no contexto politico contemporaneo, e do seu

papel em prol da cooperagéio (1992, p. 768).

1.3 Organizacdes globais: A Liga das Nacdes e o Sistema ONU

Para entender as organizagdes internacionais e seu papel no contexto politico-
econdmico atual, € preciso voltar as raizes da criacdo da primeira destas organizagOes: a Liga
das Nagdes. A Liga foi criada pelo Tratado de Versalhes no ano de 1919, logo apés o término
da T Guerra Mundial. Na época, as cinco grandes poténcias internacionais presentes na
Convengéio de Paz de Paris (Reino Unido, Estados Unidos, Franga, Italia e Japdo) visavam
construir um mecanismo multilateral, cujos objetivos basicos eram promover a paz e evitar a
guerra. O conflito Mundial de 1914 a 1919 trouxe consequéncias catastroficas tanto para a
economia quanto para as populagdes dos paises envolvidos, deixando um desejo mutuo de
evitar que tais eventos se repetissem. Acredita-se que o advento desta guerra foi causado por
emocionalismo e percep¢des erradas dos Chefes de Estado envolvidos, tidos como tomadores
de decisdes, e que a Liga seria um instrumento para que a racionalidade dos Estados

prevalecesse (WEISS, FORSYTHE e COATE, 2001, p. 21).

Claramente, o estabelecimento da Liga das Nag¢des foi um evento de importancia
fundamental, digno se ser considerado como passo decisivo no processo
evolucionario. Para mudar de figura, as instituigdes do século XIX proveram a
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linhagem, mas a Liga das Nacdes proveu o parentesco de organizagdo internacional
como conhecemos hoje. (CLAUDE JR, 1971, p. 41)."?

A Convenco da Liga das Nagdes'* estabeleceu uma arquitetura institucional formada
por trés orgdos principais: uma Assembléia (composta por todos os Estados-membros, cada
um com direito a 1 voto, e que se reuniria anualmente); um Conselho (composto por cinco
membros permanentes — Estados Unidos, Reino Unido, Franga, Italia e Japdo — e quatro néo-
permanentes, eleitos pela Assembléia, com reunides mais frequentes); e um Secretariado
Permanente. Os trabalhos da Liga eram desenvolvidos, ademais, sob a é€gide dos seguintes
principios para obtengiio da cooperagio internacional e manutencdo da paz e seguranca: a
aceitacdo da nfo-recorréncia a guerra; a prescri¢io de relagdes boas, justas e honrosas entre as
nagdes; a aceitacdo pelos governos das leis internacionais como mecanismos de conduta de
seus estados; a manutencfio da justica e o respeito por todos os tratados internacionais.

Com o passar dos anos, a organizacdo demonstrou que havia alguns pontos
institucionais bastante frageis na sua estrutura institucional, refletindo o contexto do final da I
Grande Guerra. “A Liga das Nagles, apesar de tecnicamente ndo declarar como ilegal a
guerra, estabeleceu um conjunto de procedimentos constituindo um periodo de calma para
Estados que ponderavam o uso da forca”"> (WEISS, FORSYTHE e COATE, 2001, p. 21). Tal
curso de acgfio, entretanto, ainda era fortemente considerado pelos tomadores de decisdo dos
Estados em suas escalas de preferéncia, o que representava uma grave fragilidade politica.
Alguns anos depois, mais precisamente em 1928, um tratado internacional — Pacto Kellogg-
Briand — tentou declarar como ilegal o uso da for¢a, mas ndo obteve sucesso frente a eclosio
de conflitos. (WEISS, FORSYTHE e COATE, 2001, p. 24). Mesmo assim, este tratado tem
grande importancia para o sistema de seguranga coletiva da ONU (criado em 1945) e para o
Direito Internacional, uma vez que estabeleceu pela primeira vez o direito de legitima defesa
individual ou coletiva em caso de ataque armado por outro Estado.

No que se referia a sua estrutura, havia uma grave lacuna no que diz respeito a
definicdo precisa sobre o escopo de atuacio da Assembléia e do Conselho da Liga. De acordo

com a Convenglio da organizacdo, o Conselho deveria trabalhar com questdes relativas a

13 «Clearly, the establishment of the League of Nations was an event of fundamental importance, worthy of being
considered a decisive forward step in that evolutionary process. To change the figure, nineteenth-century
institutions provided the ancestry, but the League of Nations provided the parentage, of international
organization as we know it today” (Traducéo livre).

" Para maiores informacdes sobre a Convencio da Liga das NagBes, sugere-se o  site:
<www.dhnet.org. br/direitos/anthist/his1919.htm>.

5 “The League of Nations, although technically not outlawing war, had established a set of procedures
constituting a cooling-off period for states contemplating the use of force” (Traducéo livre).


http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/his1919.htm
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manutengdo da paz e seguranga dos paises-membros, embora nio houvesse nenhum
impedimento para que algumas dessas fossem discutidas também pela Assembléia. O
problema tornou-se recorrente ao longo dos anos, e fez com que a maioria dos itens na agenda
fossem abordados pelos dois 6rglos concomitantemente, dando espaco para decisdes
contraditorias pela mesma organizacfo e minando sua credibilidade (BENNET, 1995).

Outra caracteristica tida como obstaculo para o sucesso da Liga é o fato de que a
mesma dar grande énfase a solugfio pacifica de controvérsias e disputas internacionais. A
partir de 1924, os contenciosos também passam a ser encaminhados para a recém criada Corte
Permanente Internacional de Justica, com sede na Haia, Paises Baixos. De acordo com o
exposto no capitulo 10 da Convengdo da Liga, seria dever do Conselho defender, sob todos os
meios, qualquer nagfio (mesmo aquelas que néo faziam parte da organizagfio) contra agressdes
externas que violavam sua integridade territorial ou sua independéncia politica. Caso as
negociagdes ou a arbitragem ndo conseguissem cumprir com tais propositos, e alguma nagéo
decidisse recorrer a guerra contra algum membro da Liga, caberia ao Conselho adotar as
devidas medidas para impedir ou punir tais agdes. Tais medidas iriam desde sangGes
financeiras e comerciais, chegando até mesmo ao fornecimento de forcas armadas e
equipamentos bélicos ao Estado agredido, caso as san¢des se demonstrassem insuficientes
para deter o agressor (BENNET, 1995).

Os mecanismos de votacdo do Conselho da Liga também implicavam num grande
obstaculo para regular funcionamento do seu sistema de seguranga coletiva. De acordo com o
artigo V da Convengéio, as situagdes de agressdo externa e a imposi¢io de sangles para conter
um Estado agressor, deveriam ser aprovadas — necessariamente — por unanimidade dos
membros do Conselho. Contudo, o artigo IV concedia a qualquer pais integrante da Liga, cujo
interesse direto estivesse em discussdo pelo Conselho o direito a um assento e a voto nesse
orgdo. Ou seja, um Estado agressor que era membro da Liga teria direito a comparecer a
determinada reunido do Conselho e vetar qualquer proposta de san¢fio contra si proprio. A
unica medida que o 6rgdo poderia adotar, caso isso acontecesse, seria a expulsio do pais da
Liga. Os dois maiores exemplos desse problema foram as expulsdes do Japdo (1931) e da
Italia (1937), apos a discussdo das invasdes a Manchuria e Abissinia, respectivamente
(BENNET, 1995).

As dificuldades se agravaram com o passar dos anos, e o colapso do sistema de

seguranga coletiva da Liga veio com a eclosfo da Il Guerra Mundial, em 1939, com a invaséo
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alema a Polénia'®. O conflito mundial durou mais de seis anos (1939 a 1945), e marcou o
cenario europeu e internacional de forma profunda e irreversivel. A Liga das Nagdes atingiu,
dessa maneira, um elevado nivel de descrédito por no ter cumprido com seus propdsitos
iniciais (principalmente no referente & manutencdo da paz e seguranca internacional). Alguns
autores tém uma postura bastante cética com relagfio a importancia da organizagfo, como por
exemplo Hobsbawm, que afirmou que ela sé nfo revelou-se um fracasso completo porque
teve importante papel na coleta de estatisticas e resolucdo de disputas menores, que nio
geravam risco tdo amplo a ponto de botar em xeque a paz mundial (1995, p. 42)".
Posicionamentos dessa natureza, contudo, ndo consideram a importancia da experiéncia
adquirida com a Liga, e principalmente com suas falhas, para a politica internacional e para a
criagdo de futuras organizagdes internacionais.

Sob a otica dos pressupostos tedricos do institucionalismo, o sistema de seguranga
coletiva da Liga das Nagdes nio funcionou porque sua arquitetura nfio permitia a superacdo
dos custos da cooperagio. Em primeiro lugar, o Conselho nio levava em consideragdo a
questdo da assimetria entre os Estados-membros. Seu processo decisério era pautado pela
unanimidade nas votagdes, incluindo-se a possibilidade de um Estado agressor — desde que
fosse membro da organizacfio — participar das discussdes sobre 0s contenciosos que estivesse
envolvido e vetar qualquer resolucdo que nio lhe agradasse. A concessdo de poder a atores
tdo dispares como os que integravam a Liga dificultava a cooperagfio em torno de seu sistema
de seguranga coletiva, pois seus payoffs eram nitidamente muito baixos.

A preferéncia por cursos de a¢do que faziam uso da forca militar era, no aparato da
Liga, uma op¢fo bastante considerada pelos paises, uma vez que a recorréncia a este recurso
ndo era considerada ilegal. Como a instituicio ndo conseguiu mudar a ordem desta
preferéncia na escala dos Estados, o comportamento desertor frente a possiveis acgles
coletivas tornava-se a alternativa que maximizaria a relagdo custo-beneficio, o que

inviabilizava a cooperacio e o proprio sistema da Liga.

' A Liga das NagBes se auto-extinguiu em 1946, por meio de uma resolugfio que terminava oficialmente com
seus trabalhos e transferia suas responsabilidades para ONU.

" Hobsbawm (1995, p. 42) cita como exemplo desses conflitos de menor importancia a disputa entre Finlandia e
Suécia pelas Ilhas Aland, ocorrido em 1921. Situadas entre esses dois paises, o arquipélago ¢, desde entdo, uma
provincia autdénoma e desmilitarizada do territério finlandés. A disputa sobre as ilhas comecou com a
independéncia da Finlandia em 1917 (o pais tornou-se independente do Império Russo), que nesse momento ndo
abdicou sua soberania sobre Aland. Porém, a populacdo local, de lingua sueca, rejeitou a proposta de auto-
governacfo apresentada por Helsinque e o caso foi levado a Liga das Nagdes. “Como alternativa a secessdo para
a Suécia vizinha, a Liga idealizou um plano que assegurava o uso exclusivo do sueco nas ilhas, e as protegia de
indesejada imigracdo da Finlandia continental” (HOBSBAWM, 1995, p. 42).
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Com o enfraquecimento dos paises do Eixo, os lideres dos Aliados (Estados Unidos,
Reino Unido e Unido Soviética) comecaram a desenhar um projeto de reconstrugio e
reorganizacio do sistema internacional no pos-Guerra, realizando uma série de conferéncias e
negociagdes. Este projeto culminou com na Conferéncia de Sdo Francisco, realizada em
outubro de 1945, que criou a Organizagfo das Nagdes Unidas (ONU).

A ONU foi estruturada em torno de seis 6rgfos principais. Em primeiro lugar, o
Secretariado das Nagdes Unidas, que € o 6rgio executivo e administrativo da organizagédo. Ele
¢ responsavel pelo apoio logistico e administrativo necessario para seu o funcionamento,
gerenciando entre outras questdes: os programas e politicas da ONU, bem como sua
divulgacfo; a administragdo das operagSes de paz; as atividades de captaclo de recursos; os
estudos, pesquisas e conferéncias sobre problemas em pauta; as atividades relacionadas com
as reunides e a documentagfio produzida pela organizacio (LASMAR E CASAROES, 2006,
p. 19-22). Dentre os diversos cargos que o compde, destaca-se o do Secretario-Geral, seu
funcionario administrativo de hierarquia mais alta. Este destaque existe em decorréncia do
artigo 99 da Carta, que lhe atribui competéncia para “chamar a atengdo do Conselho de
Seguranga para qualquer assunto que em sua opinifo possa ameacgar a manutengdo da paz e da
seguranga internacionais” (NACOES UNIDAS, 1997).

O Conselho Econdémico e Social € o “orglo responsavel pela coordenacio,
desenvolvimento e fomento das atividades de cunho econdémico, cultural e social da
Organizagfo, assim como por suas agéncias especializadas e demais institui¢des integrantes
do Sistema das Nagdes Unidas” (LASMAR E CASAROES, 2006, p. 53). Porém, como suas
resolugdes ndo tém carater obrigatério, sua atuagdo esta mais concentrada no estimulo ao
desenvolvimento da cooperagdo econdmica, social e humanitaria. (UNITED NATIONS,
2000)

O Conselho de Tutela foi criado com o objetivo de fiscalizar e supervisionar a situagéo
dos territorios sem governo proprio, que estavam sob a administragio de outros Estados. Este
trabalho visava promover as a¢des necessarias para que estes territoérios pudessem ter seus
proprios governos e adquirissem suas independéncias (UNITED NATIONS, 2000). Em
Novembro de 1994, o 6rgio foi obrigado a suspender suas atividades, devido a independéncia
do ultimo territério que estava sob sua jurisdicfo, o ex-territério das Ilhas do Pacifico, que
tornou-se a Repuiblica de Palau (LASMAR E CASAROES, 2006, p. 66).

A Corte Internacional de Justi¢a é o principal 6rgdo judiciario das Nagdes Unidas. E
constituida de 15 juizes, de nacionalidades distintas, eleitos pela Assembléia Geral e pelo

Conselho de Seguranga. Foi criada com duas competéncias especificas: uma de carater



21

contencioso, responsavel por julgar os casos de controvérsias internacionais aplicando-se o
direito internacional; e a outra de carater consultivo, proferindo pareceres nfo-obrigatorios
quando requisitada por algum 6rgdo ou agéncia especializada das NagGes Unidas. Além disso,
outras duas caracteristicas fundamentais da Corte precisam ficar claras: sua jurisdigdo diz
respeito apenas a controvérsias em que as partes sdo Estados; e deve haver o consentimento
das partes para que o processo seja iniciado, com o comprometimento do cumprimento das
decisdes. O julgamento final da Corte € irrecorrivel pelas partes envolvidas, cabendo ao
Conselho de Seguranca a decisdo de tomar as medidas necessarias caso uma sentenga seja
descumprida (LASMAR E CASAROES, 2006, p. 83-84).

A Assembléia Geral € o principal 6rgéo deliberativo das Nagdes Unidas, no qual todos
os Estados-membros tém direito a assento e a um voto. Apesar de suas resolucGes nio terem
carater obrigatorio, expressam em grande medida os compromissos e interesses dos paises no
sistema internacional, além de serem usadas como instrumentos de pressdo moral sobre
aqueles que ndo cumprem as matérias aprovadas. A Carta da ONU definiu uma competéncia
bastante genérica para este 6rgdo, cabendo-lhe principalmente: elaborar recomendagdes
relativas aos principios da organizacdo listados; iniciar estudos e recomendacgdes sobre a
cooperagdio internacional, dentro do escopo da organizacfo; examinar os relatdrios do
Conselho de Seguranca e informar situagdes que possam ameagar a paz € seguranga
internacionais; discutir qualquer questdo relativa a manutengdo da paz e seguranga
internacionais, desde que nfo esteja na pauta do Conselho de Seguranca (evitando assim a
duplicidade de decisdes, como ocorria na Liga das Nagdes); decidir sobre o orcamento da
organizacio, entre outras fungdes (LASMAR E CASAROES, 2006, p. 37-39).

O Conselho de Seguranga é o 6rgio que possui a responsabilidade primaria pela
manutengdo da paz e seguranga internacional. Assim, suas competéncias principais sdo:
supervisionar o sistema de tutela; votar a admissio, suspenséo e exclusio de novos membros,
bem como a nomeagio do Secretario-Geral e dos juizes da Corte; formular um mecanismo de
controle de armamentos; investigar as situacdes que podem se concretizar em ameagas a paz e
a seguranga internacional, buscando solucionar as controvérsias internacionais através de
medidas pacificas, ou mesmo de san¢Ses econdOmicas e ag¢des militares, entre outras.
(LASMAR E CASAROES, 2006, p. 69-70). O Conselho ¢ hoje composto por 5 membros
permanentes e com poder de veto (as grandes poténcias internacionais ao final da I Guerra
Mundial) e 10 membros ndo permanentes, que sdo eleitos pela Assembléia Geral respeitando

um acordo tacito para distribuicfio das cadeiras por critérios regionais.
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E possivel perceber, através da descricdo sobre os principais 6rgios das Naces
Unidas, que apesar de seu escopo ser mais amplo e diversificado que o da antiga Liga das
Nagdes, seu proposito central como organizagdo multilateral continuava sendo o de manter a
paz e a seguranga internacional. Este proposito seria concretizado através de novo um sistema
de seguranga coletiva que criava direitos e deveres a todos os Estados-membros. Assim, a
ONU pretendia resolver o problema da paralisia da Liga aumentando os payoffs da
cooperagdo com o novo sistema de seguranga. A manutengio da estabilidade global e do
sistema de seguranca coletiva pos-1945 permitiu que, com o passar dos anos, o escopo de
atuacfo das Nagdes Unidas e das organizagdes internacionais associadas — tais como o BIRD

e o BID, objetos de estudo deste trabalho — se diversificasse.

1.4 O Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

O Banco Internacional de Reconstru¢do e Desenvolvimento (BIRD ou Banco
Mundial) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) sfo organizagSes
internacionais criadas para promover o desenvolvimento econdmico de seus paises membros.
Entretanto, as mesmas tiveram seu escopo ampliado e diversificado com o passar dos anos,
em especial no periodo poés Guerra Fria. Passaram a atuar também com projetos de
desenvolvimento social integrado, meio-ambiente, cultura, fortalecimento institucional de
governos, entre outros. Com esta diversificagfio, tais organizagles passaram a atuar como
indutoras de praticas em gestdo publica de carater reformista, como apresentado na hipotese
deste trabalho, em diferentes paises e unidades subnacionais.

O BIRD foi criado em julho de 1944, como resultado da Conferéncia de Bretfon
Woods ou Conferéncia Monetaria e Financeira Internacional. Este encontro teve como
objetivo central reorganizar o sistema econémico e financeiro mundial, cuja crise comegou
com a quebra da bolsa de Nova York em 1929 e aprofundou-se durante a Il Guerra Mundial.
Assim, foram criadas as chamadas instituigdes de Bretton Woods: o BIRD, responsavel pela
promog¢do do desenvolvimento econdmico de seus paises membros, bem como pela
reconstrucdo das economias afetadas por guerras, desastres naturais ou emergéncias
humanitarias; o Fundo Monetario Internacional (FMI), responsavel pela manutencio da

estabilidade monetaria mundial; e a Organizagio Internacional do Comércio (OIC), proposta a
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época para fomentar o comércio global, mas que ndo conseguiu ser estabelecida por falta de
consenso entre os integrantes da conferéncia (LASMAR E CASAROES, 2006).

Nos seus primeiros anos, o Banco Internacional de Reconstrugiio e Desenvolvimento
atuou especificamente com a concessdo de crédito para reconstrucdo das economias
européias, devastadas pelo conflito mundial. Entretanto, o BIRD ¢é apenas uma das
institui¢gdes que compde o chamado grupo do Banco Mundial. Com a recuperagfio econémica
do pds-Guerra, surgiram novas demandas e necessidades em areas que o Banco nfo atuava, e
com isso novas agéncias foram sendo incorporadas a sua estrutura organizacional. O grupo do
Banco Mundial passou a contar com a Associagfio Internacional de Desenvolvimento — IDA,
responsavel pela concesséo de créditos sem juros para as economias mais pobres do mundo; a
Corporagdo Financeira Internacional — IFC, cujo objetivo é o de financiar projetos do setor
privado nos paises em desenvolvimento; a Agéncia Multilateral de Garantias de Investimentos
— MIGA, voltada para concessdo de garantias que permitam o aporte externo de recursos
privados nos paises em desenvolvimento; e por fim o Centro Internacional para Resolugdo de
Disputas de Investimentos — ICSID, que tem a fungdo de promover a conciliagdo ou a
arbitragem para resolucdo de impasses entre governos receptores e investidores estrangeiros
privados (LASMAR E CASAROES, 2006, p. 93).

