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RESUMO
O objetivo deste artigo é apresentar uma caracterização e interpretação da polí-
tica do Banco Mundial no Brasil durante o período 1990-2002. Detalhamos as ca-
racterísticas da orientação política da organização em relação ao país e também 
as principais características que sua assistência financeira assumiu nesse período. 
Em termos metodológicos, o trabalho baseia-se na análise documental e na 
análise estatística dos projetos de assistência financeira da agência. Constatamos 
que o Banco apoiou diversas políticas destinadas aos pobres, como a educação, 
a saúde e as infra-estruturas, e, ao mesmo tempo, apoiou reformas estruturais. 
Constatamos também que a assistência da agência se concentrava na região 
nordeste do país e que, em meados da década, essa mesma assistência procurava 
concentrar-se no nível estadual, em detrimento do estado federal. Interpretamos 
que a política da agência apoiou o Estado diante dos imperativos que lhe foram 
apresentados naquela fase: da acumulação - centralmente, a reestruturação do 
mercado interno como saída para a crise do modo de acumulação do pós-guer-
ra - e da dominação - centralmente, a legitimação do próprio Estado face às cres-
centes contradições que esta reestruturação implicou.

Palavras chave: Banco Mundial; Brasil; Estado.

RESUMEN
El objetivo de este artículo es presentar una caracterización e interpretación de 
la política del Banco Mundial en Brasil durante el período de 1990-2002. Detalla-
mos las características que presentó la orientación política del organismo hacia 
el país y también los principales rasgos que asumió su asistencia financiera du-
rante ese período. En términos metodológicos, el trabajo descansa en el análisis 
documental y en el análisis estadístico de los proyectos de asistencia financiera 
del organismo. Constatamos que el Banco apoyó diversas políticas orientadas 
a la población pobre, como educación, salud e infraestructura, y, al mismo 
tiempo, respaldó reformas estructurales. Hallamos también que la asistencia del 
organismo estuvo centrada en la región nordeste del país y que hacia mediados 
de la década esa misma asistencia buscó concentrarse a nivel estadual a expensas 
del estado federal. Interpretamos que la política del organismo respaldó al esta-
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do frente a los imperativos que se le presentaron en esa etapa: de la acumulación 
-centralmente, la reestructuración del mercado doméstico como salida a la crisis 
del modo de acumulación de posguerra- y de la dominación -centralmente, la 
legitimación de propio estado frente a las crecientes contradicciones que acarre-
aba aquella reestructuración-. 

Palabras claves: Banco Mundial; Brasil; Estado.

ABSTRACT 
The aim of  this article is to present a characterization and interpretation of  
the World Bank’s policy in Brazil during the period 1990-2002. We detail the 
characteristics presented by the political orientation of  the agency towards the 
country and also the main features that assumed its financial assistance during 
that period. In methodological terms, the work relies on documentary analysis 
and analysis of  the agency’s financial assistance projects. We found that the 
Bank supported various policies aimed at the poor, such as education, health 
and infrastructure, and at the same time supported structural reforms. We also 
find that the agency’s assistance was focused on the north-eastern region of  the 
country and that towards the middle of  the decade that same assistance sought 
to be concentrated at the state level at the expense of  the federal state. We 
interpret the policy of  the organization as supporting the state in the face of  the 
imperatives presented to it at that stage: of  accumulation -centrally, the restruc-
turing of  the domestic market as a way out of  the post-war mode of  accumu-
lation- and of  domination-centrally, the legitimization of  one’s own state in the 
face of  the growing contradictions that the restructuring entailed-.

Key Words: World Bank; Brazil; State.

1 INTRODUCCIÓN

El objetivo del artículo es presentar una reconstrucción e interpre-
tación de la política general del Banco Mundial (BM) en Brasil durante 
el período 1990-2002. Mostramos el apoyo del BM a la reestructuración 
neoliberal del estado y el mercado brasileño, a partir de reconstruir sus 
principales lineamientos políticos y su política financiera hacia el país. 

Para la reconstrucción nos valdremos del análisis documental 
(Pinto Molina, 1989) de los periódicos acuerdos entre el organismo y el es-
tado nacional, denominados, en aquel momento, Estrategia de Asistencia 
País (en adelante CAS, por sus siglas en inglés: Country Assistance Strategy). 

Estos acuerdos generales entre el organismo y el estado señalaban el 
diagnóstico y la estrategia de asistencia financiera de dos organismos del 
Grupo Banco Mundial, el BIRF (Banco Internacional de Reconstrucción 
y Fomento) y la CFI (Corporación Financiera Internacional). Nuestro 
objeto de estudio es específicamente el BIRF por lo cual recuperaremos 
principalmente los elementos que refieren directamente a él y nos refe-
riremos al mismo en adelante como Banco Mundial (BM). También uti-
lizaremos los datos de sus operaciones financieras disponibles en el sitio 
web del organismo. 