Toda esta diversificagdio reflete a significativa mudanga promovida na atuacio do

Banco Mundial desde sua fundagio.

Em linhas gerais, a agenda de politicas do Banco Mundial deslocou-se das reformas
macroecondmicas strictu sensu para as reformas do Estado e da administracfio
publica objetivando promover a "boa governanca" e a fortalecer a sociedade civil.
Por outro lado, o Banco também vem enfatizando a necessidade de dar conta dos
custos sociais do ajuste estrutural e de reduzir a pobreza, conferindo grande
prioridade & reestruturagdo dos servi¢os sociais, com o objetivo de incrementar a
equidade e a eficiéncia (BORGES, 2003, p. 125-126).

O BIRD, contudo, continua sendo sua instituigdo mais importante, tanto em termos de
alcance, quanto na quantidade de recursos disponibilizados. Conta atualmente com 184
Estados-membros, sendo que seu processo decisorio obedece a um critério de voto ponderado
pelo tamanho das quotas de cada integrante. Tal situago significa, na pratica, uma grande
concentragdo do poder decisorio nas méaos de Estados Unidos, Japdo, China e das principais
economias européias.

Ja o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) foi criado apenas em 1959, por
meio de um tratado da Organizagdo dos Estados Americanos, apesar de ser uma organizagio

totalmente independente. Sua constitui¢io esta diretamente relacionada a proposta de acelerar
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o desenvolvimento econémico e social da regiio, conforme ressaltado no artigo 1° de seu
Convénio Constitutivo. Seu idealizador foi o entdo presidente brasileiro Juscelino Kubitschek,
ainda que as raizes desta proposta possam ser encontradas na I Conferéncia Pan-Americana,
realizada em 1890 (BID, 1959).

O BID iniciou suas atividades com foco no financiamento de projetos de infraestrutura
nos paises em desenvolvimento do continente. Entretanto, assim como o Banco Mundial, o
Banco Interamericano também passou por um processo de transformacfo e ampliagio de suas
atividades com o passar dos anos. Atualmente trabalha com projetos que visam promover o
desenvolvimento econdmico sustentavel, preservando o meio-ambiente; a modernizagio de
institui¢des publicas de governos nacionais e subnacionais; o combate a pobreza e a
desigualdade social; o desenvolvimento da competitividade do setor privado; e ainda o
desenvolvimento do livre comércio e da integracdo regional no continente. Como
conseqiiéncia, passou a ser conhecido como Grupo do BID, composto pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento, principal 6rgdo do grupo e responsavel pela concesséo
de financiamentos para seus membros elegiveis; pela Corporago Interamericana de
Investimentos — CII, que trabalha com o financiamento de projetos para empresas de pequeno
e médio porte; e pelo Fundo Multilateral de Investimentos — FUMIN, responsavel por
promover o crescimento do setor privado por meio de investimentos e operagles de
cooperagdo técnica com recursos ndo-reembolsaveis (BID, 2010a, p. 4).

O Banco Interamericano de Desenvolvimento é formado por 48 Estados-membros,
que sdo seus acionistas, sendo que 26 sfo paises do continente americano elegiveis para o
recebimento de recursos — o que representa 50,02% do capital votante do Banco. Os demais
integrantes sio os Estados Unidos, Canada e 20 paises de outros continentes. (BID, 2010a).

Terminada a apresentagdo das organizagdes internacionais em questdo se faz
necessario destacar um aspecto importante sobre seu funcionamento. ONU (na maioria de
seus orgios), BIRD e BID trabalham por meio da promog¢do de foruns e debates entre seus
membros, deliberando coletivamente sobre os temas em pauta. Apesar das regras de
funcionamento e do processo decisorio variarem de acordo com cada 6rgfo, o debate e a
negociacdo sio caracteristicas comuns a todos. E estdo sendo aqui destacadas por serem
instrumentos de promocgao de alinhamento das politicas tanto das organizag¢des internacionais
quanto de seus paises membros. Este entendimento sera debatido no préoximo capitulo,
quando for apresentado o conceito de isomorfismo institucional e como ele é refletido em

organizagdes desta natureza.
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Com estas apresentacgdes, conclui-se o presente capitulo. Buscou-se discutir, com base
na teoria institucionalista, a forma de atuacfo dos Estados e das organizagGes no ambiente
internacional. Papel de destaque foi atribuido a Liga das Nagles e posteriormente a
Organizagdo das Nagdes Unidas, criados com um objetivo (dentre outros) de reduzir a
instabilidade das relagSes no sistema internacional, por meio do mecanismo de seguranca
coletiva. O cenario de menor instabilidade do sistema permitiu que o relacionamento entre os
paises se aprofundasse, ndo apenas em termos politicos ou militares, mas principalmente em
termos econdmicos, comerciais, culturais, cientificos, em relacdo a movimentagéo de pessoas
ou a atuacdo de agentes ndo-estatais, entre outros. Por conseguinte, novas instituicSes
internacionais foram sendo criadas, e novas organiza¢des internacionais foram sendo
implementadas, como € o caso do BIRD (criado no contexto do pos-Guerra) e do BID (final
da década de 1950). Tais organizagdes também foram se diversificando e aprofundando sua
atuacfio com o passar dos anos, assumindo um papel importante na aproximagio de Estados
no ambiente internacional. Além disso, intensificaram seu relacionamento com unidades sub-
nacionais e com politicas publicas de combate a pobreza e de Reforma do Estado, como sera

discutido ao longo deste trabalho.
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CAPITULO 2 - O ISOMORFISMO E A PROMOCAO DO ALINHAMENTO
INSTITUCIONAL

A discussio em torno das instituigdes e organizagdes internacionais, com énfase no
Banco Internacional de Reconstrug¢do e Desenvolvimento e no Banco Interamericano de
Desenvolvimento — objetos de analise deste trabalho — permitiu apresentar como tais
organismos operam e quais suas principais fun¢des na atualidade. Neste capitulo, serdo
trabalhados alguns conceitos da teoria organizacional moderna que tratam do isomorfismo
institucional.

A partir dos trabalhos de DiMaggio e Powell (1991)'®, é possivel analisar como as
organizagdes — publicas ou privadas — estdo ficando cada vez mais homogéneas em suas
estruturas e funcionamento. Este ndo é um fend6meno recente, mas que tem se intensificado ao
longo dos ultimos anos com o aprofundamento da interdependéncia entre paises ou entre
grupos localizados em diferentes paises.

A analise dos autores comeca com a discussio conceitual sobre o estabelecimento de
campos organizacionais, que sdo ambientes notadamente marcados pela relacdo de
interdependéncia entre as organizagdes ali presentes. Os campos promoveriam a interagdo
entre seus integrantes, de modo a difundir determinadas praticas e estruturas altamente
valorizadas pela sociedade, mas que geram poucos beneficios em termos de eficiéncia —
também conhecidas como mitos.

Este processo é conhecido como isomorfismo institucional, ¢ ¢ um dos conceitos-
chave deste trabalho. A partir do entendimento de que o isomorfismo institucional promove a
homogeneizacio das organizacSes de determinado campo organizacional, sera possivel
avaliar como este mecanismo socioldégico pode induzir a ocorréncia de movimentos
reformistas propostos e difundidos pelas institui¢des internacionais analisadas (BIRD e BID),
conforme sugere a hipdtese inicialmente apresentada. Além disso, tais conceitos darfo suporte
para a andlise especifica das reformas realizadas no Estado de Minas Gerais, que também &

objeto de estudo deste trabalho.

'8 Os autores aqui referenciados trataram a questiio do isomorfismo institucional de maneira semelhante em um
artigo publicado no periédico American Sociological Review, v. 48, n. 2, p. 147-160, abr. 1983.
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2.1 Implicag¢des da teoria neo-institucionalista

O neo-institucionalismo consolidou-se como perspectiva tedrica da area de ciéncia
politica a partir da década de 1980. Muitas vezes, contudo, é alvo de certas criticas por ndo
constituir uma corrente de pensamento unificada. Isto porque existem trés escolas de
pensamento que reivindicam o rotulo de “neo-institucionalistas”, cada qual com suas
caracteristicas especificas: o institucionalismo histérico, o institucionalismo da escolha
racional e o institucionalismo sociologico.

Faz-se necessario frisar que tais abordagens foram desenvolvidas em um contexto de
reacdo as correntes behavioristas, que se destacaram nas décadas de 1960 e 1970. “Todas elas
buscam elucidar o papel desempenhado pelas instituigdes na determinagfo de resultados
sociais e politicos” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 194). Isso significa que, para cada uma
destas abordagens, ha uma diferente visdo sobre como as institui¢des influenciam a vida
social individual ou coletiva (no caso deste trabalho, organizacional). Por isto, elas serfio
detalhadas a seguir.

Os estudiosos do neo-institucionalismo historico defendem uma forma de causalidade
social que tem suas raizes na trajetoria percorrida. Assim, cunharam o conceito de path
dependence (dependéncia de trajetoria) para explicar que o comportamento dos atores sociais
no presente € determinado pela pré-existéncia de institui¢cGes que restringem o conjunto de
possiveis trajetos. Esta concepcdo foi desenvolvida a partir da percepcdo de que as
institui¢des apresentam uma forte continuidade ao longo do tempo (HALL e TAYLOR, 2003,
p. 198-200).

Em outras palavras, podemos afirmar que o neo-institucionalismo histérico atribui
forte importancia a contextualizagfio para o processo de tomada de decisdo individual ou
organizacional. No significa uma explicacdo simplista de que apenas o passado influencia o
presente, mas sim que as regras e normas pré-existentes alteram a escala de preferéncias e,
consequentemente, limitam as alternativas e os possiveis cursos de acgfio. Nesse sentido,
existiria ainda espago para que outros fatores (como as condi¢es sdcio-econdmicas, o
desenvolvimento de novas tecnologias ou o surgimento de novas idéias) também influenciem
0 processo decisorio.

Apesar de destacaram a continuidade como uma caracteristica marcante desta
abordagem, os neo-institucionalistas historicos ressaltam a ocorréncia das chamadas

“situacdes criticas”. FEstes seriam momentos em que a continuidade é rompida e,
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consequentemente, surgem novos trajetos e novas instituigdes. Nao se sabe ao certo como
surgem as situagdes criticas, mas a maior parte dos tedricos vincula sua existéncia as crises
econdmicas e aos conflitos militares (HALL e TAYLOR, 2003, p. 201).

A segunda abordagem, conhecida como neo-institucionalismo da escolha racional,
surgiu no final da década de 1970 a partir de estudos sobre o comportamento decisério no
Congresso norte-americano. Os estudiosos desta corrente defendem que o calculo estratégico
de determinado ator social € altamente influenciado por suas expectativas com relago ao
comportamento provavel dos demais atores. Afirmam ainda que a vida politica seria pautada
por uma série de dilemas de agfio coletiva, e que os atores agiriam de modo a maximizar
suas preferéncias, ainda que isso possa produzir um resultado sub-6timo para a coletividade
(HALL e TAYLOR, 2003, p. 205).

Nesta perspectiva, atribui-se grande importancia ao processo de criagdo de
instituigdes. As instituigdes surgiriam num contexto de busca pela superacio dos dilemas de
acdo coletiva, ou seja, de cooperagdo (HALL e TAYLOR, 2003, p. 206). Tal processo seria
centrado na pactuacdo de um acordo voluntario entre as partes, o que significa que os
estudiosos da escolha racional estdo focados apenas no estabelecimento de institui¢cSes
formais. Sua sobrevivéncia esta diretamente vinculada a sua capacidade de oferecer
beneficios aos atores interessados. Se esta capacidade for comprometida, a institui¢do perde
forga e corre o risco de ser abandonada ou substituida.

Por fim, Hall e Taylor (2003, p. 209) apresentam a corrente do neo-institucionalismo
sociologico, que nasceu e se desenvolveu no campo de estudos da sociologia das
organizagdes, mas que passou a despertar o interesse dos cientistas sociais a partir do final da
década de 1970. Esta visdo sustenta que muitas organizagles apresentam estruturas ou
procedimentos que nfo necessariamente sdo os mais eficientes para a concretizagdo de seus
objetivos. Estas caracteristicas sdo tidas como praticas culturais, socialmente difundidas no
ambiente em questdio. Assim, o neo-institucionalismo socioldégico amplia a nogdo de
instituicdo para além das regras, procedimentos e normas, incluindo também os simbolos,
padrdes cognitivos e morais e outras caracteristicas culturais que fornecem “padrdes de

significagio”.

¥ Os dilemas de agfio coletiva foram amplamente discutidos pela autora Lisa Martin (1992, p. 768) e tipificados
em quatro categorias: de colaboragfio, de coordenacdio; de persuasdo; e de confianca'®. As duas primeiras
tipologias sfo especificas em situacdes onde ha simetria de interesses, enquanto os dilemas de persuasdo e de
confianga surgem em cenarios onde ha assimetria de interesses e os resultados sfo insatisfatorios para alguma
das partes.
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Além disso, esta vertente refor¢a o papel da interagfio social entre individuos e
organizagdes no intuito de aumentar a legitimidade social das a¢Ses. Ainda que muitas vezes a
busca pela legitimidade possa resultar em cursos de agfio que parecem inicialmente sub-
otimos, considerando isoladamente meios e fins, ela gera uma visdo sobre quais seriam as
praticas institucionais mais apropriadas. Assim, acaba mudando a escala de preferéncia dos
envolvidos e promovendo um conjunto de caracteristicas compartilhado e largamente
difundido. Neste ambiente de interagdo social e busca por maior legitimidade, as organizac¢Ses
tendem a homogeneizagéo.

De uma maneira geral, os tedricos do neo-institucionalismo sociolégico atribuem
grande importancia para a forma com que o ambiente institucional é percebido, bem como
para o desenvolvimento das relagdes entre ambiente e organizagdes. O ambiente assume um
papel central para o entendimento de como as organizacdes sio criadas, desenvolvidas,
transformadas e expandidas, que até entfo nfdo era vista como caracteristica relevante. Assim,
o conjunto formado pelas regras, papéis, crengas e valores aos quais as organizagdes estio
submetidas — ou seja, seu ambiente institucional — passa a ser percebido com fator altamente
significativo para a definicdo (ou redefini¢fio) de suas estruturas, fungdes e atividades.

Além disso, esta perspectiva enxerga a relacdo entre ambiente institucional e
organizagdes de uma maneira mais ampla do que simplesmente uma interacfio social. Existe
uma clara percepco de que as instituicdes em determinado ambiente influenciam néo apenas
o processo decisorio das organizagdes, por meio da definicdo de condutas esperadas. Mas elas
afetam também as preferéncias e os recursos que podem ser disponibilizados para
materializagdio de uma estratégia escolhida. Tal afirmagéo € baseada no argumento de March

e Olsen:

As instituicdes influenciam ndo apenas os interesses e a distribui¢do de recursos
entre os atores, mas criam novos atores e identidades, suprindo critérios de sucesso e
fracasso, provisionando regras para comportamento adequado, e dotando alguns
individuos, em detrimento de outros, de autoridade ou outro tipo de recurso, que lhes
conferem vantagens na materializacdo de suas preferéncias (MARCH e OLSEN,
1989 apud CARNEIRO, 2000, p. 35).

Até aqui, foi possivel distinguir as diferentes perspectivas do chamado novo
institucionalismo. No entanto, alguns importantes conceitos da vertente socioldgica — como
homogeneiza¢do, campo organizacional e isomorfismo institucional — sdo centrais para o
entendimento da analise desenvolvida neste trabalho. Por isto, os mesmos serfio apresentados

e discutidos em seguida.
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2.2 O estabelecimento de campos organizacionais e a busca pela legitimacéo

DiMaggio e Powell (1991), com base nos trabalhos de Weber, buscaram discutir a
questdo da crescente homogeneizacio das organizagdes (corporativas ou estatais), sobretudo
quando se trata de burocracias. Sua percepgio sobre tal fendmeno, contudo, se diferencia
bastante daquela apresentada pela teoria da contingéncia estrutural, pois nfo € direcionada
para a variagdo das estruturas organizacionais, mas sim para homogeneizacio de formas e
praticas organizacionais.

Apesar de termos um vasto conjunto de organiza¢des em diversos segmentos da
sociedade, elas estariam se tornando cada vez mais semelhantes em termos de forma
(estrutura), cultura e resultados. Os autores chamam a atengio para o fato de que tais
mudangas estariam sendo impulsionadas cada vez menos pela competicio de mercado ou pela

busca de maior eficiéncia. Diante deste processo, eles afirmam que:

(...) a burocratizacdo e outras formas de mudanca organizacional ocorrem como
resultado de processos que tornam as organiza¢cSes mais similares, sem
necessariamente tornd-las mais eficientes. Burocratizagdo e outras formas de
homogeneiza¢do emergem, nds argumentamos, como resultado da estruturagfio
(Giddens 1979) do campo organizacional. (DIMAGGIO e POWELL, 1991, p. 63).%°

O estabelecimento de um campo organizacional € um dos pilares que sustentam o
argumento dos autores. Este seria constituido por organizagdes que, de maneira conjunta ou
agregada, sdo reconhecidas por formarem um ambiente institucional. Nesse caso, sdo
considerados como integrantes de um campo organizacional (de maneira ampla) os principais
fornecedores, os consumidores, as instituigdes reguladoras e outras organizagSes que
produzem bens ou servigos similares. Este conceito vai além de outras abordagens sobre o
tema, que consideram tais integrantes como firmas competidoras ou como integrantes de uma
rede ou cadeia inter-organizacional (DIMAGGIO e POWELL, 1991).

Os autores argumentam ainda que um campo organizacional ndo pode ser estabelecido
a priori, apenas com base em uma investigagdo empirica que demonstre sua clara
consolidagfio. O processo estruturagéio deste, também conhecido como defini¢éo institucional,

seria desenvolvido em quatro etapas:

20 «(.) burocratization and other forms of organizational change occur as the result of process that make

organizations more similar without necessarily making them more efficient. Burocratization and other forms of
homogenization emerge, we argue, out of the structuration (Giddens 1979) of organizational fields.” (Tradugéo
livre).



31

(...) o aumento na amplitude da intera¢do entre organiza¢des do campo; o surgimento
de estruturas de dominacdo e padrdes de coalizagdo inter-organizacionais bem
definidos; o aumento da carga de informag¢Ses com as quais as organizac¢des do
campo tém que lidar; e o desenvolvimento de uma conscientiza¢do mutua entre os
participantes de um grupo de organizagbes de que eles estdo envolvidos em um
emprezelndimento comum (DIMAGGIO, 1982 apud DIMAGGIO e POWELL, 1991,
p. 65)".

A consolidagio de um campo organizacional acaba levando seus integrantes a
desenvolver novas formas de agfo (praticas) ou modificar seus objetivos, além de atrair novos
atores para integra-lo. As organiza¢des de um mesmo campo interagem entre si buscando,
inicialmente, melhorar seu desempenho. Mas, com o passar do tempo, a logica da busca pela
eficiéncia € substituida pela logica da busca pela legitimacfo. As organizagles continuam
agindo de maneira racional, mas sua relacdo em ambientes institucionalizados torna-se
orientada pelos elementos de legitimagio social (DIMAGGIO e POWELL, 1991).

Meyer e Rowan (1991) analisam detalhadamente estes processos, e também

apresentam um contraponto a teoria da contingéncia estrutural.

Uma explicagdo deste isomorfismo & que organiza¢des formais tornam-se
semelhantes com seu ambiente através do intercimbio de interdependéncias e
técnicas. (...) Esta explicacdo afirma que elementos estruturais sfo difundidos porque
o ambiente cria exigéncias que atravessam as fronteiras das organizac¢des, e que as
organiza¢ldes que incorporam tais elementos estruturais pelo isomorfismo com o
ambiente sfio capazes de gerenciar estas interdependéncias (MEYER e ROWAN,
1991, p. 47).

Nessa abordagem, os autores fazem uma releitura da burocracia weberiana,
reconhecendo a importincia e a forte presenca de estruturas formais nas organizagdes da
sociedade pos-industrial.  Entretanto, argumentam que tais estruturas “refletem
dramaticamente os mitos de seu ambiente institucional, ao invés das demandas de suas
atividades produtivas” (p. 41)* Tais mitos seriam praticas ou procedimentos de
funcionamento que refletem determinado comportamento institucionalizado na sociedade, de
maneira semelhante a defendida por DiMaggio e Powell (1991), visando aumentar a

legitimidade de suas atividades e ampliar sua perspectiva de sobrevivéncia.

2« ) an increase in the extent of interaction among organizations in the field; the emergency of sharply

defined interorganization structures of domination and patterns of coalition; an increase in the information load
with which organizations in a field must contend; and the development of a mutual awareness among
participants in a set of organizations that they are involved in a common enterprise (DiMaggio 1982).”
(Traducdo livre).

22 «( .y dramatically reflect the myths of their institutional environments instead of the demands of their work
activities.” (Traducéo livre).
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Os mitos seriam compostos de duas propriedades chave:

Primeiro, eles sfio prescrigdes impessoais e racionalizadas que identificam varios
propositos sociais e também técnicos, e especificam — como se fossem regras — os
meios mais apropriados para se perseguir estes propostos técnicos racionalmente
(Ellul, 1964). Segundo, eles sdo altamente institucionalizados e assim, em alguma
medida, escapam do arbitrio de qualquer participante individual ou organizagfo
(MEYER e ROWAN, 1991, p. 44)".

Os mitos estdo presentes em muitos elementos, tais como profissdes (ou certificagdes),
que se baseiam em regras sociais que delegam este tipo de trabalho, como médicos ou
advogados; programas, que seriam praticas a disposi¢do das organizagbes sobre como
proceder ou conduzir determinada atividade; e tecnologia, que seriam procedimentos
institucionalizados que demonstram o que € racional, apropriado e moderno, serviriam para
evitar acusagdes de condutas inadequadas. Assim, tais institui¢des sociais induzem as
organizagdes a adotarem condutas de carater cerimonial ou ritualistico, pois ndo obedecem
nenhum critério de eficiéncia (MEYER e ROWAN, 1991, p. 44).

Com efeito, a incorporagdo de mitos — comportamentos ou atividades socialmente
esperadas — tem levado as organizac¢Ges a se modificarem rapidamente, para atender as novas
demandas da sociedade. Um bom exemplo disso sdo as questdes relacionadas a preservagio
do meio-ambiente. A intensificaco dos problemas relacionados a polui¢do ambiental tende a
promover uma mudanga nas leis e na opinido publica em geral. Com isso, organizagles se
veem obrigadas a adotar determinados programas para mitigar este tipo de dano. Tal situagfo
vem ocorrendo com algumas empresas do agronegdcio brasileiro, que se viram obrigadas a
comprovar para alguns clientes europeus que seus produtos ndo sfo cultivados em areas de
desmatamento ilegal, por exemplo.

Claramente, este critério nfo traz nenhuma eficiéncia produtiva a atividade, de modo a
maximizar diretamente o lucro dos produtores. Uma analise nio aprofundada da situacéo
afirmaria que este tipo de comportamento € sub-6timo, e portanto nio deveria ser adotado.
Contudo, € uma espécie de pré-requisito para acesso a este mercado, que esta disposto a pagar
um valor mais alto por isso. As organiza¢Ses que incorporam rapidamente os mitos
socialmente desejados em suas estruturas tendem a obter uma melhor imagem publica e,

consequentemente, auferir melhores resultados.

B “First, they are rationalized and impersonal prescription that identify various social purposes as technical ones
and specify in a rulelike way the appropriate means to pursue these technical purposes rationally (Ellul, 1964).
Second, they are highly institutionalized and thus in some measure beyond the discretion of any individual
participant or organization” (Traduc¢éo livre).



33

2.3 O isomorfismo como mecanismo de disseminacio institucional

A disseminagdo de instituicdes socialmente esperadas (mitos) e sua consequente
adocfio pelas organizagdes de determinado campo ocorrem, em grande medida, através do
processo de isomorfismo institucional. DiMaggio e Powell recuperam a defini¢do de Hawley
(1968) e definem isomorfismo como sendo “o processo de constrangimento que forca uma
unidade numa populagdo a assemelhar-se com outras unidades que lidam com as mesmas
condi¢des ambientais” (1991, p. 66)**. Nesse sentido, os autores buscam ampliar este

conceito, afirmando que:

Isomorfismo pode ocorrer porque formas ndo-6timas sfio selecionadas dentre a
populagdo de organizacSes, ou porque tomadores de decisdes nas organizagdes
aprenderam respostas apropriadas e ajustam seu comportamento adequadamente
(HANNAN e FREEMAN apud DIMAGGIO ¢ POWELL, 1991, p. 66)*.

Muitos séo os exemplos encontrados na literatura sobre como este processo funciona,
mas um em especial merece destaque. Os autores Tolbert e Zucker (1983) apresentaram uma
extensa pesquisa sobre difusdo e mudanga institucional em organiza¢des formais, usando
como estudo de caso a reforma do servico publico em municipios norte-americanos, que
ocorreu entre 1880 e 1935. Nesta pesquisa, conseguiram demonstrar que, nas cidades em que
o movimento reformista ocorreu primeiro, este estava relacionado com necessidades internas
(imigragdo, tamanho das cidades, situacdo socio-econdmica, entre outros). Mas, nas cidades
que passaram pelo processo de reforma mais tardiamente, os movimentos foram definidos
pela necessidade de legitimagdo estrutural, com pouco relacionamento com as caracteristicas
e necessidades do municipio. Este exemplo refor¢a o papel do isomorfismo para as praticas de
mudancga organizacional.

O isomorfismo promove uma espécie de protegio social para as organizagdes, em
determinado ambiente, na medida em que estabelece padrdes de conduta valorizados e induz
os atores envolvidos a adota-los. Tais padrdes sdo, em larga medida, recursos simbolicos que
garantem uma conformidade adequagfio das organiza¢es, de suas estruturas e de seus

produtos/servigos aos comportamentos esperados pela sociedade.

M <«(...) a constraining process that forces one unit in a population to resemble other unities that face the same set

of environmental conditions”. (Traducéo livre).

%5« ) isomorphism can result because nonoptimal forms are selected out of a population of organizations or
because organizational decision makers learn appropriate responses and adjust their behavior accordingly”.
(Traducdo livre).
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DiMaggio e Powell (1991, p. 67) dividem o isomorfismo em trés tipos, cada um
baseado em fundamentos proprios, mas que muitas vezes ocorrem de maneira concomitante.
O primeiro tipo seria o isomorfismo coercitivo, que seria resultante de pressdes sofridas por
uma determinada organizacdo por outras das quais ela é dependente, ou por expectativas
culturais da sociedade em que a organizagdo funciona. E o que ocorre, por exemplo, a partir
das determinagdes do Estado para determinado setor ou de uma empresa matriz para suas
filiais. Contudo, sua forma coercitiva muitas vezes € exercida de modo menos explicito,
gerando um desgaste menor no processo de aceitagfo e adaptagio a mudanca. Além de usar
sua for¢a (ou poder) de maneira direta, uma organizacfio pode exercer pressdo sobre outras
por meio da persuasdo ou de convites para entrar em uma coalizio.

Ainda que esta situagdio ocorra apenas de maneira formal ou cerimonial, existe uma
forte racionalidade na base do isomorfismo coercitivo (DIMAGGIO e POWELL, 1991, p.
68). As organizagOes enfrentam repetidas situagdes em que a legitimidade de suas a¢es ou
atividades pode ser questionada. Por isso, sofrem constante influéncia politica de outras
organizagdes (Estados, financiadores, principais compradores, etc.) para adotar determinados
padrdes de comportamento tidos como socialmente virtuosos. Acabam, com o passar do
tempo, tornando-se cada vez mais semelhantes. Assimilam institui¢des formais e informais
que lhes conferem legitimidade e lhes permite sobreviver em um ambiente bastante
competitivo.

O segundo tipo € o isomorfismo mimético, que seria aquele advindo da imitagdo (ou
tentativa de imitagdo) de outras organizagdes. Algumas organiza¢Ses buscam exemplos no
campo para se modelarem, visando assim legitimar suas atividades frente ao publico em geral.
Este processo pode ocorrer de maneira intencional, através de consultorias ou assisténcia
técnica, por exemplo; ou de maneira ndo-intencional, como o que ocorre comumente quando
ha transferéncia de empregados de uma organizacio para outra (DIMAGGIO e POWELL,
1991, p. 69-70).

O mimetismo € visto como uma resposta as situagdes de incerteza. Diante de
contextos pouco conhecidos, as organizagdes tendem a buscar no campo alguns exemplos de
outras organizacdes reconhecidamente mais bem-sucedidas ou mais legitimas. Inspiram-se
nestas para se estruturarem, desenvolvendo suas atividades com menos receio sobre os fatores
ndo-conhecidos. Além disso, a imitagdo ¢ uma maneira encontrada pelas organizagdes para
demonstrar que elas estdo na vanguarda do seu campo organizacional, pois atua de acordo
com as melhores praticas existentes. Este € o processo conhecido como benckmarking,

comumente utilizado por empresas concorrentes em um mesmo setor da economia.
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A busca por modelos ou melhores praticas para serem imitadas acabam levando a sua
modernizaclo e, consequentemente, ao surgimento de novos modelos. Este ciclo evolutivo é
uma das caracteristicas mais marcantes do processo de mudanga institucional, que pode
acontecer de maneira intencional ou involuntaria. Uma interessante demonstragfio disso foi
apresentada por DiMaggio e Powell (1991, p. 69). No final do século XIX, o governo imperial
japonés buscou se modernizar utilizando-se de modelos que pareciam ser bem sucedidos em
paises ocidentais. Assim, enviou alguns de seus oficiais para estudarem na Franga (policia,
exército e tribunais), na Gré-Bretanha (marinha e sistema postal) e nos Estados Unidos
(educacdo artistica e sistema bancario). Ao retornarem, eles implementaram muitas melhorias
nas instituigdes governamentais locais com base no que puderam aprender. Por outro lado,
muitas empresas norte-americanas buscam, desde a década de 1980, se espelhar nos modelos
produtivos japoneses, que sio pautados pelos principios da qualidade total.

Ja o terceiro tipo € o isomorfismo normativo, encontrado principalmente nos processos
de profissionalizagdo. Através destes, alguns grupos sdo legitimados como executores de
determinadas atividades, com base na qualificagdio prévia que eles receberam. Além disso,
este mecanismo busca garantir que apenas os individuos ou organiza¢des previamente
qualificados sejam capazes de treinar e difundir este conhecimento. Controlam, assim, os
métodos de trabalho e a quantidade de pessoas aptas a reproduzi-los (DIMAGGIO e
POWELL, 1991, p. 71).

Os autores ressaltam que existem duas importantes fontes de isomorfismo normativo,
que seriam as escolas e universidades, detentoras dos mecanismos de educagfio formal, e as
associagBes profissionais, que seriam responsaveis pela difusdo das praticas desenvolvidas no
cotidiano do ambiente de trabalho. Por meio destas, é possivel promover uma rede de
socializagdo entre individuos que trabalham em diferentes organizagdes, que trocam visdes,
experiéncias, assim vdo produzindo novos padrSes de comportamento legitimados pelo
conhecimento técnico de seus pares. Na medida em que buscam ofertar produtos, servigos e
beneficios semelhantes aos de seus competidores, as organizagles iniciam o movimento de
homogeneiza¢io que propiciam recompensas tais como uma boa imagem perante a sociedade,
a atragdo de profissionais qualificados para seus quadros, uma condigdo melhor para negociar
com outras organizagdes, entre outros beneficios.

Como foi ressaltado anteriormente, nfo cabe a este trabalho identificar quais tipos de
isomorfismo foram induzidos pelas organizacdes internacionais que serdo analisadas. N&o
interessa aqui tratarmos cada minucia desta tipologia, mas sim verificar como o fendmeno do

isomorfismo (em seus diferentes mecanismos) foi capaz de promover uma homogeneizagio
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das praticas difundidas pelo Banco Mundial e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento com as praticas dos governos com os quais eles se relacionam, seja por

meio de financiamentos, apoio institucional ou doagdes.

2.4 A promocio da homogeneizacio

A homogeneizacdo é uma tendéncia segundo a qual as organizagles estdo sujeitas,
independente de seu tamanho ou tipo. Algumas organiza¢Ses respondem a pressdes do
ambiente externo de maneira mais agil, enquanto outras passam por grande resisténcia para
mudarem e se adaptarem (DIMAGGIO e POWELL, 1991, p. 74). Mesmo assim, a teoria
reforca que a necessidade de se legitimar e de sobreviver aos concorrentes é muito forte, e
com isso 0s processos de mudanga em dire¢do a homogeneizacgfo so quase inevitaveis.

A busca pela legitimidade, muitas vezes, faz com que organiza¢des adotem
determinados comportamentos ou incorporem algumas fungdes em suas estruturas apenas

para atender a um requisito cerimonial ou ritualistico.

Critérios de valor e fungdes de produgdo cerimoniais sfo Uteis para as organizagdes:
elas legitimam as organizac¢des junto a participantes internos, acionistas, publico em
geral, estado (...). Elas demonstram socialmente as aptiddes de uma organizacfo. A
incorporacfo de estruturas com elevado valor cerimonial, como aquelas que refletem
0s pensamentos mais contemporaneos ou com mais prestigio, torna mais favoravel a
posicdo de crédito destas organizagdes. Empréstimos, doagbes ou investimentos sfo
mais facilmente obtidos. Por fim, unidades dentro da propria organizagdo usam
avaliagdes cerimoniais para prestar contas de seus servicos produtivos para a
organiza¢do. Seu poder interno aumenta com seu desempenho em medidas
cerizlgloniais (SALANCIK e PFEFFER, 1974 apud MEYER e ROWAN, 1991, p. 51-
52)°.

Nesse sentido, os autores DiMaggio e Powell (1991) apresentam uma importante
discussdo na qual relatam quais seriam as situagdes em que as organizagdes estariam mais

propensas a mudanga, por meio dos processos isomorficos. Eles nfo tém a pretensio de

esgotar todas as possibilidades de cenarios, mas sim de apresentar um panorama — com base

% «Ceremonial criteria of worth and ceremonially derived production functions are useful to organizations: they
legitimate organizations with internal participants, stockholders, the public, the state (...) They demonstrate
socially the fitness of an organization. The incorporation of structures with high ceremonial value, such as those
reflecting the latest expert thinking or those with the most prestige, makes the credit positions of an organization
more favorable. Loans, donations, or investments are more easily obtained. Finally, units within the organization
use ceremonial assessments as accounts of their productive service to the organization. Their internal power rises
with their performance on ceremonial measures (Salancik and Pfeffer 1974).” (Tradugéo livre).
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na teoria — que sugere quais tipos de organizagdes seriam facilmente sujeitas ao processo de
homogeneizacio.
Os dois primeiros cenarios tém seus fundamentos no isomorfismo coercitivo. Os

autores destacam as seguintes hipoteses:

(1) Quanto mais uma organizagdo depende de outra, mais forte sera a forca para que
eles se tornem similares em termos de estrutura, clima e comportamento,

(i1) Quanto mais uma organizacfio for dependente de um recurso cujo suprimento &
centralizado, maior € a tendéncia para que esta se assemelhe com seu fornecedor
(1991, p. 74Y”".

Nesses casos, € possivel verificar que a homogeneizacdo é provocada por uma
condi¢do de dependéncia. Esta condigcdo torna as organizagdes muito mais vulneraveis a
outras detentoras de um recurso estratégico (seja este material, humano ou tecnologico).
Assim, as partes mais fortes da relagdo tendem a coagir as demais a adotar suas praticas, de
modo a atender suas necessidades e, consequentemente, tornar-se mais forte. Isso permite um
incremento direto em seus lucros/resultados e aumenta a chance de sobrevivéncia da
organizacio, no longo prazo.

Os dois cenarios seguintes t€ém suas bases no isomorfismo mimético, que ocorrem em

contextos de grande incerteza, conforme visto anteriormente:

(111) Quanto mais incerta for a relacdo entre meios e fins em determinado ambiente,
maior sera a tendéncia para que organizacdes imitem aquelas que eles consideram
bem sucedidas;
(1v) Quanto mais ambiguos forem os objetivos de uma organizacdo, também sera
maior a tendéncia para que esta imite aquelas que sfio consideradas bem sucedidas
(1991, p. 75Y%.

Diante da situacfio de inseguranga em relagdio ao ambiente ou aos seus objetivos, as
organizagdes tendem a se espelhar em exemplos reconhecidos de sucesso. Isso facilita a
estabilidade e a harmonia interna das mesmas, pois legitima o processo decisoério. E mais

simples se espelhar no comportamento de organizagdes lideres do que arcar com os pesados

7 «({) The greater the dependence of an organization on another organization, the more similar it will become to

that organization in structure, climate and behavioral focus.

(i1) The greater the centralization of organization A’s resource supply, the greater the extent to which
organization A will change isomorphically to resemble the organizations on which it depends for resources.”
(Traducdo livre).

% «(iii) The more uncertain the relationship between means and ends, the greater the extent to which an
organization will model itself after organizations it perceives as successful.

(1v) The more ambiguous the goals of an organization, the greater the extent to which the organization will
model itself after organizations that it perceives as successful.” (Tradugdo livre).
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custos transacionais para tomada de decisdo diante do desconhecido. Por isso se fortalece a
tendéncia a homogeneizagio.
Finalmente, os Gltimos cenarios estdo relacionados ao isomorfismo normativo, com

foco nas questdes de profissionalizacio. Sdo eles:

(v) Quanto mais uma organizacdo for dependente de referéncias académicas para
selecionar sua equipe gerencial e operacional, maior serd sua tendéncia de
semelhanca com outras organiza¢des do mesmo campo;

(vi) Quanto maior for a participagdo dos gerentes de uma organizagfo em camaras
ou associacOes profissionais, também serd maior a tendéncia de homogeneizacdo
com outras organizacdes do mesmo campo (1991, p. 75-76)29.

As estruturas de formagdo (universidades) e os foruns de discussdo profissional
proporcionam a socializagdo dos seus participantes, e consequentemente a internalizagio das
normas € modelos dominantes. Além disso, fortalecem os lagos entre individuos de diferentes
organizagdes e abrem espago para que as mesmas encontrem novas oportunidades ou novas
alternativas para melhoria de seus processos.

Terminada esta discussdo sobre as situagdes em que as organizagdes sio mais
propensas & homogeneizac¢do, através do processo de isomorfismo institucional, conclui-se
este capitulo. Buscou-se apresentar fundamentos da teoria neo-institucionalista, com énfase na
perspectiva sociologica, que servem de base para importantes conceitos utilizados por este
trabalho: isomorfismo, homogeneizagdo, socializagdo e legitimagfdo. Estes serfo utilizados
para explicar como as organizagdes internacionais difundem determinadas praticas
(consideradas boas praticas) para os governos com os quais eles se relacionam, por meio do
fendmeno do isomorfismo. Com isso, sugere-se que ha um incremento na tendéncia de
homogeneizagio entre os financiadores internacionais e os governos tomadores de recursos,

conforme indicado na hipo6tese do trabalho.