En las últimas dos décadas una gran cantidad de trabajos se aboca-
ron al análisis de la política del BM en Brasil. Predominaron los trabajos 
orientados a analizar la relación del organismo con algún área específica 
de intervención estatal: el sistema de salud (Frizon Rizzotto, 2014; Frizon 
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Rizzotto y Sousa Campos, 2016); el sistema educativo (Araújo Mello, 
2014; Leher, 1999; Mendes Pereira y Pronko, 2014; Mota Junior y Cabral 
Maués, 2014; Pronko, 2014), la política agraria (Mendes Pereira y Sauer, 
2011), la política del sudeste (Rodrigues Vieira, 2008), entre otras. En este 
marco, nuestro trabajo busca aportar al análisis de la actuación general 
del organismo, teniendo en cuenta las diferentes áreas de la intervención 
estatal en las que aquella actuación se despliega. Por otro lado, si bien 
existen trabajos que analizan la actuación del organismo en el país desde 
este ángulo más general (Mendes Pereira, 2009 y 2022), nuestro aporte 
específico radica en un análisis detallado del período 1990-2002. A su vez, 
el aporte específico también descansa en una clave teórica diferente a la 
que predomina en la literatura. 

El recorte temporal que definimos, 1990-2002, se fundamenta en 
una lectura de la historia reciente apoyada en la literatura especializa-
da (Anderson, 2020; Boito Jr., 2013; Devoto y Fausto, 2014; Grigera, 2017; 
Martuscelli, 2013; Martuscelli y Piva, 2019; Singer, 2012). Por un lado, si bien 
las reformas neoliberales reconocen antecedentes en las décadas previas, es 
principalmente en la última década del siglo XX en la que se impulsan y 
concretan, a diferentes ritmos, las principales reformas neoliberales (aper-
tura comercial, apertura financiera y privatizaciones). Así, entendemos que 
fue en esta década cuando el neoliberalismo, como modo de dominación 
articulado sobre la base de la extensión e intensificación de la competencia 
en el mercado, tuvo su etapa de auge. Por otro lado, el año 2002 cierra 
nuestro recorte temporal porque allí, a partir de la victoria de Lula Da Silva 
en las elecciones presidenciales, se abrió un proceso político que progresi-
vamente asumió rasgos diferentes al anterior. Sobre todo, desde la crisis del 
Mensalão el nuevo gobierno adoptó una estrategia política diferente a la del 
período anterior, caracterizada como neopopulismo (Grigera, 2017), neo-
desarrollismo (Boito Jr., 2013) o reformismo débil (Singer, 2012). Por ello, 
el período de análisis que delimitamos refiere a una fase política específica 
que merece su análisis en detalle en su relación con el Banco Mundial. 

La siguiente sección (apartado dos) repone de forma resumida los 
elementos teóricos que orientaron la investigación. La próxima sección 
(apartado tres) describe la orientación política del BM en Brasil duran-
te el período delimitado a partir de sus principales lineamientos hacia 
el país. Mientras que la siguiente sección (apartado cuatro) muestra la 
composición de la asistencia financiera del organismo al país a partir de 
la sistematización de sus proyectos de asistencia financiera. Y la sección 
que corresponde al apartado cinco se dedica a la interpretación del pro-
ceso reconstruido en los anteriores dos apartados. Finalmente, el último 
apartado (apartado seis) plantea las principales conclusiones del trabajo. 

2 EL PUNTO DE PARTIDA TEÓRICO

En el capitalismo la explotación de la clase trabajadora por la cla-
se dominante es mediada por la compra-venta de la fuerza de trabajo 
como mercancía; ello implica que es mediada por la libertad del pro-
letario de venderla y del capitalista de comprarla. En la medida que la 
libertad es condición de ese intercambio la coerción social inherente a 
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toda explotación capitalista no puede ubicarse en el proceso inmediato 
de explotación, debe localizarse en una instancia separada de los capita-
les individuales, a saber, el estado. En ese sentido el estado es una forma 
política - i.e. un modo de existencia - particularizado de las relaciones so-
ciales capitalistas; existe en una relación de separación-en-la-unidad con 
el mercado (Bonnet, 2019; Hirsch, 2017; Holloway y Picciotto, 1978). Pero 
a este punto de partida debemos complementarlo: en términos históricos 
el estado existe en tanto parte de un sistema de estados. Si bien el sistema 
de estados preexiste al capitalismo, el desarrollo capitalista, la mundiali-
zación progresiva de la relación de capital, constituyó el sistema moder-
no de estados (y sus instituciones internacionales) basado en el dominio 
impersonal, objetivo y abstracto, que lo diferencia del dominio personal 
y subjetivo de las soberanías dinásticas (Brenner, 2006; Teschke, 2002; 
Teschke y Lacher, 2007). Este doble punto de partida conduce a entender 
el proceso económico (la dinámica del mercado) y el proceso político (la 
intervención del estado) en Brasil como momentos de un mismo proceso 
social, de una misma unidad. Pero, a su vez, tiene implicancias para inter-
pretar al Banco Mundial y su relación con este proceso. 

El BM, en tanto organismo internacional, es resultado del proce-
so de internacionalización de aquellos estados, es decir, es producto de 
la conexión entre ellos y de la expansión de sus lineamientos políticos 
(Fernández, 2023a). En este sentido, es un resultado institucional de linea-
mientos políticos que proyectaron aquellos estados en la escala interna-
cional, en el marco de su dinámica de competencia (y cooperación) geo-
política y económica, mutuamente mediada con la competencia interca-
pitalista y el antagonismo entre el capital y el trabajo (Teschke y Lacher, 
2007). Así, el BM se constituyó históricamente como un desdoblamiento 
institucional en la escala internacional de los estados capitalistas en su 
proceso de internacionalización política. Y en la medida que es resultado 
de ese proceso: (a) se constituye bajo la misma forma política que encarnan 
los estados, i.e. en la instancia del dominio político objetivo e impersonal, 
(re)producida en su separación de la economía2; (b) en virtud de ello, está 
sometido, aunque de modo diferencial, a los mismos requerimientos de la 
acumulación y la dominación capitalista que ellos; (c) refracta las relacio-
nes de fuerza entre esos estados y entre las clases sociales (y otros grupos 
sociales) de aquel proceso; y (d) en tanto aparato institucional desarrolla 
un interés propio articulado a su condición de burocracia específica se-
parada de los estados que lo componen, un interés de autoconservación 
de su propio personal, y es en virtud de este que posee agencia específica 
sobre las condiciones que se le imponen (Barnett y Finnemore, 1999). Su 
actuación en el terreno político, financiero e intelectual (Mendes Pereira, 
2009) debe entenderse en la medida que está mediado por dichos procesos. 

A partir de esta interpretación nos alejamos de enfoques instru-
mentalistas, que tienden a entender al organismo como instrumento del 
estado más poderoso o del imperialismo -Cox, (1987), Toussaint (2004), 
son ejemplos conspicuos de este sesgo-. Y también nos apartamos de la 
mirada, a la que tampoco escapan los enfoques instrumentalistas, que 
tiende a plantear una relación de exterioridad entre dicho organismo y los 
estados, y de simple oposición y suma cero. 

2. El BM no es una forma política espe-
cífica, es una organización institucional, 

que se mueve dentro de la propia 
forma estado, y en la separación entre 

economía y política que ella presupone. 
Con forma nos referimos a un modo de 

existencia de las relaciones sociales 
capitalistas, a una objetivación de ellas. 

Esa objetivación puede tener diversas 
expresiones materiales-institucionales. 
Así como el dinero en tanto equivalente 
general es una forma económica de las 

relaciones sociales capitalistas y tuvo 
diversas expresiones materiales-insti-
tucionales (metálico y papel moneda, 

por ejemplo), el estado en tanto forma 
política de aquellas mismas relaciones 

posee diversas expresiones institu-
cionales, el aparato estatal nacional 

es una, el organismo en tanto aparato 
internacional, desprendido de aquel otro 

aparato, es otra. Para el debate sobre 
la forma estado remitimos al debate 

alemán de la derivación del estado 
(Bonnet y Piva, 2017; Hirsch, 2017) y, 
más atrás en el tiempo, a Pashukanis 

(1976 [1924]).
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3 LA ORIENTACIÓN POLÍTICA DEL BANCO MUNDIAL EN BRASIL

En Brasil los intentos de ofensiva reestructuradora de los ochenta, 
las privatizaciones y los planes de estabilización monetaria como el Plano 
Cruzado (1986), el Plano Bresser (1987) y el Plano Verão (1989), habían sucum-
bido, fundamentalmente, ante el bloqueo de la clase trabajadora. Según 
Sandoval (2001), en esa coyuntura se asistió al mayor número de huelgas 
hasta entonces en la historia, alcanzando una media anual de 1102 huel-
gas entre 1985 y 1989, y de 1226 huelgas entre 1990 y 1992. No obstante, 
este bloqueo no perduró en el tiempo. El proceso hiperinflacionario, la 
coyuntura internacional de compelimiento global por la reestructuración 
del mercado doméstico y el descenso en los niveles de movilización obre-
ra (hacia 1992 el número de huelgas fue en franco declive), sentaron las 
condiciones para el avance del ajuste estructural. A comienzos del año 
1990 Collor de Mello (1989-1992) acentuó la apertura comercial y financie-
ra (Baumann, 2001), continuó las privatizaciones comenzadas a fines de 
los setenta e implementó un plan de estabilización basado en el bloqueo 
de los activos financieros (que incluyó depósitos al contado en cuentas 
corrientes y cajas de ahorro hasta depósitos a plazo) (Martuscelli, 2013). 
A ello se sumaron las reformas de flexibilización del mercado laboral: 
se flexibilizó la CLT (Codificación de Leyes del Trabajo) y se autorizó la 
contratación de jornadas parciales, entre otras medidas (Fausto y Devoto, 
2014). Pero fue el Plan Real, progresivamente implementado entre junio 
de 1993 y julio de 1994, el que logró la estabilización monetaria e hizo 
operar definitivamente la ley del valor mundial en el mercado doméstico 
brasileño, y a partir de ello reimpulsó la reestructuración del estado y 
el mercado brasileños (Baumann, 2001; Filgueiras, 2006; Pimenta, 1998; 
Sallum Jr., 1999). 