% «(v) The greater the reliance on academic credentials in choosing managerial and staff personnel, the greater

the extent to which an organization will become like other organizations in its field.
(v1) The greater the participation of organizational managers in trade and professionals associations, the more
likely the organization will be, or will become, like other organizations in its field.” (Traducéo livre).
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CAPITULO 3 - REFORMA DO ESTADO

Os capitulos anteriores buscaram descrever o funcionamento das organizacGes
internacionais, com énfase nos casos do Banco Mundial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, bem como a légica por tras do processo de alinhamento institucional por
meio da homogeneizacdo de organizagdes que compartilham de um mesmo ambiente. O
isomorfismo foi apresentado como um mecanismo indutor de mudangas organizacionais,
promovendo a reorganizagdo da estrutura e das atividades dos aparatos que sdo submetidos a
este processo.

Apesar de promoverem alteragdes de diversas naturezas em organiza¢des com as mais
diversas finalidades (publicas, privadas, sem fins lucrativos, entre outras), o foco desta
discussdo sera voltado para organizagles estatais ou governamentais. Por isso, serfio
analisados os processos de Reforma do Estado, entendidos aqui como mudangas nas
estruturas dos aparatos governamentais e melhorias nos seus processos, visando moderniza-

los e torna-los mais eficientes.

A Reforma do Estado e, particularmente, a Reforma Gerencial € antes uma reforma
institucional do que uma reforma de gestfio. Esta baseada na criacdo de instituices
normativas e de instituicSes organizacionais que viabilizem a gestdo (BRESSER
PEREIRA, 1998, p. 23).

Bresser Pereira (1998, p. 20-21) divide a administragio publica em trés categorias
distintas. A primeira delas seria a administrago patrimonialista, pautada por uma gesto do
Estado que ndio visa o interesse publico. E um modelo tipico dos Estados pré-capitalistas,
onde ndo havia distingdo entre o patriménio publico e 0 do monarca. Contudo, sobreviveu
durante muitos anos em democracias imperfeitas, por meio de praticas clientelistas que
colocavam o governo a servigo dos interesses de uma elite local.

A segunda categoria € a administragfio publica burocratica, que tem seus fundamentos
na légica racional-legal weberiana. Neste caso, os aparatos governamentais sdo gerenciados
por um servigo civil profissional, que atua sobre limites rigidos das regras do processo
administrativo. Ja a terceira categoria € conhecida como administragio publica gerencial ou
nova gestdo publica. E caracterizada pela adogio de processos tipicos do setor privado, que
valorizam o estabelecimento de metas e o gerenciamento intensivo para o alcance dos

resultados almejados, aumentando a eficiéncia e a transparéncia das agdes publicas.
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Veremos, ao longo deste capitulo, os fundamentos dos processos de Reforma do
Estado que aconteceram em diferentes paises, bem como elementos da reforma brasileira
(governo federal). Em seguida, serfio apresentados os pilares da reforma implementada pelo

Governo do Estado de Minas Gerais, que foi iniciada em 2003.

3.1 Fundamentos da Reforma do Estado

A discussdo contemporanea sobre Reforma do Estado iniciou-se ao final da década de
1970, com um movimento global que buscava moderizar e agilizar a administragdo publica e
reduzir o tamanho do Estado (KETTL, 1998, p. 75). O objetivo principal, assim, seria a
criagdio de um estado menos custoso aos cidaddos e mais eficiente no provimento de bens e
servigos publicos.

A maioria dos trabalhos sobre o tema chama atencfio para a existéncia de duas
geragdes de politicas de Reforma do Estado. As reformas de primeira geracdo (que
aconteceram basicamente nas décadas de 1980 e 1990) tinham uma orientagio essencialmente
econdmica e fiscal, tendo como elemento a crise do Estado. Assim, estavam focadas em
ajustes fiscais, reformas tributarias, privatizagdes e liberalizacdo econdmica e comercial
(REZENDE, 2002, p. 223-224). No caso brasileiro, por exemplo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/2000) é uma das mais significativas medidas de reforma de
primeira geracdo, que implementou por meio da coercdo legal medidas de ajuste
macroecondmico para Unifo, estados e municipios.

Ja as reformas de segunda geragfio surgem a partir de meados da década de 1990, e
tém como principio orientador a promocgio do desenvolvimento na perspectiva da governanga
social, visando o fortalecimento do Estado, mercado e terceiro setor pela geracfio concentrada
de resultados. Visam promover mudangas institucionais mais profundas, com objetivo de
melhorar a performance dos governos enquanto provedores de servigos publicos essenciais
para a sociedade. Por isso desencadearam as iniciativas de modernizag¢do do setor publico, as
reformas trabalhistas, do judiciario e do legislativo, a revisdo das relagdes entre governos
centrais e subnacionais, e o desenvolvimento da administragio publica (REZENDE, 2002, p.
223-224). Nesse ultimo ponto, em especial, destacam-se as medidas de carater gerencial que
foram atribuidas aos gestores publicos, visando aproxima-los de uma légica administrativa

tipica das organizagdes privadas.
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A literatura nos mostra que foram quatro os fatores principais que levaram a tona o
referido movimento de reformas: (i) a crise econdmica mundial, iniciada na década de 1970
com os dois choques do petrédleo e agravada pela recessdo econémica no inicio dos anos 1980;
(i1) a crise fiscal, que colocava um desafio crescente para financiamento dos déficits publicos
crescentes e consequentemente dos principios que sustentavam o Estado do bem-estar social
(Welfare State), (ii1) a situagdo de ingovernabilidade, caracterizada por uma dificuldade dos
governos de resolverem seus problemas internos no periodo do pds-Guerra, e (iv) a
globalizagdo e as inovagOes tecnologicas, que contribuiu para o aumento do poder nas maos
de empresas multinacionais, dificultando assim a capacidade dos Estados de ditarem suas
proprias politicas macroecondmicas (ABRUCIO, 1998, p. 176).

Para enfrentar estes desafios, paises como Reino Unido, Franga, Holanda, Suécia
Nova Zelandia foram os primeiros a desenvolver novas formas de gestdo governamental,
dando inicio a0 movimento contemporaneo de modernizagio do setor publico ou de Reforma
do Estado. Apesar de terem adotado diferentes iniciativas para transformar sua administracdo
publica, € possivel perceber alguns aspectos comuns entre os paises citados. Identificou-se
uma orientacfio para o desenvolvimento da administracdo por resultados, em detrimento de
procedimentos e normas ja esgotados. Algumas medidas de flexibilizagdo no funcionamento
das burocracias governamentais foram adotadas, visando melhorar a contratacfio de pessoal e
a gestdo dos mesmos. Percebeu-se a busca de iniciativas que aumentassem participacdo da
sociedade civil na discussfo de politicas publicas, aumentando também a responsabilizagio
(accountability) e a transparéncia dos governos. Os servigos publicos considerados como
basicos — saude, educagio, saneamento, moradia — foram descentralizados para os governos
locais, fortalecendo os niveis subnacionais. Alguns deles, inclusive, foram atribuidos a
organizagdes ndo-governamentais, através de parcerias que buscavam desmistificar a idéia de
que o Estado € o uUnico provedor de servigcos publicos. Assim, os governos buscavam
modernizar suas institui¢des para garantir maior eficiéncia as respectivas administragSes
(ABRUCIO ¢ COSTA, 1998, p. 4-5).

Esta discussdo ocorre no contexto de fortalecimento do pensamento politico-
econdmico conhecido como neoliberalismo, se apresentando como uma alternativa ao modelo
keynesiano de organizacdo econdmica, que era altamente centrado no papel do Estado
enquanto formulador e implementador de politicas publicas. Com foco nas privatizagdes e na
liberalizagdio do mercado, o pensamento neoliberal indicava a reforma dos aparatos
governamentais como meio de torna-los mais eficientes nas suas atribuicdes fundamentais:

regulamentagio e seguranca (HARVEY, 2004, p. 130-131).
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Os governos da Gré-Bretanha e dos Estados Unidos foram os primeiros adeptos da
corrente de pensamento neoliberal, nos mandatos de Margareth Thatcher e Ronald Reagan
respectivamente. Contudo, logo no inicio dos anos 1990, grande parcela da Europa e do
mundo ja havia aderido — ainda que nfo na totalidade — as iniciativas apresentadas pelos
neoliberais. Nessa mesma esteira, organizagdes internacionais como o Banco Mundial (BIRD)
e o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) “mudaram quase que da noite para o dia
seus parametros de politica” (HARVEY, 2004, p. 130). Seu escopo de atuagfo foi totalmente
reorientado, por iniciativa dos paises centrais europeus e dos Estados Unidos, para incluir os
principios neoliberais estabelecidos no Consenso de Washington.

O Consenso de Washington é um conjunto de medidas formuladas em um encontro,
no final de 1989, promovido pelo Institute for International Economics, que contou com a
presenca de inimeros economistas que trabalhavam para o FMI, BIRD e BID, além de outros
que eram funcionarios do Departamento de Tesouro do EUA. Nesse encontro, ficaram
acertadas de maneira consensual entre os participantes, dez medidas para reorganizagio

econdomica da América Latina. Sdo elas:

(1) Disciplina fiscal, através da qual o Estado deve limitar seus gastos a arrecadacéo,
eliminando o déficit publico;

(11) Focalizagfio dos gastos publicos em educagfo, satde e infra-estrutura;

(111) Reforma tributaria que amplie a base sobre a qual incide a carga tributario, com
maior peso nos impostos indiretos e menor progressividade nos impostos diretos;

(1v) Liberalizagdo financeira, com o fim de restrigdes que impecam instituicSes
financeiras internacionais de atuar em igualdade com as nacionais e o afastamento
do Estado do setor;

(v) Taxa de cambio competitiva,

(vi) Liberalizacfio do comércio exterior, com reducdo de aliquotas de importagfio e
estimulos & exportacéo, visando a impulsionar a globaliza¢fo da economia;

(vii) Eliminag¢&o de restrigdes ao capital externo, permitindo investimento direto
estrangeiro;

(viii) Privatizagfio, com a venda de empresas estatais;

(1x) Desregulagdo, com reducfo da legislacdo de controle do processo econémico e
das relacdes trabalhistas;

(x) Propriedade intelectual. NEGRAO, 1998, p. 41).

Nota-se, assim, que as medidas apresentadas pelos formuladores do Consenso de
Washington sfo exemplos tipicos de reformas de primeira geragdo. Estas, contudo, atingiram
de forma mais significativa os governos de Estados nacionais, dado o escopo das mudangas
que sugeriam. Como este trabalho focard o caso de um ente federado brasileiro, o estado de
Minais Gerais, as iniciativas de reformas mais tipicas sdo aquelas encontradas nos
movimentos de segunda geracdo, que se enquadram dentro do escopo de atuacfio de tais

unidades subnacionais.
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Os paises da Organizagdo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico
apresentaram uma lista de iniciativas de reforma tipicas do segundo movimento, que

compreendem as seguintes mudancas:

(1) Limitacfo das dimensdes do setor publico,

(i1) Privatizacéo;

(111) Comercializagdio ou corporatizagio de orgéos publicos,

(1v) Descentralizacdo para governos subnacionais;

(v) Desconcentracfio no governo central,

(vi) Uso de mecanismos tipicos do mercado;

(vii) Novas atribui¢des aos orgios da administragio central;

(viii) Outras iniciativas de reestruturacdo ou “racionalizacdo” (OCDE, 1995 apud
KETTL, 1998, p. 78).

Todas estas iniciativas, em maior ou menor grau, tém impacto importante para
reducfio dos niveis de pobreza e melhoria das condi¢des de desenvolvimento dos paises
receptores (FILGUEIRAS, 2005, p. 300). Assim, as iniciativas de reforma do setor publico
apresentadas ndo podem ser vistas como um fim em si mesmas. Na verdade, elas compdem
um movimento mais amplo, que busca formalmente tornar os aparatos governamentais mais
eficientes no atendimento aos cidad&os, respeitando e garantindo a observancia dos direitos
fundamentais por parte do Estado.

A discussdo acerca da definicdo de Reforma do Estado & ampla, e vem sendo
construida desde o inicio da década de 1970. A Organizagio das Nagdes Unidas, por exemplo,
tentou defini-la com base em trés elementos-chave: estruturas administrativas, pessoal e
processos (SPINK, 1998, p. 148). A partir deste conceito, a literatura foi se aprofundando para
mapear quais seriam 0s processos tipicos que dariam significado a expressdo Reforma do
Estado, baseadas tanto nas iniciativas sugeridas pelo Consenso de Washington ou pelos paises
da OCDE, quanto nos casos concretos de mudanga na administrago publica implementados
em diferentes contextos. Spink apresenta uma das mais completas defini¢Ges nesse sentido,
tomando como base o estudo de Caiden que identificou 16 areas que delimitam as iniciativas

caracteristicas de reforma:

(1) atribuicdes e atividades do Estado administrativo;

(i1) planejamento nacional, estabelecimento de programas, indicadores de
desempenho;

(111) organizacdo e estrutura da maquina governamental;

(1v) constitui¢des, accountability e direito a informacéo;

(v) formulagéio de politicas publicas;

(vi) execucéio de programas,

(vii) elaboracfio de orcamento publico e administracio financeira;
(viii) emprego publico, praticas e condigdes;

(1x) regulamentacfo, salvaguardas e praticas publicas;

(%) preservacdo e manutengdo do capital publico;
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(x1) servicos gerais — consisténcia, desempenho, padronizacio;

(xii) empresas publicas — impacto na economia e retorno do investimento,

(xiii) préaticas de gestdo publica — O&M, desburocratizacéo, eficiéncia e qualidade;
(x1v) ética publica — honestidade, profissionalismo, anticorrupcéo;

(xv) participagfio do publico — voluntarismo, atendimento de reclamagdes;

(xvi) institucionalizagdo da reforma — P&D, treinamento, agéncias e escolas.
(CAIDEN, 1991 apud SPINK, 1998, p. 149)

E inegavel que as Reformas conduzidas em diferentes partes do globo tém
caracteristicas especificas, de acordo com seus contextos politicos, socioeconémicos e
historicos locais. Contudo, as medidas aqui delimitadas visam apenas estabelecer um patamar
comum para identificar quais iniciativas sdo caracteristicas do movimento reformista em
questéo.

Antes de entrarmos no caso especifico da reforma de Minas Gerais, objeto de analise
deste trabalho, € interessante entender como este movimento aconteceu no contexto nacional.
As reformas da administracdo publica federal foram iniciadas no governo Fernando Collor
(1990-1992) e intensificadas nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
embora o processo reformista encontre iniciativas vigentes até os dias atuais. Os autores
Giambiagi, Reis e Urani (2004, p. 13) elencam as mudangas mais significativas, dentre as
quais podemos destacar: (i) privatizagdes; (ii) Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
complementar 101/2000); (i) fim dos monopodlios estatais sobre petrdleo e
telecomunicagdes; (iv) reforma inicial da Previdéncia Social; (v) ajuste fiscal, acompanhado
inclusive da renegociacfio das dividas estaduais.

Para aprofundar o movimento reformista no plano federal, o presidente Fernando
Henrique decidiu transformar a Secretaria da Presidéncia (responsavel pela gestdo do servigo
publico nacional) em um ministério logo no inicio de seu governo, em 1994. Nascia ai 0
Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado — MARE. Comandado pelo
Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, 0 MARE buscou primeiramente analisar a situacio
vigente e elaborar um plano™ detalhado das medidas necessarias, que ficou conhecido como

Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

O resultado foi elaborar, ainda no primeiro semestre de 1995, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado e a emenda constitucional da reforma
administrativa, tomando como base as experiéncias recentes em paises da OCDE,
principalmente o Reino Unido, onde se implantava a segunda grande reforma
administrativa da historia do capitalismo: depois da Reforma Burocratica do século
passado, a Reforma Gerencial do final deste século (BRESSER PEREIRA, 1998, p.
12-13).

% As estratégias de implantacio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado no Brasil podem ser
encontradas no artigo de Evelyn Levy, 2002.
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O objetivo do plano ndo era simplesmente introduzir uma reforma institucional, por
meio de emendas constitucionais ou alterages na legislacdo ordinaria vigente. Era necessario
ainda promover uma mudanga cultural e nos mecanismos de gestfio, significativamente mais
complexas. Bresser Pereira (2002, p. 29) destaca que o MARE teve papel importante na
implantacio dos novos mecanismos de gestdo, o que garantiu a continuidade e a consolidagéo
da reforma. Mas a mudanga cultural foi mais dificill — e com certeza até hoje ndo esta
completa — pois a reforma foi inicialmente percebida como um movimento contra o0s
servidores publicos. Esta visdo vem sendo superada aos poucos, a medida que os resultados

dos processos de mudanga vio sendo materializados.

3.2 Choque de Gestio e Estado para Resultados — A Reforma Mineira

As reformas no plano federal chamaram a atengfo para problemas da gestdo publica
brasileira como um todo, que ndo se restringiam apenas a Brasilia. As unidades subnacionais
(estados, municipios e o distrito federal) foram obrigadas a se enquadrarem aos limites e
condigdes estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o que significou para muitos o
estopim do processo reformista. Algumas unidades aproveitaram este momento para
aprofundar as mudangas propostas no ambito da Unifo, e iniciaram nos anos seguintes uma
reforma que atacava nfo apenas a questfo fiscal, mas também todos os processos relativos a
administragdo governamental.

A Reforma do Estado desenvolvida em Minas Gerais € considerada como um dos mais
significativos movimentos desta natureza no Brasil. Vem sendo reconhecida pelos organismos
internacionais (principalmente BIRD e BID) como uma ambiciosa experiéncia de
saneamento, redirecionamento e re-capacitacdo da administragdo publica. Tal condigdo foi
destacada na Conferéncia da Rede Mundial de Gestdo Econémica e Redugdo da Pobreza do
Banco Mundial de 2008 (World PREM Conference), na qual o modelo mineiro foi
apresentado como um referencial a ser seguido por outros governos nacionais e subnacionais
ao redor do mundo (FIEMG, 2008).

As condi¢des administrativas e financeiras antes da implantagdo da reforma em Minas
Gerais estavam bastante deterioradas. O segundo estado da federagfo apresentava, no ano de
2002, um quadro fiscal e administrativo altamente comprometedor da capacidade de gerar

resultados na forma de servigos publicos para a populagdo: insuficiéncia de receitas,
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descontrole de gastos com pessoal e custeio, contas no vermelho, auséncia de recursos no
Tesouro para investimentos, apatia e desestimulo dos servidores, fragmentacio de politicas
publicas e planejamento lacunoso. Esse distanciamento do aparato estatal dos seus anseios
conduziu a um processo de degradacfio da imagem do estado e da auto-estima de servidores e
cidaddos, a par da fuga de investimentos, descrédito internacional, erosdo da infra-estrutura,
enfraquecimento institucional e auséncia de destaque merecido da economia mineira na cena
nacional. (ANASTASIA apud VILHENA, 2006, p. 13-14)

Mesmo conhecendo as dificuldades vigentes e sabendo que era dificil transpd-las no
curto prazo, o Governo do Estado de Minas iniciou, a partir de 2003, o projeto “Choque de
Gestdo”. O projeto buscava desenvolver uma atitude de superacdo e de confianca na
capacidade administrativa do governo, com foco na garantia da estabilidade econémica,
responsabilidade fiscal, promog¢éo do desenvolvimento, dinamizag¢io do mercado, diminuigéo
das desigualdades, envolvimento com a sociedade civil e busca pela sustentabilidade
ambiental.