El Banco Mundial, como parte de su política global de respaldo a 
los procesos de reestructuración capitalista, apoyó la reestructuración en 
curso en el país. De hecho, al igual que sucedió en otros países, la década 
de 1980 marcó un quiebre en la trayectoria de asistencia del organismo al 
país. Mientras que desde 1954, el año de la primera operación del organis-
mo en el país, hasta 1979, el financiamiento acumulado, medido en tér-
minos de montos de compromiso, fue de USD 3960 millones distribuido 
en 63 proyectos, durante la década de 1980 ese financiamiento se triplicó: 
fue de USD 12207 millones distribuido en 92 proyectos. Es decir, esta dé-
cada marcó un nuevo piso de asistencia que continuaría en las siguientes. 
Vayamos ahora a la década de 1990 en la cual profundizaremos sobre la 
política del organismo. 

El objetivo que organizó la orientación política del BM hacia el país 
desde el comienzo de aquella década fue la reducción de la pobreza, bajo 
esta meta se organizaba su asistencia financiera y su asistencia técnica 
(policy advice). Como señala la CAS de 1993, la meta debía alcanzarse a 
partir de la implementación de políticas orientadas a la liberalización eco-
nómica y el ajuste fiscal, combinadas con políticas de apoyo a la pobla-
ción pobre. Por supuesto, esta orientación se inscribía en la política global 
del organismo desde el inicio de la década (Babb, 2009; Fernández, 2021; 
Mendes Pereira, 2022; Toye y Toye, 2005; Wade, 2001). 
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En el marco de esta trayectoria, y en el contexto de la estabilidad 
económica alcanzada por Cardoso, la CAS de 1995 planteó la continuidad 
de aquel objetivo de reducción de la pobreza, que implicaba un nuevo 
énfasis en la aceleración de la formación de capital humano y el desarrollo 
de infraestructura como principales medios para lograr aquel objetivo 
(WB, 1995). A su vez, esta CAS enfatizaba en el apoyo a los estados sub-
nacionales en la provisión de educación, salud, infraestructura, ambiente 
y programas sociales. Propuso un giro hacia el apoyo de estos estados, 
lo que significaba focalizar en ellos los préstamos y lo que el organismo 
denominaba como diálogo político y trabajo de consultoría. En conso-
nancia con esta orientación, el diagnóstico del BM reconocía las mejoras 
que había traído el rumbo seguido de las reformas de liberalización, des-
regulación y privatización, aunque señalaba los problemas persistentes 
en los indicadores sociales. Entre otras cosas señalaba: la alta mortalidad 
infantil (una tasa del 58 % por 1000 nacidos vivos, comparada con el 20 % 
de Chile y 18 % de Costa Rica); una muy baja tasa de educación primaria 
completa (la más baja de América del Sur, solo arriba de Bolivia); y una 
muy baja tasa de asistencia a la educación secundaria, debajo del prome-
dio de América Latina (WB, 1995). 

Dos años más tarde, en 1997, la orientación general del Banco, ex-
presada a través de la CAS de este año, continuaba marcando la impor-
tancia de las reformas estructurales, el ajuste fiscal y la reducción de la 
pobreza a través de la mejora de la educación a largo plazo. En septiembre 
de aquel año se había instalado en Brasilia la Unidad de Gestión del País 
(CMU, por sus siglas en inglés: Country Management Unit) del organismo. 
Según este, el arribo abrió paso a su conocimiento más específico del 
país, reflejado en parte en un incremento de sus servicios no financieros. 
Tales servicios consistieron en actividad analítica sobre campos como el 
empleo del sector público, la reforma de la seguridad social y las políticas 
de reducción de la pobreza. A esto se sumaron los estudios económicos 
comprehensivos de niveles subnacionales, como los de Rio de Janeiro y 
del estado de Ceará. La colaboración no se profundizó solo con las ins-
tancias estatales federales y subnacionales, sino también con la sociedad 
civil, instituciones de investigación, el sector empresario y agencias de 
desarrollo bilateral y multilateral (WB, 1997). 

Aunque el país llevaba cuatro años de crecimiento consecutivo 
entre 1993-1996, e incluso el año 1997 creció el 3,4 %, las recrudecidas 
condiciones de competencia en el mercado doméstico por su exposición 
al mercado global se traducían en cada vez mayores déficits fiscal y de 
cuenta corriente compensados con cada vez más altos niveles de endeu-
damiento público, sostenido en cada vez más altas tasas de interés (Sainz 
y Calcagno, 1999).3 El correlato de este proceso era un mercado doméstico 
crecientemente sometido a la dinámica de los flujos de capital dinero. Fue 
así que la crisis asiática de julio de 1997 primero y, con más contundencia, 
la crisis rusa de agosto de 1998, impactaron en el país, lo cual se expresó 
en el reflujo de capital dinero y en más presión para el ajuste cambiario y 
fiscal. Por ello, hacia fines de 1997 la reacción del gobierno fue el aumento 
del ajuste fiscal, siendo el relanzamiento del programa de privatizaciones 
un eje central. El Banco apoyó este proceso, destacándose sus proyectos 

3. Cálculos propios con base en datos 
de la CEPAL, PBI total anual a precios 

constantes en dólares. En adelante, los 
datos de PBI corresponderán a cálculos 

sobre la misma fuente.
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de asistencia financiera destinados a la privatización de los bancos públi-
cos, de empresas públicas de electricidad y concesión de servicios públi-
cos (agua, gas, rutas, entre otros) de los estados de Mato Grosso, Río de 
Janeiro y Minas Gerais. Este nivel subnacional ocupó un lugar destacado 
en las privatizaciones. Con la privatización, liquidación o transformación 
de los bancos estaduales en agencias de fomento, se barría con la posibili-
dad de captar ahorros y el acceso a reservas monetarias, y con ello se les 
quitaba a los estados un instrumento de financiamiento. Por otro lado, 
otra medida dio condiciones a los estados y municipios para estabilizar 
sus gastos financieros y viabilizar el pago de la deuda a través de un refi-
nanciamiento por treinta años. Se fortalecieron las sanciones por incum-
plimiento de pago de deudas, previéndose sanciones que incluían, por 
ejemplo, la retención de transferencias constitucionales (Devoto y Fausto, 
2004).

Y hacia fines de 1998, con Cardoso reelegido con más del 50 % de 
los votos en primera vuelta en octubre, pero con una economía en franco 
declive - el crecimiento ese año fue del 0,04 % -, el gobierno acordó un 
plan de asistencia financiera trianual con el FMI por un monto de USD 
18 mil millones (Almeida, 2014). Alrededor de ese plan se organizó un 
paquete de ayuda oficial multilateral que involucró al propio BM y al BID, 
entre otros prestamistas. El BM tuvo un fuerte protagonismo en la nego-
ciación de aquel paquete, coordinando con los equipos del país y del FMI 
y proveyendo evaluaciones de impacto fiscal de posibles reformas, cen-
tralmente la de la seguridad social. Su participación además implicó prés-
tamos de ajuste estructural que apoyaron programas de privatizaciones 
y de apoyo al gasto social. Entre enero de 1999 y junio de 2002 el Banco 
aprobó 10 proyectos de ajuste estructural -caracterizados por su rápido 
desembolso y su destino directo a reformas institucionales- orientados a 
la reforma de la seguridad social, a la reforma energética, a la asistencia 
social y al programa de ajuste fiscal que se vio reforzado en mayo de 2000 
con la Ley de Responsabilidad Fiscal4, equivalentes en total a un monto 
de compromisos de UDS 3420 millones. Pero el socorro de la banca oficial 
internacional y el compromiso de mayor ajuste fiscal no alcanzó para evi-
tar una nueva ola de salida de capital dinero en diciembre de aquel año, 
que terminó forzando el postergado ajuste cambiario en enero de 1999: 
tras dos días de ampliación de la banda de flotación cambiaria se pasó a 
la flotación libre, que culminó en una devaluación algo superior al 60 % 
(el Real pasó de 1,21 a una cotización de 1,98 por dólar) (véase Sáinz y 
Calcagno, 1999). 

Hacia comienzos del año 2000, mediante la nueva CAS publicada el 
6 de marzo, el Banco Mundial continuaba mostrando su apoyo a la orien-
tación general del gobierno nacional. La orientación plasmada en aquel 
documento era básicamente una continuidad del anterior acuerdo de 
1997, en cuyo centro se hallaba su diagnóstico de los altos niveles de po-
breza del país. De allí que volviera sobre la necesidad de su reducción, la 
cual planteaba como resultado de la combinación de crecimiento econó-
mico y políticas específicas que incrementaran el llamado capital humano 
y físico de la población pobre (especialmente mediante la educación, la 
salud, la reforma agraria y los servicios urbanos y rurales), mientras se 

4. Dicha ley buscó limitar el gasto en 
todos los niveles del estado, prohibien-
do la creación de gastos sin creación de 
la respectiva fuente de financiamiento 
y fijando límites para gastos de salarios 
del personal administrativo (Devoto y 
Fausto, 2014).
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desplegaba asistencia social -llamada red de seguridad social- para res-
guardar a dicha población de un ciclo económico internacional caracteri-
zado como inestable. A su vez indicaba que, si bien la educación básica se 
había vuelto masiva, su calidad era baja, lo que conducía a bajos ingresos 
laborales y la reproducción de la pobreza. Por ello, insistía en mejorar 
los resultados educativos. A lo que agregaba la necesidad de incremen-
tar los niveles de efectividad y eficiencia del gasto social, orientándolo 
a la población pobre. Su diagnóstico se completaba con la referencia al 
problema del déficit fiscal, el rezago en su ajuste había producido para el 
organismo los recientes problemas de la economía brasileña. El sistema 
de jubilaciones, y fundamentalmente el sistema de jubilaciones del sector 
público, se constituía en el principal frente para ajustar; además, señala-
ba la necesidad de ajustar el refinanciamiento de la deuda estatal del go-
bierno federal a los estados subnacionales, planteando el reemplazo de 
controles administrativos por la disciplina del mercado vía calificaciones 
de deuda comercial. Por otro lado, planteó la necesidad de reequilibrar 
los préstamos entre el estado federal y los estados subnacionales, ya que 
estaban inclinados hacia estos últimos. Esto reflejaba una situación real: 
durante el período 1990-2002 el 40 % de los proyectos había sido gestiona-
do directamente por estados del nivel estadual, a lo que había que sumar 
otros que, si bien el estado federal aparecía como gestor, no se orientaba 
a alguna necesidad estrictamente federal sino a la de alguna instancia 
estadual (WB, 2000). Se reveía así una política enfatizada desde mediados 
de la década. 