O choque de gestdo tem um carater misto em relagéo as duas geragdes da Reforma do
Estado, concentrando-se inicialmente na primeira etapa do processo de reformas, ao mesmo
tempo em que buscou gradativamente implementar um plano estratégico de futuro, que é
caracteristico da segunda geracdo (VILHENA, 2006, p. 32). No plano administrativo,

~o 9

entretanto, o “Choque de Gestdo” foi um plano de ruptura, pois definiu como objetivos
centrais atacar conjuntamente o problema fiscal e a auséncia de planejamento na gestdo do
poder publico, duas herancas que comprometiam a eficiéncia e a efetividade do governo de
Minas Gerais na oferta de servigos para a populagéo.

Com a consolidagfo dos objetivos desta primeira etapa, o estado iniciou uma reforma
tipica da segunda geracfio: o Estado para Resultados. Neste segundo momento, além de
consolidar os pilares do choque de gestdo, o estado buscou mudancas que focadas no
aperfeicoamento dos processos e na melhoria da qualidade de servigos prestados pelo Estado
(VILHENA, 2006, p. 355). Como sdo consideradas duas etapas do mesmo processo
reformista, nio se faz necessario separar as iniciativas desenvolvidas por cada um.

O processo comecou em 2003, com a adogdo de medidas imediatas e profundas para o
equilibrio nas finangas publicas. O quadro fiscal do Estado (Grafico I) apresentava uma

sequéncia de sucessivos déficits, que prejudicava a capacidade de realizar investimentos e

atender as demandas da populagéo.
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Grafico I — Resultado fiscal de Minas Gerais (1995-2007)
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Fonte: FUAD, 2008.

Diante deste cenario, o Executivo estadual encaminhou e conseguiu aprovar na
Assembléia Legislativa 63 Leis Delegadas, que modificaram a estrutura institucional vigente.
Foram extintas secretarias, 6érgdos publicos, unidades administrativas e um grande numero de
cargos comissionados, com objetivo de tornar o estado mais enxuto e economizar com 0
custeio da maquina. As fungdes de planejamento, gestdo, recursos humanos e orgamento
foram reunidas em uma Unica secretaria (a Secretaria de Planejamento e Gestfo), buscando
integrar a execugdo das politicas com o plangjamento orcamentario. Além disso, foi
estabelecido um contingenciamento or¢gamentario nos 100 primeiros dias de 2003, impedindo
a realizagdo de novas despesas que viessem a comprometer uma tentativa de equilibrio fiscal.
(VILHENA, 2006, p. 47-48).

As medidas drasticas de ajuste fiscal permitiram um ataque imediato as conseqiiéncias
deste problema, mas faltava ainda um trabalho de planejamento que sustentasse o modelo
mineiro de gestdo publica no longo prazo. Podemos dizer que este modelo comegou a ser
construido em 2003, mas estd em constante aprimoramento. Muitas iniciativas foram
realizadas nos primeiros anos, mas outras medidas foram sendo incorporadas com o tempo.

O Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) ¢ considerado como o
referencial basico da estratégia de desenvolvimento do Estado. Define a visdo de futuro, os
objetivos estratégicos, as estratégias setoriais, as areas de resultado e os destinatarios das
politicas publicas, amparadas no modelo de gestdo denominado Estado para Resultados. Este
verdadeiro mapa estratégico conta a histéria da construgfio do planejamento governamental,

apontando as prioridades e preferéncias eleitas pelo Poder Executivo, a partir de sua
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percepcdo dos interesses coletivos da sociedade e validados pelo Poder Legislativo
(VILHENA, 2006, p. 57).

Apesar de sua elaboragfo e revisfo ter sido prevista pela Constituigdo Estadual de
1989, este instrumento era produzido mais para atender a um requisito formal do que para ser
utilizado como um referencial de planejamento governamental. S6 a partir de 2003 assumiu
definitivamente o papel de plano de longo prazo estratégico. Foram eleitas seis estratégias
setoriais, consideradas o nucleo do processo de transformagio do Estado, as quais foi somado
o conceito de Estado para Resultados com o proposito claro de privilegiar o gasto de recursos
publicos de forma transparente e responsiva para efetivo acompanhamento por parte da

sociedade. Em 2007 sofreu um novo ajuste, adotando a seguinte configuracio atual.

Figura I — Plano Mineiro de desenvolvimento Integrado (2007-2023)
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Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG/MG)

Por ser o resultado de escolhas feitas a partir de diagndsticos da situagfo atual e
prognosticos com cendrios favoraveis e desfavoraveis ao desenvolvimento do Estado, ¢ uma
ferramenta que auxilia na comunicagio da estratégia e da trajetéria, aos diversos 6rgdo e
entidades, assim como as diversas equipes de trabalho de cada instituigdo, facilitando o
comprometimento de todos.

A construgio do PMDI passa pela analise retrospectiva e da situagfo atual do Estado,

elaborada a partir de diagnostico, da condig¢do econémica, politica, sécio-cultural, tecnolégica
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e de desenvolvimento, para se construir a visdo de futuro e trilhar a orientacfo estratégica para
alcanga-la nos diversos cenarios provaveis. A partir da identificagfio de futuros possiveis e da
escolha da melhor opgio para o Estado, fez-se uma analise das trajetérias possiveis e
provaveis para se escolher a desejada e construir programas, projetos e iniciativas estratégicas
para trilha-la (VILHENA, 2006, 57).

A partir do PMDI, o Executivo pode apresentar o Plano Plurianual de Agéo
Governamental (PPAG), com horizonte de quatro anos, que identifica programas e projetos de
alto impacto para os destinatarios das politicas publicas. E no PPAG que sdo definidos os
Projetos Estruturadores, os Programas Associados, os Programas Especiais e os Limites
Orgamentarios de médio prazo, observadas as 13 Areas de Resultados atuais, identificadas no
PMDI, que irdo direcionar a a¢o do Governo neste horizonte temporal. O PPAG ¢
desdobrado em instrumentos de planejamento de curto prazo — Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e Lei de Orcamento Anual (LOA), que apresentam metas e
cronogramas fisico-financeiros para as a¢des contidas em um exercicio fiscal, de cada um dos
programas e projetos governamentais. (VILHENA, 2006, p. 70).

O ultimo instrumento formal do planejamento governamental mineiro, que foi
implementado a partir do Choque de Gestfo, ¢ conhecido como Agenda Setorial. Estes sdo
planos de acgio especificos, elaborados a partir dos principais problemas administrativos que
possam estar impedindo os resultados almejados para projetos publicos. Por tratar de questSes
estruturais e de modelos de gestdo, a Agenda Setorial perpassa os planos de longo, médio e
curto prazo.

O modelo de planejamento administrativo do governo mineiro, estabelecido apds o
Choque de Gesto, assume a seguinte configuragio:

Figura II — Modelo de Planejamento Mineiro
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As mudangas nio ficaram restritas apenas a fase do planejamento, mas também foram
muito significativas na forma de gestdo das politicas publicas. A partir da visdo estratégica
estabelecida no PMDI, foi formulada uma Carteira de Projetos Estruturadores, que em 2003
contava com 30 projetos. S3o projetos centrais, diretamente vinculados as 11 Areas de
Resultados, que contam com fluxo prioritario de recurso or¢amentario e financeiro.

Os Projetos Estruturadores sfo intensivamente acompanhados por equipes da
Secretaria de Plangjamento e Gestdo (SEPLAG), composta por integrantes da
Superintendéncia de Gestdo Estratégica dos Recursos e A¢des do Estado (GERAES). Foi
estabelecido um relatério de acompanhamento padriio (status report) para os projetos, que
seriam atualizados mensalmente com informagdes sobre sua execucfo fisica e financeira, seus
riscos e dificuldades encontradas. Assim, seria possivel assessorar os gerentes de projetos nas
fungdes de planejamento, execugdo e controle, bem como e manter a alta administragcdo do
Governo de Minas Gerais informada sobre seus resultados (VILHENA, 2006).

Paralelamente, a Superintendéncia de Modernizagdo Institucional (SUMIN)
responsabiliza-se por acompanhar a evolugfdo das agdes estratégicas das Agendas Setoriais e
também o cumprimento dos Acordos de Resultados. Os Acordos sdo instrumentos de
contratualizacdo de resultados entre o Governador e cada orgdo e entidade do executivo
estadual. As unidades administrativas estaduais passaram a ter metas para cada exercicio, e
seu cumprimento resultaria no pagamento de um prémio de produtividade (VILHENA, 2006,
p. 99). Este ¢ um dos pontos de maior destaque deste modelo, pois visa garantir o
comprometimento dos servidores publicos com as metas estabelecidas pela alta administragéo
estadual.

Por fim, é preciso destacar a criacdo da unidade de planejamento de longo prazo e
gestlo estratégica, conhecida como Estado para Resultados (EpR). Esta unidade exerce uma
fungdo especifica na avaliacdo dos resultados finalisticos obtidos pelos programas
estruturadores, bem como no acompanhamento dos indicadores de longo prazo relacionados

com cada projeto.

3.3 A difusio das reformas

As iniciativas de reforma da administragdo publica e do aparato estatal desenvolvidas

pelo Estado de Minas Gerais foram apoiadas por diversos agentes externos, dos quais
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podemos destacar a participagio de diversas empresas de consultoria em gestdo. Entretanto,
este trabalho defende a idéia de que algumas destas mudangas foram induzidas pelas
organizagdes internacionais com as quais 0 governo mineiro possui relacionamento direto,
que no caso seriam o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Banco Internacional de
Reconstrucgiio e Desenvolvimento.

A literatura sobre Reforma do Estado relata, ainda que de maneira superficial, o
envolvimento das organizag0es internacionais nas iniciativas reformistas. Contudo, destacam-
se importantes trabalhos que, além de enfatizar esse envolvimento, atribuem a tais
organizagdes um papel ativo nesse processo. Nesses casos, assumem a fungéo de socializagfo
dos atores envolvidos, bem como de difusores dos principios e praticas da reforma.

Melo e Costa (1995) apresentam um importante aparato conceitual, que enfatiza o
papel destas organiza¢Ses no processo de difusdo do que eles conceituam como “paradigmas
internacionais de politicas publicas”. Os autores defendem a idéia de que a agenda de
reformas possui inspiragdo neoliberal. Refletem, assim, os principios do Consenso de

Washington que foram apresentados anteriormente. Por isso, afirmam de maneira categoérica:

A analise do ciclo de reformas que se assistiu com base nessa agenda nfio pode ser
efetivamente empreendida sem que incorpore & andlise a interagdio entre os atores
internacionais e os atores nacionais relevantes das diversas arenas decisérias (MELO
e COSTA, 1995, p. 154-155).

Mais adiante, eles destacam:

Como se sabe a agenda de reformas foi formulada e difundida, em larga medida, por
organismos multilaterais, tais como o Banco Mundial e o FMI. O modo de difusdo
dessa agenda no conjunto mais amplo de entidades multilaterais como agéncias
especializadas das Nagdes Unidas, e também, no ambito latino-americano, pela
CEPAL e pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento & pouco conhecido
(MELO e COSTA, 1995, p. 155-156).

Os autores buscam, portanto, evidéncias que corroborem com idéia de que as agéncias
internacionais s@o agentes ativos no processo de formulagdo e difusdo das iniciativas de
reforma do setor publico. Assim, identificam trés formas de difusfo utilizadas por estas
organizagdes: induglo externa, policy bandwagoning (ou efeito Onibus) e aprendizagem
social. Os processos de indugfio externa aconteceriam por meio da coerg¢do ou da concessdo de
incentivos. O mecanismo de policy bandwagoning ocorre por meio da emulagdo de
experiéncias bem sucedidas em outros paises. E a aprendizagem social é reflexo da criagdo de

comunidades epistémicas (ou think tanks internacionais), que permitem o debate e a producgéo
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de conhecimento técnico-cientifico sobre temas afins (IKENBERRY, 1990 apud MELO e
COSTA, 1995, p. 160).

Esta tipologia € equivalente & do isomorfismo institucional, apresentada no capitulo
anterior. Os autores Melo e Costa (1995) fizeram uso da analise de Ikenberry sobre as
reformas econémicas da década de 1980, que avaliou empiricamente a difusdo internacional
da idéia de privatizagiio. Perceberam uma forte convergéncia nos padrdes de politicas publicas
relacionadas ao tema, e passaram a destacar o importante papel desempenhado pelos
organismos multilaterais nesse sentido.

No mesmo sentido, Bearce e Bondanella (2007) testaram com sucesso a hipotese de
socializagdo atribuida as organizac¢Bes internacionais, que promoveria a convergéncia de

interesse entre seus participantes. Eles defendem a idéia que:

(...) instituicdes modelam o comportamento de seus Estados-membros através de um
macro-processo comumente identificado na literatura como socializacfo
internacional: dentro do contexto social da organizagdo governamental internacional,
Estados-membros interagem de uma maneira regular e sustentavel, adquirindo novas
identidades e interesses. Assim, as instituicées podem ao final atingir seu maior
efeito no comportamento individual por meio da modelagem de interesses dos
Estados (BEARCE e BONDANELLA, 2007, p. 704)*".

Os autores obtiveram evidéncias bem significativas do fendmeno de socializagio
institucional, por meio de testes que envolveram paises de uma mesma regidio ou de regides
distintas. Demonstraram, com base em andlises estatisticas, que as organiza¢Ges
internacionais sdo realmente capazes de promover a convergéncia de interesses de seus
membros, com o passar do tempo. (BEARCE e BONDANELLA, 2007).

A difusdo de conhecimentos, praticas e valores entre organizagles (paises, unidades
subnacionais ou agéncias internacionais) € a base da discussdo promovida por este trabalho.
Argumenta-se que, dentre as varias questdes que pautam a agenda das organizac¢Ges
internacionais, a Reforma do Estado ocupa papel de destaque. Especialmente se focarmos nos
casos do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Por isso, este
capitulo apresentou os fundamentos do movimento reformista em geral, bem como as
principais caracteristicas da reforma administrativa federal (Brasil) e estadual (Minas Gerais).
Em seguida, utilizou trabalhos de autores que trataram especificamente a participagio das

organizagdes internacionais no processo de socializagfo e convergéncia de interesses. Assim,

3L« .y institutions shape member-state behavior through a macro-process often identified in the literature as

international socialization: within the social context of IGOs, member-states interact on a regular and sustained
basis, taking on new identities and interests. Thus, institutions may ultimately have their greatest effect on unit-
level behavior by shaping state interests”. (Tradugéo livre).
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sera possivel trabalhar a seguir evidéncias que corroborem que este processo aconteceu
também no caso da Reforma do Estado implementada em Minas Gerais, com participagdo do

Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento.
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CAPITULO 4 - AS OPERACOES DE CREDITO EXTERNO EM MINAS GERAIS

O capitulo apresenta as evidéncias que foram levantadas, ao longo desta pesquisa, para
corroborar com a hipotese central do trabalho: empréstimos e financiamento internacionais,
tomados junto ao Banco Mundial ou ao Banco Interamericano de Desenvolvimento,
tornaram-se mecanismos indutores dos processos de Reforma do Estado em Minas Gerais.
Para sustentar esta afirmagfio, foram analisadas as operagdes de crédito firmadas entre as
institui¢des citadas e o Estado de Minas Gerais, a partir de 2003. Conforme discutido na segéo
anterior, 0 movimento contemporaneo de reforma do setor publico no estado — conhecido
como Choque de Gestéio — foi iniciado neste ano.

O ANEXO A apresenta uma tabela contendo a relagio das operagdes de crédito
contratadas pelo Governo do Estado de Minas Gerais entre 1980 e 2010. A partir desta lista,
foram selecionados os 10 contratos de empréstimo que se enquadram no recorte temporal pos-
Choque de Gestdo: DPL/MG; PCPR; Programa Parceria para o Desenvolvimento de Minas
Gerais II; Programa Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais Il — Financiamento
Adicional (BIRD); PROACESSO — Fase I; PRODETUR/NE II; Programa de Apoio a
Competitividade dos Arranjos Produtivos Locais; PRONOROESTE; PROFISCO; e Programa
Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais 111 (BID).

Foram analisados documentos relativos a cada operagéio, obtidos nos sitios eletrénicos
dos Bancos ou da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais’>. De
maneira geral, foram pesquisadas as propostas de empréstimo, perfis ou avaliagdes de projeto,
manuais operativos e contratos de empréstimo (quando disponiveis), que possibilitaram o
levantamento das informagdes necessarias para demonstrar a validade da hipotese. Os

resultados serdo apresentados a seguir.

4.1 Aspectos gerais das operacgdes do BIRD e BID

Ao examinar a tabela que lista as operagSes de crédito contratadas pelo Governo do

Estado de Minas Gerais ao longo das trés ultimas décadas (ANEXO A), chama atencdo a

3 Os enderecos dos sitios eletronicos estio disponiveis nas Referéncias Bibliograficas.
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existéncia de uma lacuna no periodo que vai de 1995 a 2006. Neste intervalo, nenhum
financiamento externo foi obtido pelo Poder Executivo estadual. Tal situaglo € diretamente
atribuida a deteriorizagdo do quadro fiscal e das contas publicas de Minas Gerais, conforme
demonstrado no Grafico I (Resultado fiscal de Minas Gerais, 1995-2007) no capitulo anterior.
Os sucessivos déficits nfo apenas prejudicavam a capacidade do governo mineiro em contrair
novos empréstimos, mas também afetavam sua credibilidade junto aos credores
internacionais. A situagfdo ainda foi mais agravada com a decretagdo de uma moratoria em
1999, suspendendo os pagamentos da divida publica estadual com o governo federal. Com
isso, o estado se afastou ainda mais das chances de acessar recursos externos para financiar
seus projetos.

Esta contextualizagio reflete a importancia atribuida pelas instituicdes financeiras
internacionais a questdo do equilibrio financeiro de seus mutuarios. As reformas introduzidas
pelo Choque de Gestdo, a partir de 2003, tiveram como um de seus objetivos secundarios
promover a reaproximacgfo do estado com credores internacionais, possibilitando a captacéo
de novos recursos para os programas estruturadores. Verificou-se, para todas as 10 operagSes
de crédito selecionadas, evidéncias de que tanto BIRD quanto BID tém uma significativa
preocupacio com a manutencdo da estabilidade financeira dos tomadores de recursos.

Dois instrumentos nacionais sdo grandes aliados dos credores nesta iniciativa: a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e o Programa de Apoio a Reestruturagfio e ao Ajuste Fiscal de
Estados (PAF), realizado pelo Tesouro Nacional. A LRF estabelece normas de finangas
publicas, voltadas para a responsabilizacdo dos agentes na gestio fiscal dos governos em
todos os niveis. Ja o PAF estabeleceu um programa para refinanciamento da divida interna, no
qual os entes federados assumiram metas e prazos para pagamento de suas dividas. A cada
ano, os gestores do PAF atualizam os limites de endividamento dos estados e municipios que
aderiram as suas regras, de acordo com os requisitos da legislagdo vigente. Com isso, ambas
as instituigdes financeiras aqui analisadas exigem que os tomadores de recursos respeitem os
limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pelo Programa de Ajuste Fiscal.
Esta foi uma caracteristica observada em todos os contratos analisados, indicando o
compromisso de BIRD e BID com a questio do equilibrio das contas publicas, ponto central
do processo de Reforma do Estado.

As operagdes analisadas foram responsaveis por aportar recursos apenas para 0s

Programas Estruturadores ou Programas Associados Estratégicos™ do governo estadual. Este

3 Dentre os quatro Programas Associados Estratégicos do governo mineiro, estabelecidos pelo Decreto Estadual
45.050, de 19/02/2009, apenas PCPR e PRODETUR NE/II sfio objetos de analise deste trabalho.
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fato corrobora com a idéia de que um planejamento adequado, com definicfio de prioridades
para alocagdo de recursos, € etapa fundamental na modemizacdo das estruturas
administrativas da maquina publica. Os recursos foram alocados em politicas consideradas
estratégicas, ampliando seu impacto para a melhoria das Areas de Resultados estabelecidas no
PMDI.