Por otro lado, las mismas medidas de ajuste fiscal afectaban el 
desembolso de los préstamos del organismo. En tanto que el gobierno 
asumió los gastos financiados por préstamos como parte del presupuesto 
regular y, por lo tanto, sujetos al ajuste fiscal al igual que el conjunto del 
presupuesto público, las restricciones fiscales desplegadas en el marco de 
la crisis se aplicaron también a los desembolsos del Banco, lo que resultó, 
en combinación con la devaluación del real, en su caída. Dichos desem-
bolsos de préstamos de inversión cayeron de 1300 millones de dólares en 
el ejercicio 1998 a 900 millones de dólares en el ejercicio 1999. El Banco 
acordó con el gobierno procesar esta baja de desembolsos mediante una 
secuencia de reestructuraciones de préstamos y cancelaciones parciales 
(WB, 2000). 

Los lineamientos del organismo hacia la educación enfatizaban en 
la importancia de la educación primaria, en la descentralización, en los 
procesos de evaluación sistemáticas y en la participación del sector pri-
vado en el nivel superior de enseñanza (véase Araújo Mello 2014; Leher, 
1999; Mota Junior y Cabral Maués, 2014; Pronko, 2014). Por otro lado, la 
orientación hacia la política sanitaria resaltaba la importancia de que el 
sector público de salud se orientase a la población pobre, con prestacio-
nes mínimas (un paquete de servicios mínimos esenciales: destinado a 
gestantes, enfermedades transmisibles y atención de dolencias comunes 
en la niñez como diarrea e infecciones respiratorias), y con mayor nivel 
de eficiencia (es decir, mejor relación costo-beneficio) (Frizon Rizzotto y 
Sousa Campos, 2016). Además, apoyaba el proceso de descentralización 
del servicio de salud, aunque con un sentido distinto al prescripto por la 
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constitución brasileña (véase Frizon Rizzotto, 2014), y la también larga-
mente consolidada y creciente participación del mercado en ese servicio. 
Mientras que los proyectos hacia la política agraria fueron principalmen-
te, sobre todo desde la última mitad de los años noventa en adelante, 
operaciones que apoyaron la llamada reforma agraria de mercado. Esta 
consistió en la compra de tierras por parte de trabajadores rurales sin tier-
ra y pequeños propietarios, apoyada en subsidios del estado, que buscó 
descomprimir la alta conflictividad en torno a las ocupaciones de tierra 
hacia fines de la década. Este modelo de “reforma agraria de mercado”, 
inicialmente planteado como piloto en el estado de Ceará, se escalaría a 
otras regiones y continuaría implementándose bajo diferentes políticas en 
adelante (Mendes Pereira y Sauer, 2011).

4 LA ASISTENCIA FINANCIERA DEL BM A BRASIL 

Veamos como aquella orientación general del organismo se plas-
mó en su intervención financiera concreta en el país durante el período 
1990-2002, en el que se aprobaron un total de 121 proyectos por un monto 
de compromisos total de USD 14946 millones.5 El área de política públi-
ca que recibió mayor financiamiento fue la política macroeconómica, la 
cual representó el 19 % del financiamiento total del organismo durante 
el período. Si bien concentró el mayor financiamiento, los proyectos ha-
cia esta área fueron solo 11 y se concentraron entre 1997-2002, es decir, 
se ubicaron en el marco de la crisis económica y apoyaron las reformas 
estructurales de privatización de la banca pública estadual como otras 
medidas enmarcadas en el ajuste fiscal (por ejemplo, la refinanciación de 
deudas provinciales). La segunda área en importancia fue la política de 
infraestructura urbana (suministro de agua, alcantarillado, transporte 
urbano, saneamiento, etc.) que representó el 17,9 % del financiamiento 
global distribuido en 21 proyectos (de los cuales tres apoyaron procesos 
de descentralización y otros tres de privatización). Le siguió la política 
educativa que representó el 11,7 % del financiamiento global distribui-
do en 10 proyectos. El financiamiento se correspondió a los lineamientos 
del organismo para esta área de la política pública, especialmente en su 
orientación al nivel primario y a las escuelas públicas concurridas mayo-
ritariamente por población pobre. Por otro lado, en cuarto lugar, la polí-
tica energética recibió el 9,3 % del financiamiento global distribuido en 7 
proyectos. Estos proyectos apoyaron la distribución de energía eléctrica y 
energía fósil mediante gasoductos, y entre ellos se destacó por su monto 
el proyecto orientado a la reforma energética, aprobado en junio de 2002. 
Le siguió el apoyo a la política previsional, básicamente apuntalado en el 
reforzamiento de las reformas reimpulsadas a partir de 1997, que recibió 
el 8,5 % del financiamiento global distribuido en solo 5 proyectos. En el 
orden le siguió el apoyo a la política medioambiental que recibió el 8,1 % 
del financiamiento global distribuido en una gran cantidad de proyectos, 
27 en total, en general orientados a la preservación de diferentes zonas del 
Amazonas. Continuó en importancia de financiamiento la política asis-
tencial, que recibió, sin contar proyectos en lo que se yuxtapuso con la 
política medioambiental o de infraestructura, el 7,4 % del financiamiento 

5. Estos cálculos son propios, realizados 
sobre la base de información de los 
proyectos provista por el Banco Mun-
dial. En la medida que la clasificación de 
estos proyectos realizada por el propio 
organismo presenta un conjunto de 
problemas para su análisis y en función 
también de nuestro abordaje teórico 
realizamos una clasificación propia 
de ellos. Para un detalle de nuestras 
consideraciones metodológicas véase 
Anexo 1.
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total distribuido en 17 proyectos. Y si contamos aquellos proyectos donde 
comparte objetivos con otra política, el porcentaje de participación fue 
del 10,8 %, con un total de 22 proyectos. A la política asistencial le siguió 
en importancia la política de salud que ocupó un 5,3 % del financiamien-
to total distribuido en 5 proyectos, orientada a la atención primaria y a 
las enfermedades infecto-contagiosas. Por último, el financiamiento se 
orientó a la política de infraestructura general (básicamente carreteras) 
que representó el 5,9 % del financiamiento global distribuido en 7 proyec-
tos y la política agraria con el 4,4 % de aquel financiamiento distribuido en 
6 proyectos. Agreguemos que la gran mayoría de los proyectos se orientó 
a la zona noreste del Brasil, concentrándose allí los principales problemas 
de pobreza, tierra, medio ambiente y, fundamentalmente, gran parte de 
la conflictividad social. Véase la Tabla nro. 1. 

El apoyo financiero a la política de infraestructura urbana, de edu-
cación, de salud, de asistencia social y agropecuaria (en la medida que es-
tuvo destinada a subsidiar a la población pobre), que equivalió al 47 % del 
financiamiento global del organismo durante el período 1990-2002, cons-
tituyó el apuntalamiento de servicios públicos centralmente desplegados 
en zonas pobres y mayoritariamente utilizados por la población pobre. 
De ello se desprende que la centralidad de la intervención financiera del 
organismo se ubicó en apuntalar las políticas públicas que respondían de 
forma directa o indirecta a distintas expresiones de la cuestión social. Más 
específicamente, políticas que intervenían sobre distintos aspectos de la 
reproducción de la clase trabajadora pobre; que buscaban responder a los 
requerimientos de subsistencia de aquella capa de la clase trabajadora, a 
la preservación y calificación de su fuerza de trabajo y, al mismo tiempo, 
ensanchar las bases de legitimidad política del estado, en un contexto en 
el que la disciplina del dinero golpeaba sus condiciones materiales de re-
producción. La centralidad de este eje desplazó, en términos relativos, la 
importancia de la asistencia financiera en las políticas medioambientales, 
que, sin embargo, como muestra su monto y la cantidad de proyectos, fue 
muy significativa (véase la Tabla nro. 1). Lo que también está indicado en 
los documentos del organismo. 

Tabla 1. Proyectos de asistencia del Banco Mundial en Brasil (1990-2002)

Campo de la política pública asistido Cantidad de proyectos Monto de financiamiento (en 
mill. de dólares)

Porcentaje sobre el total del 
financiamiento

Política de infraestructura general 7 888,6 5,9%

Política agropecuaria 7 704,1 4,7%

Política de ciencia y tecnología 3 305 2,0%

Política macroeconómica 11 2840,06 19,0%

Política energética 7 1394,98 9,3%

Política medioambiental 27 1212,8 8,1%

Política previsional 5 1277,71 8,5%

Política de infraestructura urbana 21 2670,8 17,9%

Política asistencial 17 1106,25 7,4%

Política de salud 5 793 5,3%

Política educativa 10 1752,74 11,7%
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Campo de la política pública asistido Cantidad de proyectos Monto de financiamiento (en 
mill. de dólares)

Porcentaje sobre el total del 
financiamiento

Política hacia la población indígena 1 0 0,0%

Políticas hacia la población pobre* 60 7026,89 47,0%

Totales 121 14946,04 100 %

Fuente: elaboración propia con base en datos del Banco Mundial. 
*Se incluyen los siguientes campos de la política asistidos: educación, salud, asisten-
cia, infraestructura. Se incluye el campo agropecuario en la medida que se destinaron 
a población pobre. 