Interessante destacar ainda que, em todos os casos estudados, foram pactuados
indicadores de desempenho para os programas financiados. Alguns deles serviram como
gatilho para o desembolso dos recursos, como nos casos das operagdes DPL/MG:; Programa
Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais II; Programa Parceria para o
Desenvolvimento de Minas Gerais Il — Financiamento Adicional; PROFISCO; e Programa
Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais III. Nos demais casos, os indicadores estio
voltados para avaliagdo dos resultados (impactos) das politicas publicas em questdo, e
servirdo para melhoria da atuacgfio tanto do governo quanto dos agentes financeiros.

A utilizagdo de indicadores de desempenho para os programas governamentais €
caracteristica marcante das reformas na administragdo publica, conforme visto no capitulo
anterior. Visam reforgar o processo de planejamento e de gestdo intensiva, buscando sobrepor
desvios que possam prejudicar os resultados esperados. No caso de Minas Gerais, os
indicadores dos Programas Estruturadores sdo acompanhados rotineiramente pelas equipes da
Superintendéncia de Gestdo Estratégica dos Recursos e AcgOes do Estado (GERAES),
responsaveis pelos planos de agdo, e também pela unidade de indicadores do Programa Estado
para Resultados.

Por fim, € preciso ressaltar a questdo das politicas de aquisi¢des com recursos das
operacdes de crédito. Tanto BIRD quando BID possuem regulamentos bastante detalhados
sobre este tema, que devem ser seguidos pelos mutuarios por forga contratual, sob pena de
cancelamento dos empréstimos ou de suspensdo dos desembolsos. Em todos os casos
avaliados, ha um conjunto importante de regras no que se refere as compras governamentais.
Tratam de temas como modalidade de concorréncias ou licitagSes, selecdio de consultores,
or¢amentos, elaboragfio de editais, revisdo de contratos, fraude, corrupgio, inobservancia da
legislacfio local, entre outros. Foi possivel observar, contudo, que estas regras alteraram
profundamente a forma com que o governo estadual conduz seus processos de compra. S&o
muitas as operagOes que trabalham com o reembolso de gastos ja efetuados, de acordo com as
regras dos financiadores, sinalizando que estas estfo incorporadas no cotidiano dos 6rgios e

entidades estaduais.
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4.2 Operacgdes contratadas junto ao Banco Mundial — BIRD

42.1 DPL/MG

O Governo de Minas iniciou as negociagdes para contratacdo da operagfio de crédito
BIRD — DPL/MG em 2005, mas o contrato s6 veio a ser celebrado no ano seguinte. Esta
operacdo, no valor de US$ 170 milhdes, foi dividida em 2 desembolsos de US$ 100 milhdes e
US$ 70 milhdes cada, sem contrapartida financeira do governo estadual. A modalidade de
contratagio é conhecida como Development Policy Loan — DPL (“Empréstimo para Politicas
de Desenvolvimento™), o primeiro para um estado brasileiro, no qual foi exigido apenas o
cumprimento dos indicadores de desempenho acordados no contrato (WORLD BANK,
2006a).

O empréstimo foi formatado para dar suporte a politicas em trés pilares: gestdo fiscal,
gestfio do setor publico e desenvolvimento do setor privado. O governo estadual investiu os
recursos obtidos na execugdo de programas estruturadores nestas dimensdes, conforme
acordado com o banco.

Foi possivel identificar, no Anexo II do contrato de empréstimo, um extenso rol de
condi¢des prévias para ambos os desembolsos, que na verdade seriam iniciativas de reforma
do setor publico exigidas pela instituicdo financeira. Pode-se inferir que tais condi¢des séo
demonstragdes do isomorfismo normativo do BIRD em relagdo ao estado. Para o primeiro

desembolso, foram apresentados os seguintes pré-requisitos:

(1) crescimento no superavit primario de R$ 665 milhdes em 2002 para R$ 1.157
milhSes em 2003 e R$ 1.263 milhdes em 2004,

(i1) reducdo do percentual entre despesas de pessoal e receita corrente liquida de 71%
em 2002 para 67% em 2003 e 61% em 2004,

(ii1) redu¢fio da divida flutuante de anos anteriores com fornecedores em R$ 441
milhGes em 2003 e em R$ 611 milhdes em 2004,

(1v) introducdo de sistema de gerenciamento matricial de administragfio tributaria,
desenhado para aumentar a eficiéncia na cobranca de impostos;

(v) introduciio de modalidade eletronica de inscricdo e de cobranca do imposto sobre
a transferéncia do mutuario devido a morte, e das concessdes de quaisquer bens ou
direitos, tal como estabelecido no seu site relacionado;

(vi) centralizagfo da folha de pagamentos na SEPLAG;

(vii) cria¢dio de nova estrutura de carreiras, estabelecendo 14 grupos de servidores
publicos e atribuindo pelo menos 70% do pessoal em tais grupos;

(viii) publicacfio de decreto requerendo que todas as secretarias e autarquias realizem
suas operacdes de aquisicdo pelo SIAD (Sistema Integrado de Administragdo de
Materiais e Servicos);
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(ix) criagfo de um conjunto de programas prioritarios (GERAES) para aumentar o
desempenho de sua implementacio;

(x) assinatura de 17 Acordos de Resultados;

(x1) assinatura de 6 Termos de Parceria com Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico — OSCIPs;

(xii) criagfio do Comité Executivo de Governo Eletronico;

(xiii) instalagdo do Portal Minas (www.mg.gov.br), com servicos e informacdes
organizados de maneira amigavel,

(xiv) estabelecimento de programa de suporte voltado para negécios privados, que
inclua financiamentos especiais para pequenas e micro empresas, simplificacfo
administrativa e abertura do primeiro posto de atendimento Minas Fdcil,

(xv) estabelecimento de regime tributario simplificado (Simples Minas) para
pequenas empresas;

(xvi) adogdio de uma nova politica de gestdo ambiental que envolva a
descentralizagfio do licenciamento;

(xvii) aprovagdo legislativa para a lei estadual de Parcerias Publico-privadas (PPP) e
criar uma unidade especializada em PPP na estrutura da Secretaria de

Desenvolvimento Econdmico (WORLD BANK, 2006b, p. 13-14)**.

Ja para o segundo desembolso, as condigdes prévias foram:

(1) crescimento no superavit priméario para R$ 1.596 milhdes em 2005;

(i1) manutencdo do percentual entre despesas de pessoal e receita corrente liquida em
60% ou menos em 2005;

(ii1) cancelamento de pelo menos R$ 100 milhdes da divida flutuante da divida
consolidada da por¢do que nfio estd coberta pelo acordo de refinanciamento com o
Tesouro Nacional ou que nfio ¢ devida ao Banco Mundial,

(1v) instalacdo de pelo menos sete médulos do Sistema Integrado de Administragéio
da Receita Estadual (SIARE);

(V) instalacdo de novo modulo de pagamento integrado ao sistema de gestdo de
pessoal (SISAP),

(vi) instalagdo de novo modulo de registro eletronico de precos para compras
governamentais realizadas por meio de pregio,

(vii) assinatura de pelo menos um Acordo de Resultados (com secretarias e
autarquias) a mais do que os Acordos assinados antes de 21 de fevereiro de 2000,
(viii) revisfo e renovacfo de pelo menos cinco Acordos de Resultados para atualizar
suas metas para o ano seguinte;

(ix) lancamento de portal de planejamento e orcamento, com modulo de
monitoramento da execugdio dos programas estruturadores;

(%) integracfo do sistema de registro de pagamento do ICMS do SIARE com o
registro de fornecedores do Sistema Integrado de Administracio de Materiais e
Servigos — SIAD;

(x1) desenho de mecanismo com garantias estaduais para as PPPs (WORLD BANK,
2006b, p. 15-16)".

Segundo informagGes do Relatorio de Implementagcio e Resultados desta operagio
(WORLD BANK, 2008a), todas as condigdes para ambos os desembolsos foram
satisfatoriamente atingidas. Isto ndo s6 permitiu a liberagfio dos recursos dentro do planejado,
como também demonstrou as evoluc¢des na coordenacfio administrativa e credenciou o Estado

a pleitear por novos recursos externos.

¥ Adaptado da versdo original, em inglés. Tradugfio livre.
3 Adaptado da versdo original, em inglés. Traducdo livre.
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4.2.2 Programa de Combate a Pobreza Rural - PCPR

O “Programa de Combate a Pobreza Rural” foi instituido em 2006, por meio de
operacdo de crédito com o BIRD no valor de US$ 35 milhdes. Seu componente central seria o
financiamento de sub-projetos de associagdes comunitarias rurais nos municipios mais pobres
do estado, notadamente aqueles que se localizam na regifio Norte e nos Vales do
Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce. Mas a operagfo incluiu também um componente de
administragfo, supervisio, monitoramento e avaliagdo do projeto, bem como um componente
de fortalecimento institucional para os agentes envolvidos (municipios, associagdes e governo
estadual). Ficou acertado ainda que sua execuclo seria realizada pelo Instituto de
Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais — IDENE.

Ainda na fase de desenho e avaliacdo do projeto, antes mesmo da assinatura do
contrato, o Banco ja destacava o papel do PCPR para o fortalecimento da relagdo entre
comunidades, governos locais e setor privado. Por isso, ficaram estabelecidos os seguintes

propositos:

O projeto proposto pretende aliviar a pobreza rural e suas conseqiiéncias:

(1) aumentando das oportunidades econdmicas e sociais dos pobres rurais
melhorando o acesso & infraestrutura basica, social e geradora de renda;

(i1) aumentando o capital social das comunidades, organizando-as e buscando
atingir suas necessidades;

(ii1) promovendo a governanga local e a cidadania, através da criacdo e
fortalecimento de conselhos municipais, e a0 mesmo tempo induzindo liga¢Ses entre
governo, ONGs, sociedade civil, instituicdes financeiras e o setor privado (WORLD
BANK, 2005, p. 2)*.

O fortalecimento e a participagio das comunidades locais é um dos pontos fortes do
Programa. Ao trazer estes atores para os processos decisorios, capacitando-os para tomada de
decisdo sobre seu proprio futuro, governo e BIRD buscam ampliar o carater participativo de
suas politicas. Isso permite o desenvolvimento da cidadania e também faz com que as ac¢Ses

sejam elaboradas de maneira mais adequada, pois envolve o proprio beneficiario.

* The proposed project aims to alleviate rural poverty and its consequences by: (a) increasing social and
economic opportunities of the rural poor by improving access to basic, social and income-generating
infrastructure; (b) increasing the social capital of communities to organize effectively and meet own needs; and
(c) fostering local governance and citizenship through creation and strengthening of project municipal councils,
at the same time forging links to government, NGOs, civil society, financial institutions and the private sector.
(Traducdo livre).
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Além disso, o PCPR financiou a¢des de fortalecimento institucional do governo
mineiro, em especial do IDENE. Foi constatado que a implantagdo do projeto dependeria
substancialmente de um sistema de gestio das informagdes do programa, pois ele envolve
inumeros atores locais, com varios sub-projetos espalhados pela regifio norte e nordeste de
Minas Gerais. Assim, o Banco aportou recursos para implantagdo do sistema MIS (do inglés
Management Information System) responsavel pela gestdo fisica e financeira dos projetos
comunitarios, bem como pela emissdo de relatorios do programa. Notadamente, os sistemas
de informacfio para o gerenciamento e a execugfo de politicas publicas sdo ferramentas tipicas
da fase de modernizagdo, pois tornam o processo mais eficiente, transparente, sdo auditaveis e

permitem a economia com custos de transacdo.

4.2.3 Programa Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais 11

O apoio do Banco Mundial ao processo de moderizagdo do setor publico em Minas
Gerais foi profundamente ampliado com a contratagdo da operagio de crédito “Programa
Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais II”. Esta foi, de longe, a operagdo de maior
valor até entdo contratada pelo governo mineiro: US$ 976 milhdes, desembolsados ao longo
de trés anos. As cifras envolvidas impressionam, mas o banco procurou aportar recursos em
projetos de 12 o6rgios governamentais, divididos em 6 Areas de Resultado do PMDI:
Investimento e Valor Agregado da Produgfo; Inovagdo, Tecnologia e Qualidade; Qualidade
de Vida; Educagdo de Qualidade; Logistica de Integracdo e Desenvolvimento; e Rede de
Cidades e Servicos (MINAS GERAIS, 2008).

O Programa possui trés objetivos fundamentais, totalmente alinhados com o
planejamento de longo prazo do estado: melhoria na qualidade fiscal e na alocagdo eficiente
de recursos publicos; inovacdo na gestdo do setor publico; e o desenvolvimento de
instrumentos de monitoramento e avaliagdo dos resultados governamentais. Para tanto, foi
estruturado na modalidade SWAp (abordagem setorial ampla), visando o reembolso de gastos
elegiveis nas Areas acima listadas, que responderiam por cerca de US$ 955 milhdes. Contudo,
o reembolso esta limitado a 35% dos gastos apresentados, cabendo a fatia restante ao governo
estadual. Isso significa um grande incentivo ao planejamento or¢amentario e financeiro de
longo prazo e a alocagfio de recursos em programas estratégicos, marcas do processo de

Reforma do Estado vistas anteriormente.
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Outra parcela dos recursos, no valor de US$ 18,5 milhdes, foi destinada ao
componente de Assisténcia Técnica. Neste caso, o0 BIRD deve reembolsar 100% das despesas
apresentadas pelo estado, voltadas para o fortalecimento institucional dos érgdos envolvidos
ou para apoiar diretamente a execucdo dos Programas Estruturadores elegiveis. Assim, eles

estdo sendo aplicados para:

(1) aperfeigoar os métodos de aquisi¢do, o governo eletronico e os sistemas e
metodologias de monitoramento e avaliagdo do Mutuario, incluindo: (a) estudos de
garantia de qualidade, avaliacdo do impacto e da causalidade de resultados; e (b)
pesquisa domiciliar (Gestéo do Setor Publico);,

(i1) apoiar estudos para o aperfeicoamento do rastreamento do rebanho bovino criado
no territério do Mutuario, identificar e desenvolver uma estratégia para acelerar o
processo de inovagdo tecnoldgica no territério do Mutuario, criar mecanismos para
estimular as parcerias universidade-empresa, desenvolver centros de exceléncia e
inovagdio, identificar e projetar um modelo adaptado a situacfio especifica do
Mutudrio para regulamentar os contratos de PPP, definir um plano estratégico para
promover as exportagdes e preparar um plano de agfio com a finalidade de
aperfeicoar os servicos centralizados que atendem as pequenas e médias empresas
por intermédio do Minas Facil (Desenvolvimento do Setor Privado),

(i) estabelecer um sistema eletronico de administragdo hospitalar para uma
completa informatizacdo dos hospitais no territério do Mutuario e implementar um
prontuério eletronico de saude da familia (Satde);,

(1v) desenvolver um modelo educacional para pequenas escolas e turmas com mais
de uma série para alfabetizacfio precoce, avaliar o corpo docente visando elaborar
uma politica de desenvolvimento profissional e aperfeicoar o modelo de educacéio
profissional no territério do Mutuario (Educacio);,

(v) elaborar o plano de acdo do Mutuario para melhorar a seguranca nas estradas e o
sistema de monitoramento de acidentes rodoviarios, criar um modelo de gestfo para
as parcerias publico-privadas (PPPs) no setor rodoviario do Mutuario, desenvolver
um sistema de monitoramento estrutural de pontes e da pavimentacgio e fortalecer a
capacidade de planejamento da SETOP (Transporte),

(vi) apoiar o desenvolvimento do zoneamento econdmico e ecologico (ZEE) no
territorio do Mutudrio, aprimorar os processos de regularizacdo ambiental,
aperfeicoar os sistemas de monitoramento e controle, e patrocinar o desenvolvimento
e implantacdo de um sistema de educacio a distancia sobre gestdo ambiental para
servidores publicos e outros parceiros; e

(vii) estudos e/ou atividades adicionais para apoiar a implementacdo do Projeto
(MINAS GERAIS, 2008, p. 3-4)

A questdo das aquisicdes € também um ponto bastante relevante do Programa, e
merece destaque. O banco conduziu uma avaliagdo prévia da legislagdo brasileira e mineira
referente as compras governamentais, considerando-as em geral adequadas aos seus
requisitos. A observancia das diretrizes de aquisi¢des do banco € exigéncia contratual, e por
isso as mesmas foram sendo incorporados aos procedimentos licitatérios locais. Foi preciso
estabelecer editais de licitagdo padronizados para todas as contratagSes de obras civis, bem
como para reabilitacdio e manutencio de rodovias. Além disso, foi estabelecido que os editais
da modalidade de pregdo (leildo reverso) deverdo ser publicados no portal de compras

eletronicas do Estado, ampliando assim sua divulgacdo (MINAS GERAIS, 2008, p. 32).
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Outra mudanga importante no ambito das aquisi¢des foi introduzida pelas diretrizes
anticorrupg¢do. Por exigéncia do agente financeiro, o estado se comprometeu com a prevengio
e o combate a quaisquer praticas que se enquadrem nos conceitos de fraude ou corrupgio do
BIRD, bem como com a inclusio de uma clausula especifica anti-fraude e corrupgio para os
editais de Licitacdo Publica Nacional — LPN, conforme descrito no Anexo B (MINAS
GERALIS, 2008, p. 108). Este € um ponto onde o isomorfismo coercitivo do banco atuou de
forma muito clara, modificando as regras para compras governamentais de Minas Gerais de
maneira permanente. A clausula anti-fraude e corrupco foi adotada pelos 6rgéos e entidades
estaduais, mesmo aqueles que ndo fazem parte desta operagdo, que acabam utilizando estes
editais como modelo na elaboragio de seus processos licitatorios.

A operagio de crédito nio possui contrapartida financeira do Estado de Minas Gerais,
apenas ha a exigéncia de cumprimento dos 24 indicadores estabelecidos na Matriz de
Resultados do Programa. Sdo todos indicadores relacionados aos programas elegiveis, que
visam demonstrar a efetividade das politicas financiadas, como por exemplo o nimero de
alunos matriculados no programa de ensino profissionalizante ou o tempo médio para abertura
de uma empresa no Estado. Além disso, foram estabelecidos 10 indicadores para monitorar o
processo de aquisi¢io de bens e servigos que utilizem recursos da operacgfio, voltados para
equidade, economia, eficiéncia e transparéncia dos mesmos. Estes no servirdo como gatilho
para os desembolsos, mas tem papel importante na aferi¢do das mudangas nos processos de

compras governamentais apoiados pelo BIRD.

4.2.4 Programa Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais Il — Financiamento

Adicional

A origem do Financiamento Adicional para o Programa Parceria para o
Desenvolvimento de Minas Gerais Il estd diretamente relacionada & conjuntura mundial
vivenciada a partir do final de 2008. Com a eclos@io da crise econdmica, a arrecadacdo
tributaria dos governos (em todas as esferas) sofreu um grande impacto, o que levou a adogéo
de medidas de ajuste para manutengio no equilibrio das contas. Muitas vezes, foi preciso
interromper ou adiar a execucfio de investimentos por falta de recursos. Em Minas Gerais a

situacdo ndo foi diferente, e o Executivo precisou tomar medidas para contengdo de despesas.
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O Decreto Estadual 45087°7 reduziu o volume de recursos disponiveis para todos os 6rgdos
estaduais em 2009, sendo considerado como uma das principais medidas de combate aos
efeitos da crise no estado.

Temendo que a escassez de recursos pudesse afetar a continuidade de alguns
programas estruturadores e a obtencfio dos indicadores pactuados, o governo estadual buscou
junto ao BIRD um financiamento adicional para os programas elegiveis. O empréstimo, no
valor de US$ 461 milhdes, seguiu os mesmos moldes da operacdo original, em termos de
regras aquisi¢cdes, condi¢cdes para desembolso etc. A maior novidade refere-se a inclusdo de
uma nova Area de Resultados no programa: Reducdio da Pobreza e Inclusdo Produtiva -
PCPR. Assim, o PCPR, que antes era objeto de uma operagéio especifica, passou a integrar o
rol de programas elegiveis e tera suas despesas reembolsadas pelo banco. Além disso, houve
um aumento no percentual de reembolso (35% para 45%) e na Matriz de Indicadores, que foi
atualizada com metas para 2011, 2012 e para as a¢cdes do PCPR (WORLD BANK, 2010).

Com o aditivo de financiamento, € possivel perceber que o Banco Mundial possui
grande interesse com o processo de reformas conduzido pelo governo mineiro. Por ser uma
operacdo ampla, que gera impacto em o6rgdos muito representativos e também no processo de
plangjamento governamental como um todo, a insuficiéncia de recursos poderia comprometer
significativamente os resultados esperados para o Programa. Assim, optou-se pela ampliagio

da operagéio original.

4.3 Operacées contratadas junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID

43.1 PROACESSO — Fase

O “Programa Estruturador de Melhoria da Acessibilidade de Municipios de Pequeno
Porte” (PROACESSO) tem sido uma das politicas mais significativas do Governo de Minas
nos ultimos anos, tanto pela dimensio de suas ag¢les quanto pelo volume de recursos
envolvidos. O programa almeja proporcionar ligacdo asfaltica a 100% dos municipios do

estado e, para tanto, conta com recursos do Tesouro Estadual e de financiamentos

37 Disponivel no link “Legislacio Mineira” do site: www.almg.gov.br
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internacionais (BIRD, BID e JBIC). Seu objetivo esta diretamente alinhado com a estratégia
do BID para o Brasil: “(i) produtividade e infraestrutura; (ii) pobreza e equidade; (iii)
condi¢des de vida e eficiéncia nas cidades; (iv) modernizagdo do Estado e fortalecimento
institucional” (BID, 2004a).

A operagio de crédito PROACESSO — Fase I elegeu 21 trechos do programa para
serem financiados pelo BID, beneficiando os municipios de baixo Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH no Estado. O banco aportou US$ 50 milhdes nas obras de pavimentagio, bem
como nos componentes de administracdo do programa, supervisdo de obras e fortalecimento
institucional. Enquanto isso, o governo estadual aplicou cerca de US$ 33 milhSes em
contrapartida. Sua execucfio ficou a cargo do Departamento de Estradas de Rodagem de
Minas Gerais — DER/MG.

Apesar de ser uma operacio direcionada para o tema da infra-estrutura viaria, foram
identificados alguns aspectos relacionados a Reforma do Estado. O fato de ter um
componente especifico de fortalecimento institucional ja demonstra a intengdo do BID em
buscar desenvolver e modernizar a capacidade administrativa e técnica do Estado de Minas
Gerais (por meio do DER/MG) na execugdo de suas atividades. Nesse sentido, incluiram-se
duas atividades no escopo da operagdo as seguintes aces relacionadas as iniciativas de
reforma, sendo a primeira referente a implantacdo do Sistema Integrado de Gestéo da Infra-

estrutura Viaria — SGIV. Tal iniciativa promoveu as seguintes atividades:

(1) Diagnéstico do Sistema de Informacfio do DER/MG e elaboracio dos termos de
referéncia para a contratagfo do SGIV;,

(i1) Desenvolvimento e implementacdo do SGIV (incluindo a aquisicdo das devidas
autorizacoes de operacdo) para atingir a modernizacfo, atualizacdo, otimizacdo e
integracdo das bases de dados operativas do DER/MG;

(ii1) Capacitagdo de recursos humanos dos funcionarios da sede e das
Coordenadorias Regionais (CRG’s) que operardo e manterdo o SGIV, as bases de
dados e aplicaces web que serfio desenvolvidas;

(1v) Elaboragdo e implementacdo de manuais de administracdo e de gestio técnica
operacional viaria e do material instrutivo para a capacita¢do dos funcionarios na
utilizagdo do SGIV. (BID, 2006).

Além disso, o BID aportou recursos para apoiar o desenvolvimento de uma politica
ambiental do DER/MG, a cargo de sua unidade de meio ambiente. Tal politica foi consolidada
por meio da elaboragfio de um Plano de Gestfio de Transporte de Cargas Perigosas, do Plano
de Gestdo de Passivos Ambientais, da criagdo de novas normas e procedimentos ambientais
para o DER/MG, da capacitacdo dos servidores da referida unidade e da implantagdo do
Sistema de Monitoramento Ambiental de Obras e Servigos (BID, 2005a). Todas estas

iniciativas buscavam adotar os instrumentos adequados para a gestio ambiental dos projetos
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rodoviarios em Minas Gerais, pois este tema passou a ser valorizado pelo governo estadual na
execucdo de suas politicas publicas.

A questdo do accountability do projeto foi tratada por meio de uma rodada de
consultas publicas com agentes da sociedade civil, conforme os requisitos do BID. Foram
realizadas reunides em 10 municipios beneficiados (amostra representativa), que tiveram
como pauta questdes referentes aos projetos de engenharia, impactos ambientais das
intervengdes e demais duvidas da populagdo. Sua divulgagéo foi realizada de maneira ampla,
por meio da colocaglio de faixas, cartazes e antiincios em radios locais, o que levou a uma
participagéio superior a 5.000 pessoas no total (MINAS GERAIS, 2005, p. 5-8).

Os resultados obtidos pela operagio PROACESSO — Fase I, tanto na execuglo das
obras quanto no desempenho das atividades de fortalecimento institucional, credenciaram o
Executivo estadual a negociar a segunda etapa do financiamento, também no valor de US$ 50
milhdes. O novo empréstimo ja foi aprovado pela Assembléia Legislativa, pelo Banco e pelo

Senado Federal, e esta aguardando assinatura do contrato para entrada em vigor.

4.3.2 PRODETUR/NE I

A operago de crédito “Programa de Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — 2°
etapa” (PRODETUR/NE 1I) foi contratada pelo Governo Brasileiro por meio do Banco do
Nordeste do Brasil — BNB. Contudo, possui uma peculiaridade em relagdio as demais
operacdes aqui analisadas, uma vez que sua execugio ndo ficou a cargo do mutuario principal,
o governo federal. Foram realizados sub-empréstimos para os estados e municipios da regido
Nordeste do pais, considerando-se a classificacdo utilizada pela SUDENE®® que engloba
regides do norte de Minas Gerais e do Espirito Santo (BID, 2004b).

O PRODETUR/NE II é um programa de natureza bem especifica, voltado para o
desenvolvimento da cadeia produtiva do turismo e para o fortalecimento institucional dos
governos estaduais e municipais na gestdo turistica. Foram financiadas ac¢Bes que se

enquadraram nos seguintes componentes:

(1) fortalecimento da capacidade municipal de administragio e obtengcdo dos
beneficios provenientes do turismo;

3 Lei Complementar 125, de 03 de janeiro de 2007.
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(11) fortalecimento da capacidade do estado em termos de planejamento estratégico,
capacitacdo e infra-estrutura para o crescimento do turismo;
(iii) promogo de investimentos privados (BID, 2004b)™.

A presenga de componentes especificos de fortalecimento institucional de estados e
municipios demonstra que esta operagio buscou nfo apenas financiar melhorias na infra-
estrutura turistica das regides beneficiadas, mas também promover iniciativas de reforma do
setor publico. Na proposta de empréstimo, o BID afirma que o PRODETUR/NE II buscaria
incrementar a capacidade de gestdo dos servigos publicos que se beneficiam do turismo,
fazendo com que os ganhos desta atividade econdmica — principalmente os ganhos tributarios
— sejam amplamente aproveitados. Por isso, as medidas de planejamento e capacitacdo de
pessoal foram um dos maiores focos desta operacéio (BID, 2004b).

Antes de receber quaisquer parcelas do financiamento, o banco estabeleceu como pré-
condi¢do para os sub-mutudrios a elaboracdio e aprovacdo do Plano de Desenvolvimento
Integrado do Turismo Sustentavel — PDITS para cada pélo, que é o instrumento de
planejamento de longo prazo da atividade turistica. Foi exigida ainda a criagdo das Unidades
Executoras Estaduais — UEE, com designagdo formal de coordenador para o programa. Por
fim, havia ainda a exigéncia de instituicio dos Conselhos de Turismo (estaduais ou
municipais), de carater permanente, para as localidades que ndo contavam com este aparato.
Tais medidas visam melhorar a atuagfo dos governos neste setor, tornando suas politicas mais
eficientes e mais participativas.

O PRODETUR NE/II foi orgado em US$ 400 milhdes, sendo US$ 240 milhdes de
recursos do BID e US$ 160 milhdes de contrapartida local (Unido, estados e municipios) que
seriam desembolsados num prazo de 5 anos. Coube ao Estado de Minas Gerais a parcela de
USS$ 27,5 milhGes do financiamento, conforme contrato assinado em 2006. Com estes
recursos o programa financiou significativos empreendimentos de infra-estrutura, como por
exemplo a reforma do aeroporto de Diamantina, as obras de esgotamento sanitario em
Diamantina e no Serro, a pavimentagdo do trecho Diamantina-Milho Verde-Serro (em
andamento), entre outras intervengdes. No entanto, também foram repassados recursos para
acOes de fortalecimento institucional da Secretaria de Estado de Turismo e da UEE; para
elaboracdo de Planos Diretores de municipios-pdlo; para os Planos de Gestdo de Residuos
Solidos e de Manejo dos Parques Estaduais; e para o diagnostico, elaboragio e implantagio

dos Planos de Fortalecimento da Gestdo Municipal do Turismo. Estas sdo medidas que visam

* Traducéo livre.
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melhorar a organizacdo da maquina governamental e tornar sustentaveis os beneficios

advindos da atividade turistica em Minas Gerais.

4.3.3 Programa de Apoio a Competitividade dos Arranjos Produtivos Locais

O “Programa de Apoio a Competitividade dos Arranjos Produtivos Locais no Estado
de Minas Gerais”, também conhecido como “Minas do Principio ao Fim”, foi criado para
contribuir com o aumento da competitividade de micro e pequenas empresas mineiras que
estdo organizadas em torno de arranjos produtivos locais — APLs. Ao fortalecer tais arranjos,
o BID e o governo estadual esperam estimular o associativismo e a capacidade de inovagio
das empresas, aumentando seu potencial de produgdo, inser¢do em novos mercados, geragio
de empregos, pagamento de tributos e desenvolvimento da economia. Seria, assim, uma forma
de relacdo publico-privada voltada para o desenvolvimento de clusters produtivos em
territorio mineiro (BID, 2005b).

A operaglo de crédito € considerada apenas um piloto, uma vez que seu valor é
pequeno (US$ 10 milhdes de financiamento e US$ 6,7 milhdes de contrapartida estadual) e os
recursos podem ser aplicados em apenas sete arranjos produtivos locais. Os componentes

custeados pelo programa sio:

(1) desenvolvimento de um modelo publico-privado de apoio & melhoria da
competitividade dos APL,

(i1) execugdio dos Planos de Melhoria da Competitividade dos APLs selecionados;
(111) desenvolvimento de um sistema de acompanhamento, avaliacdo e identificagdo
de ligdes aprendidas (BID, 2009a).

O plano de incremento da competitividade dos APLs, baseado nas iniciativas acima
listadas, visa fornecer subsidios para o desenvolvimento de melhores praticas no setor que
possam ser utilizadas por outras micro e pequenas empresas. Uma relagfio mais eficiente entre
empresas e o setor publico € um dos pontos caracteristicos do movimento de Reforma do
Estado, o qual o BID resolveu fomentar por meio desta operagfo de crédito. A difuséo deste
modelo de parceria publico-privada ¢ um exemplo de isomorfismo mimético, pois existe a
intengdio que este seja copiado para aplicacdo em outras empresas e em outros arranjos

produtivos locais. Programas semelhantes também estdo sendo realizados em outros estados
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que possuem alto potencial no desenvolvimento de APLs (Bahia, Pernambuco e Sio Paulo),

onde sdo esperados resultados semelhantes aos de Minas Gerais.

4.3.4 PRONOROESTE

A regifio noroeste de Minas Gerais apresenta uma atividade econdmica ainda muito
incipiente, representando cerca de 1,5% do PIB estadual®. Os dados obtidos pelo BID
mostram que a caréncia de infra-estrutura logistica e energética sdo grandes limitadores do
crescimento da regido, apesar de apresentar grande vantagem competitiva com sua localizagfo
proxima ao mercado consumidor do Distrito Federal. Para a questdo logistica, o Poder
Executivo estadual buscou atuar por meio dos programas PROACESSO (ligagéo asfaltica aos
municipios) e PRO-MG (manutengio rodoviaria). Ja em relacio a questfio energética, buscou
apoio do banco para financiar a ampliagdo da capacidade do sistema de transmissdo e
distribuicdo de energia elétrica nas areas urbanas e rurais, que seria desenvolvida no ambito
do “Programa de Eletrificagdo do Nordeste de Minas Gerais” — PRONOROESTE. Além de
aumentar a oferta de energia, as acdes do PRONORESTE seriam fundamentais para execugio
dos programas “Clarear” (estadual) e “Luz para Todos” (federal), voltado para ligagdes em
domicilios urbanos e rurais que ndo contam com eletricidade (BID, 2005¢).

O Banco Interamericano de Desenvolvimento aportou recursos da ordem de US$ 10
milhdes no programa, e o governo estadual mais US$ 6,22 milhdes como contrapartida. A

execucdo ficou a cargo da CEMIG Distribuicio S.A., aplicados nos seguintes componentes:

(1) expansdo do sistema elétrico na regifio nordeste de Minas Gerais;

(i1) conexfo de grandes produtores rurais na regido nordeste de Minas Gerais;

(111) conexfo de consumidores nas areas de periferia urbana das localidades na regifio
nordeste de Minas Gerais — Programa “Clarear”,

(1v) conexfio de consumidores nas areas rurais das localidades na regido nordeste de
Minas Gerais — Programa “Luz para Todos” (BID, 2009b, p. 8-9).

Dentre as operagdes analisadas neste trabalho, o PRONOROESTE € a que possui
menor impacto no processo de Reforma do Estado, pois seu foco é quase exclusivamente
voltado para o financiamento da infra-estrutura elétrica. Contudo, a operacdo foi estruturada

no formato de um “empréstimo para resultados” (do inglés Performance Driven Loan — PDL),

* Dados de 2006 obtidos na Proposta de Empréstimo do PRONOROESTE (BID, 2009b).
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que vincula o desembolso dos recursos aos indicadores de desempenho. Assim, o banco
buscou fortalecer a capacidade de planejamento do governo estadual, otimizando a alocagio
de recursos nos investimentos de infra-estrutura energética para alcance dos resultados
pactuados. A légica de atuagfio do poder publico baseada em planejamento e indicadores de
desempenho € uma caracteristica marcante do processo de reformas, e por isso merece

destaque no caso do PRONOROESTE.

4.3.5 PROFISCO

O “Projeto de Fortalecimento Institucional para Modernizacdo da Gestdo Fiscal”
(PROFISCO), desenvolvido no Estado de Minas Gerais com apoio do Banco Interamericano
de Desenvolvimento, faz parte de um conjunto de operagdes de crédito desta natureza que
foram firmados com diferentes unidades da federag¢fio (S&o Paulo, Bahia, Rio Grande do Sul,
Rio de Janeiro, Pernambuco, etc). Na avaliagdo do BID, o estado conseguiu importantes
avangos em termos de administracfo financeira e tributaria nos anos pos-Choque de Gestao,
em especial no que se refere a utilizagdo de sistemas de informacdo e a arrecadagfio de
tributos. Contudo, foram identificadas ainda deficiéncias nos processos de controle da
arrecadacfio e da cobranca administrativa; de controle da divida publica; de tomada de deciséo
estratégica da Secretaria da Fazenda, pela auséncia de instrumentos adequados de avaliagfo
de riscos; entre outros (BID, 2009¢).

Com objetivo de combater as limita¢des acima identificadas e, ainda, de continuar as
diferentes acSes desenvolvidas na area de modemizagio da gestdo fiscal no Brasil, o BID
apresentou proposta para o governo mineiro de financiamento do PROFISCO no estado. A
operacdo foi montada para um aporte de US$ 40 milhdes em recursos do banco, e uma
contrapartida estadual de US$ 4 milh&es, cuja execugdo ficou a cargo da Secretaria de Estado

de Fazenda — SEF. Os recursos estio sendo alocados nos seguintes componentes:

(1) Gestéo Estratégica integrada — aperfeicoamento organizacional e integracdo da
gestdo fazendaria; cooperagéo interinstitucional nacional e internacional.

(i1) Administracfio tributaria e contencioso fiscal — melhoria da eficiéncia e eficicia
da administragfo tributaria; melhoria da gestdo do cadastro e implantagfio do Sistema
Publico de Escrituragio Digital (SPED).

(i11) Administracdo financeira, patrimonio e controle interno da gestfo fiscal —
melhoria da eficiéncia e da eficidcia da administracdo financeira; melhoria da
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eficiéncia e da eficacia da administracdo de materiais e patrimdnio na area
fazendaria.

(1v) Gestfio de Recursos Estratégicos — modernizacéo da gestdo e aperfeigoamento
dos servigos de tecnologia da informacdo e comunicacfio na area fazendaria,
aperfeicoamento da gestdo de recursos humanos na area fazendaria; fortalecimento
da gestdo do conhecimento na area fazendaria (BID, 2010b).

Além disso, o contrato prevé ainda uma série de requisitos para os quatro desembolsos
do financiamento, sendo que a maioria absoluta deles ¢ relacionada a modernizagdo dos
processos fazendarios. Pode-se destacar a realizagfio de capacitagdes para equipes da SEF e
para a populagdo em geral, a efetivacdo dos sistemas de notas fiscais eletrénicas e de
Escrituragfo Fiscal Digital; a implantacdo de um sistema eletrénico de pagamento de tributos
adicional ao existente; e a utilizacio de novas tecnologias de comunica¢fo, como por exemplo
o VOIP (Voice Over Internet Protocol) (BID, 2010b). O PROFISCO estabeleceu uma ampla
matriz de resultados, com indicadores baseados nas condi¢des prévias para cada uma das
parcelas previstas no contrato. Muitos destes indicadores se transformaram em componentes
do Acordo de Resultados da Secretaria, com objetivo de garantir um maior comprometimento
dos servidores com as metas acordadas com o banco.

Claramente, esta € uma operagfio de crédito estruturada para aprofundar o processo de
Reforma do Estado em Minas Gerais, tornando sua area fazendaria mais transparente,
eficiente e mais proxima dos cidaddos. A implantagio de processos mais adequados, novas
tecnologias, sistemas eletrénicos mais desenvolvidos e aperfeicoamento organizacional da
secretaria sdo exemplos de sua proposta de fortalecimento institucional, por meio do
isomorfismo de praticas consagradas pelo agente financiador. Além disso, as melhorias nos
processos de gestdo tendem a gerar um incremento na arrecadacfo tributaria do estado,

aumentando o volume de recursos potencialmente disponiveis para projetos de investimento.

4.3.6 Programa Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais 111

O Programa “Parceria para o Desenvolvimento de Minas Gerais III (ou simplesmente
BID III) é uma operagdo de crédito voltada para o financiamento de programas do Governo de
Minas na area de infra-estrutura logistica e transportes. Foram levantados recursos que
totalizam US$ 137 milhdes, sem a necessidade de contrapartida financeira por parte do

governo local, para reembolso de gastos elegiveis dos seguintes componentes:
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(1) Pavimentacfo de acessos — PROACESSO

(i1) Recuperacgédo e Manutengdo — PRO-MG

(111) Melhoramento da operagéo e seguranga viaria — PROSEG
(1v) Atividades de fortalecimento institucional (BID, 2010c, p. 7)

Mais uma vez é possivel observar a proposta de agGes de fortalecimento institucional,
apoiando diretamente a melhoria dos processos de atuacdo governamental. No caso do BID
II1, este componente devera financiar a realizagdo de seminarios e estudos técnicos sobre
mobilidade urbana na regido metropolitana de Belo Horizonte, que servirdo de base para
diagnosticos e novas diretrizes sobre o tema (MINAS GERAIS, 2010, p. 4). Isto facilitara o
planejamento e a alocagfio de recursos em politicas publicas para o setor, no futuro préximo,
dai sua relevancia.

O BID considera que as reformas introduzidas pelo Choque de Gestdo, e seu
aprofundamento no Estado para Resultados, permitiram que o Poder Executivo estadual
obtivesse um espaco consideravel em seu orgamento para a realizacio de investimentos
publicos que melhorassem a qualidade de vida da populagdo. Na visdo do banco, tais medidas
sdo demonstragdes claras do processo de modernizagdo da gestdo publica desenvolvido
localmente, e faz parte de sua estratégia apoiar sua continuidade. Os componentes da
operacdo acima listados sdo em grande maioria programas estruturadores, a excecfo do
fortalecimento institucional, o que demonstra novamente a valorizacdo da visdo de
planejamento para alcance de resultados. Isto fica bastante claro na seguinte afirmagdo do

banco retirada do perfil de projeto:

No contexto de uma gestdo publica baseada em resultados mensuraveis e
quantificaveis, um dos objetivos € a melhoria da competitividade da economia local.
Para isso, a superagéio de gargalos estruturais € condi¢do essencial para o alcance dos
cendrios econdmicos e sociais desejaveis® (BID, 2009d, p. 1).

Foram estabelecidas no contrato e no Regulamento Operacional do Programa uma
série de regras relativas a licitagdes, pagamentos de fornecedores, registros nos sistemas de
informagfo governamentais, licencas ambientais, auditorias, relatdrios, coordenagdo do
programa, entre outras, de acordo com as normas do banco. Contudo, por ser uma operacio de
reembolso de gastos elegiveis, o enquadramento aos procedimentos foi avaliado previamente,

durante a etapa de desenho do projeto. Sdo itens que o Governo de Minas ja havia

! «En el contexto de una gestion publica basada en resultados medibles y cuantificables, uno de los objetivos es
la mejoria de la competitividad de la economia local. Para eso, la superacion de los cuellos de botella
estructurales es condicién esencial para alcanzar los escenarios econémicos y sociales deseables”. (Tradugéo
livre).
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incorporado ao seu aparato institucional, uma vez que foram objetos de pactuacio em
operagdes anteriores com o BID e/ou com o Banco Mundial (MINAS GERAIS, 2010).

Assim, pode-se afirmar que um financiamento voltado para o reembolso de gastos
elegiveis é um indicativo do alinhamento de procedimentos existente hoje entre o governo
mineiro e as institui¢des financeiras internacionais acima citadas. Apos muitas operagdes com
ambos os bancos, estas praticas (muitas delas entendidas como processos de Reforma do
Estado) foram sendo naturalmente incorporadas pelos 6rgdos do Poder Executivo estadual e a
maturidade deste relacionamento € sinal que tais mudangas estdo realmente surtindo o efeito

esperado.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo central deste trabalho foi analisar os empréstimos e financiamentos
originarios do Banco Mundial (BIRD) e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
para o estado de Minas Gerais, considerando seu carater indutor dos processos de reformas do
setor publico. Contudo, o governo estadual possui um relacionamento de longa data com estas
organizagdes internacionais. Dai a necessidade de fazer um recorte temporal, optando-se por
analisar apenas as operagdes contratadas apds 2003, primeiro ano do Choque de Gestéo.

O estudo buscou apresentar evidéncias que comprovam a validade da hipdtese que
estabelece que os empréstimos e financiamentos do BIRD e BID tornaram-se fortes
mecanismos indutores dos processos de Reforma do Estado em Minas Gerais. Tais evidéncias
foram obtidas nos documentos oficiais relativos as operagdes contratadas pelo governo
mineiro no periodo entre 2003 e 2010. Verificou-se a presenca de uma série de
recomendagdes e exigéncias para a concessdo ou para o desembolso dos recursos, sendo que
uma quantidade expressiva destes esta diretamente relacionada com as iniciativas de reforma
do setor publico defendidas pelas institui¢des financiadoras.

Apesar terem sido analisadas apenas as operagdes de crédito de contratadas pelo
Governo do Estado de Minas Gerais, seus resultados podem ser extrapolados, contribuindo
para indicar uma tendéncia geral com relacdo a atuacfo destas instituigdes financeiras em
diferentes localidades. Os processos e regras aplicaveis as operagSes (como por exemplo
aquelas relativas as politicas de aquisi¢des) sdo definidos pelos respectivos conselhos
diretores, e devem ser seguidas em todas as situagdes. Além disso, sdo varios as situagdes em
que a mesma operagio € realizada com diferentes mutuarios, como por exemplo os casos de
PROFISCO, PRODETUR e PCPR. Isso faz com que o desenho das mesmas seja muito
semelhante, e consequentemente seus resultados esperados serfo muito proximos.

O texto foi estruturado de modo a oferecer ao leitor, a cada capitulo, os principais
conceitos que sustentam a discussfo aqui proposta. Assim, buscou-se inicialmente apresentar
uma ampla visfo sobre as organizagdes internacionais contemporaneas a partir da Liga das
Nagoes, a primeira do género. Com base em conceitos da teoria institucionalista das Relag¢des
Internacionais, foi explicada a logica pela qual os Estados atuam no sistema internacional,
ressaltando-se os conceitos de instituigdes internacionais, cooperagdo e interdependéncia

complexa. Em um ambiente de crescente interdependéncia, as institui¢des exercem fungfo
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crucial para a obtencdo da cooperagio, uma vez que difundem principios e auxiliam no
estabelecimento de regras compartilhadas, reduzindo as incertezas.

Como vimos, muitas institui¢des internacionais foram sendo consolidadas em torno de
organizagdes internacionais, que seriam responsaveis por manter estruturas técnico-
administrativas capazes de garantir a efetividade da propria instituigdo e dos demais acordos
dela derivados. Este ¢ o caso do Banco Mundial e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, objetos de analise deste trabalho, criados para promover o
desenvolvimento econdmico de seus paises membros. Suas equipes sdo responsaveis por toda
a analise e desenho dos projetos que fundamentam os contratos de empréstimos ou doagdes, a
partir de diretrizes definidas pelos Estados-membros.

Tanto BIRD quanto BID diversificaram significativamente seu escopo de atuagio nas
ultimas décadas, passando a atuar ndo apenas com Estados Nacionais, mas também com suas
respectivas unidades subnacionais, como no caso de Minas Gerais. A hipotese de inducdo dos
processos de reforma do setor publico € conceitualmente sustentada por conceitos do neo-
institucionalismo sociolégico. O principal deles é o conceito de isomorfismo institucional,
fendmeno sociologico capaz de promover a homogeneizagdo das organizagbes de
determinado campo organizacional, na medida em que o relacionamento entre elas &
aprofundado. Com base no isomorfismo, as iniciativas de modernizacio do aparato
governamental foram disseminadas pelos credores e incorporadas pelos tomadores de
recursos das operagSes de crédito.

As evidéncias coletadas por este trabalho, para as operacdes relativas ao estado de

Minas Gerais, foram resumidas na Tabela 1.

Tabela I - Iniciativas especificas de Reforma do Estado

Operagio de crédito Organizacio Iniciativas especificas de Reforma do
internacional credora Estado induzidas pelas operacoes
DPL/MG Banco Mundial Multiplas iniciativas nas arcas de gestdo

fiscal, gestdo do setor publico ¢
desenvolvimento do setor privado.

PCPR/MG Banco Mundial Fortalecimento institucional de Associagdes
Comunitarias, municipios ¢ IDENE;
Ampliagdo do carater participativo das
politicas de combate a pobreza.

Programa Parceria para Banco Mundial Multiplas iniciativas nas areas de gestdo
0 Desenvolvimento de fiscal, inovagdo na gestdo publica; e de
Minas Gerais II monitoramento e avaliacio dos resultados
governamentais;

Componente especifico de Assisténcia
Técnica aos orgdos estaduais;
Politica anti-fraude ¢ corrupgdo.
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Programa Parceria para Banco Mundial Ampliagdo das multiplas iniciativas nas
0 Desenvolwmento de areas de gestdo fiscal, inovagdo na gestio
Minas Gerais IT — publica; e de monitoramento e avaliagio
Financiamento

dos resultados governamentais;

Adicional Politica anti-fraude e corrupgdo.

PROACESSO —Fase | BID Fortalecimento institucional do DER/MG
(sistema de informagdes, capacitagdo, etc);
Implantagdo de politica ambiental para o setor

de transportes;
Consultas publicas.
PRODETUR/NE II BID Fortalecimento institucional da gestdo
turistica em estados ¢ municipios.
Programa de Apoio a BID Incentivo ao desenvolvimento e a difusdo do
Competitividade dos modelo de parceria publico-privada para
Arranjos Produtivos APLs.
Locais
PRONOROESTE BID Fortalecimento da capacidade de
planejamento publico.
PROFISCO/MG BID Modernizagdo da administragdo fazendaria
estadual.
Programa Parceria para BID Fortalecimento institucional do setor de
o Desenvolvimento de transportes.

Minas Gerais II1

Fonte: Dados da pesquisa retirados dos documentos oficiais do BID e BIRD, conforme listado nas Referéncias
Bibliograficas.

As contribui¢des do Banco Mundial e do Banco Interamericano de Desenvolvimento
para Minas Gerais sfo, sem duvida, maiores do que as apresentadas até entfo. Este trabalho
buscou tratar apenas daquelas relativas ao processo de Reforma do Estado, mas foi possivel
perceber que as operagdes de crédito influenciam mudangas que v@o além deste dmbito.
Espera-se que esta percepglo possa incentivar o surgimento de outras pesquisas sobre o tema,

ampliando o debate aqui apresentado.
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ANEXO A - Operacies de crédito contratadas pelo Governo do Estado de Minas Gerais

(1980-2010)

Ano de Nome do Valor Original Motivo Instituicio
Contratagio Empréstimo
1981 Planoroeste 11 40 US$40.000.000,00 Desenvolvimento Rural do BID
Noroeste Mineiro
1981 Planoroeste II 20 US$20.000.000,00 Desenvolvimento Rural do BID
Noroeste Mineiro
1987 DER Jequitinhonha US$54.000.000,00 Construcdo e conservagdo de BID
rodovias
1988 Pro-floresta US$36.600.000,00  Conservagéo e producio florestal BIRD
1989 BID malha US$120.000.000,00 Construcdo e conservagdo de BID
rodovidria rodovias
1991 JBIC JPY 14.770.000.000,00 Implantacéio do Projeto de Overseas
Irrigagéio Jaiba 11 Economic
Cooperation Fund
/IBIC
1993 Prosam US$150.000.000,00 Qualidade da agua e controle da BIRD
poluigéo
1993 Somma US$150.000.000,00 Programa de Saneamento BIRD
Ambiental/ Organizacdo/
Modernizag¢do Municipal
1995 Pro-qualidade US$150.000.000,00 Melhoria da qualidade da BIRD
educacfio no Estado
2006 DPL US$170.000.000,00  Ajuste e estrutural e politicas de BIRD
desenvolvimento do estado
2006 PCPR US$35.000.000,00 Projeto de Combate da Pobreza BIRD
Rural do Nordeste
2006 PROACESSO US$50.000.000,00 Programa de melhoria de BID
(Fase 1) acessibilidade de municipios de
pequeno porte
2006 PROACESSO US$50.000.000,00 Programa de melhoria de JBIC
acessibilidade de municipios de
pequeno porte
2006 PRODETUR/NE II**  US$ 27.500.000,00  Programa de Desenvolvimento do BID/BNB
Turismo no Nordeste
2008 Programa Parceria US$976.000.000,00  Programa para o Fortalecimento BIRD
para o da 2? Fase do Choque de Gestdo
Desenvolvimento de
Minas Gerais 11
2009 Programa de Apoio a US$10.000.000,00 Programa de Consolidagéo das BID

Competitividade dos
Arranjos Produtivos
Locais

Cadeias Produtivas

* A operagiio de crédito PRODETUR/NE II (US$ 400 milhdes) foi contratada inicialmente pelo Governo
Federal, por meio do Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Os recursos foram sub-emprestados para os 9
Estados da regido Nordeste e também para Minas Gerais e Espirito Santo, que foram incluidas na area de
atuacdo da SUDENE e do BNB pela Lei Complementar 125/2007. Para MG, coube a parcela de US$ 27,5

milhes.
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2009 PRONOROESTE US$10.000.000,00 Programa de Eletrificacdo Rural BID
2010 PROFISCO US$40.000.000,00 Projeto de Fortalecimento BID
(Proforte) Institucional para Modernizagdo
da Gestéo Fiscal do Estado
2010 Programa Parceria US$ 137.000.000,00  Implantacdo de acdes de fomento BID
para o ao setor de transporte e
Desenvolvimento de infra-estrutura logistica em Minas
Minas Gerais II1 Gerais
2010 Programa Parceria US$461.000.000,00 Financiamento Adicional do BIRD
para o Programa para o Fortalecimento
Desenvolvimento de da 2? Fase do Choque de Gestdo
Minas Gerais II —
Financiamento
Adicional
PROACESSO US$50.000.000,00 Programa de melhoria de BID
(Fase 2)" acessibilidade de municipios de
pequeno porte
Minas Comunica™ US$50.000.000,00 Programa de Universalizagdo do BID

Acesso a Servigos de
Telecomunica¢fio em Minas
Gerais

Fontes: Secretaria de Estado de Fazenda e Secretaria de Estado de Plancjamento
Estado de Minas Gerais.

e Gestdo do

" A operacdo de crédito “BID-Proacesso Fase II” obteve autorizagfio para contratagio pelo Senado
Federal em agosto/2010, por meio da Resoluco do Senado Federal n° 32/2010. Contudo, os contratos de
empréstimo ainda ndo foram assinados.
M Apesar de ter sido negociada em 2007, e de ter sua Lei Autorizativa promulgada em junho/2008, a
contratacdo da operacfio de crédito “BID-Minas Comunica™ foi suspensa por causa da Acfio Direta de
Inconstitucionalidade ADIN/4181, em andlise pelo Supremo Tribunal Federal.
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ANEXO B - Clausula anti-fraude e corrupcio

Texto padriio para integrar os editais de Licitacdo Nacional:

3. Fraude e
Corrupcio

3.1 Caso o contrato resultante deste processo licitatério seja financiado em parte
ou integralmente pelo Banco Mundial, as seguintes clausulas serfo aplicaveis:

O Banco exige que os Mutuarios (inclusive os beneficiarios dos
empréstimos do Banco), como também concorrentes/fornecedores/contratados
conforme os contratos financiados pelo Banco, observem o mais alto padrdo de
ética durante a aquisico e execugfo de tais contratos. Em consequiéncia desta
politica, o Banco:

(a) define, com os propoésitos dessa disposicdio, os seguintes termos mostrados
abaixo:

(1) “pratica corrupta” significa a oferta, a doagdo, o recebimento ou a solicitagdo
de qualquer coisa de valor para influenciar a acdo de um funcionario publico no
processo de aquisi¢do ou execugfio do Contrato; e

(i1) “pratica fraudulenta” significa a deturpaco dos fatos a fim de influenciar um
processo de aquisi¢do ou a execug¢do de um Contrato em detrimento do
Mutuario, e inclui pratica conspiratéria entre os concorrentes (antes ou apds a
apresentacdo da proposta) destinados a estabelecer os precos das propostas a
niveis artificiais ndo-competitivos e privar o Mutuario dos beneficios da
competicio livre e aberta;

(ii1) “pratica conspiratédria” significa um esquema ou arranjos entre dois ou mais
concorrentes, com ou sem o conhecimento do Mutuario, destinado a estabelecer
0s precos das propostas a niveis artificiais ndo competitivos; e

(iv) “pratica coercitiva” significa prejudicar ou ameagar prejudicar, diretamente
ou indiretamente, pessoas ou suas propriedade a fim de influenciar a participagéo
delas no processo de aquisi¢io ou afetar a execucfio de um contrato;

W) “pratica obstrutiva” significa

(aa)  destruir, falsificar, alterar ou esconder intencionalmente provas materiais
para investigacdo ou oferecer informacdes falsas aos investigadores com o
objetivo de impeder uma investigagio do Banco sobre alegacSes de corrupgio,
fraude, coercfio ou conspiragdo; significa ainda ameagar, assediar ou intimidar
qualquer parte envolvida com vistas a impedir a liberagdo de informacdes ou
conhecimentos que sejam relevantes para a investigagdo; ou

(bb)  agir intencionalmente com o objetivo de impeder o exercicio do direito
do Banco de investigar e auditar.

(b) rejeitara uma proposta para adjudicacfio se este determinar que o concorrente
recomendado para adjudicagfio, diretamente ou por um agente, envolveu-se em
praticas corruptas, fraudulentas, conspiratorias ou coercitivas durante a
competi¢io para o Contrato em questio;

(c) cancelara a parcela do empréstimo alocada a um contrato, se o Banco
determinar, a qualquer momento, que os representantes do Mutuario ou de um
beneficiario do empréstimo envolveram-se em praticas corruptas, fraudulentas,
conspiratorias ou coercitivas durante a aquisi¢io ou a execugio daquele contrato,
sem que o Mutuario tenha tomado satisfatoriamente as medidas adequadas e
devidas para que o Banco venha a corrigir a situagéo;

(d) sancionara uma empresa ou individuo, inclusive declarando-os inelegiveis,
indefinidamente ou por um periodo determinado de tempo, para adjudicagiio de
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contrato financiado pelo Banco, se este a qualquer momento determinar que eles,
diretamente ou por um agente envolveram-se em praticas corruptas,
fraudulentas, conspiratorias ou coercitivas durante a competi¢o ou na execugfo
de um contrato financiado pelo Banco; e

(e) tera o direito de exigir que uma disposicio seja incluida nos Documentos de
Licitagfio e nos contratos financiados por um Empréstimo do Banco, exigindo
que concorrentes, provedores, contratantes e fornecedores autorizem o Banco
inspecionar suas contas e registros e outros documentos relativos a apresentagéo
da Proposta e execuciio do contrato a fim de serem examinados pelos auditores
designados pelo Banco.

3.2 De acordo com a Subclausula 3.1 (e) acima, os concorrentes deverio permitir
que o Banco e/ou pessoas indicadas pelo Banco possam inspecionar suas
contas e arquivos relacionados com a apresentaciio da proposta e permitir
que estas contas e arquivos sejam auditadas por auditores indicados pelo
Banco se 0 Banco assim exigir.

3.3 Além disto, os concorrentes deverdo estar cientes da disposi¢io determinada
nas Condi¢des do Contrato, subclausula 15.6, que trata do direito do Banco
de inspecionar contas e registros do fornecedor.

Clausula para integrar os contratos outorgados a partir de Licitaciio Pablica

Nacional

1.15 Inspecdes e
auditorias
solicitadas pelo
Banco

Caso este contrato seja financiado em parte ou integralmente pela
Institui¢do Financiadora, o contratado devera permitir que a Instituigio
Financiadora e/ou pessoas indicadas pela Instituicdo Financiadora possam
inspecionar o local de execucdo do contrato bem como as contas e
arquivos relacionados com a apresentacdo da proposta e execugdo do
contrato, e devera permitir que estas contas e arquivos sejam auditados por
auditores indicados pela Instituicdo Financiadora se ela assim o exigir.

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais. Programa de Parceria para o

Desenvolvimento de

Minas Gerais II — Manual de Operacdes. Disponivel em:

<www.planejamento.mg.gov.br>.
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