5 UNA INTERPRETACIÓN DEL PROCESO

La política del Banco Mundial durante esta etapa se constituyó so-
bre la base de apoyar e impulsar las reformas neoliberales que operaron la 
reestructuración del mercado y del estado brasileño. La política del BM no 
buscó (ni resultó en) la desarticulación de las políticas públicas brasileñas, 
más bien buscó su adecuación a los requerimientos de reestructuración 
del capitalismo en crisis. Su política de asistencia financiera se desplegó así 
en varios sentidos. En primer lugar, apoyó e impulsó las políticas de ajuste 
fiscal estructural y privatización que buscaron responder al imperativo de 
restricción fiscal que la apertura a la competencia en el mercado mundial 
imponía, terminar con los déficits crónicos que varias áreas estatales arras-
traban y abrir nuevos espacios de acumulación de capital. Por ello, las polí-
ticas de infraestructura general (principalmente rutas), infraestructura ur-
bana (servicios públicos de agua, distribución de electricidad, etc.) y bancos 
públicos de nivel provincial o estadual recibieron asistencia financiera del 
organismo para sus procesos de privatización y/o concesión a empresas. 
Esta privatización de los servicios públicos y de los bancos, combinada con 
la apertura comercial, profundizó la disciplina del mercado, es decir, la 
competencia entre capitales individuales y entre trabajadores.6 En segun-
do lugar, en simultáneo, la asistencia financiera continuó apoyando áreas 
de políticas públicas, como salud, educación, asistencia social y también 
infraestructura urbana, que intervenían (de modo más o menos directo) 
en las condiciones generales de subsistencia, calificación y preservación 
de la clase trabajadora. Pero aquel apoyo no era una mera extensión del 
apoyo preexistente, sino que también estaba sujeto a los imperativos de la 
etapa: aquellos servicios públicos debían orientarse de forma exclusiva a la 
población trabajadora pobre, la que no podía acceder vía mercado a dichos 
servicios. Y ello no solo porque la disciplina fiscal imponía reducir el gasto 
público y orientarlo a la población pobre, al tiempo que se abría espacio 
al mercado para cubrir la demanda del resto de la población, sino porque 
dicha población -sobrante para el capital (Marx, 2009)- se consolidaba en 
niveles cada vez más altos como resultado del propio desarrollo capitalista 
ahora profundizado por el proceso de reestructuración.7 Garantizar meca-
nismos de articulación de consenso político en dicha población, en primer 
término, y, a su vez, garantizar el mantenimiento de sus atributos produc-
tivos básicos (mínima calificación y preservación de su fuerza de trabajo) 
para el requerimiento ocasional y/o a bajo costo en el mercado, se volvía 

6. También la del propio estado en la 
medida que la privatización de los ban-
cos públicos a nivel estadual lo inducía 
a financiarse a través del mercado 
financiero.

7. Si tomamos la tasa de desempleo 
como el indicador de la población 
sobrante en su forma más abierta, en-
contramos que en Brasil era de 9,61 % 
en 2001, y que entre 1991 y 2001 había 
crecido en un 50 % (datos de la CEPAL).
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crecientemente una exigencia del proceso de acumulación y dominación. 
Por lo demás, esta política se inscribió en la orientación global del orga-
nismo hacia política social y la cuestión social desde principios de 1990 
(Fernández, 2023b). En tercer lugar, la asistencia del organismo también 
apareció en los momentos de emergencia cuando la dinámica económi-
ca, crecientemente sujeta al endeudamiento público, era golpeada por la 
repentina fuga de capital dinero y requería de asistencia financiera oficial 
para sostener (apostando a redoblar) la política económica erigida sobre la 
disciplina del dinero. Por último, el 40 % de la asistencia del organismo 
fue gestionada directamente a nivel estadual, lo que se constituyó en una 
peculiaridad brasileña. Sin ir más lejos, en el caso argentino, durante el 
mismo período, existió solo un caso de gestión provincial de préstamos 
del organismo. Este rasgo reflejó la acentuada forma federalizada de esta-
do brasileño luego de la Constitución de 1988.8

Por lo cual la intervención política y financiera del organismo en 
Brasil no consistió en la impartición en el vacío de sus lineamientos. Más 
bien, existió un acople de su política a los imperativos de reestructuración 
del capitalismo brasileño de posguerra en crisis. Y en ese acople internali-
zó las contradicciones propias del proceso económico y político brasileño. 
Por un lado, aportó e impulsó la reestructuración del mercado domésti-
co como principal imperativo de la acumulación en crisis de aquel con-
texto, que amplificó e intensificó la competencia entre capitales y entre 
trabajadores, expresándose para estos últimos en el incremento de la ex-
plotación, la desocupación y la pobreza. Por otro lado, aportó e impulsó 
respuestas al imperativo de legitimidad política que requería la disciplina 
del dinero que buscaba imponer el estado. La contradicción entre acumu-
lación y dominación, por lo general desatada en los períodos de crisis, ad-
quiría así, en la relación estado brasileño y BM, un carácter multiescalar. 

En el año 2002 una nueva ola de salida de capital dinero forzaba 
una devaluación del Real, que Cardoso intentó contener con un nuevo 
acuerdo con el FMI en agosto de ese año, pero que sin embargo no logró: 
para septiembre del mismo año la moneda acumulaba una depreciación 
del 54,1 % (El País, 23/9/2002).9 Sin embargo, la crisis económica en este 
país se recortaba sobre un fondo de gran estabilidad del régimen políti-
co (Anderson, 2020), recostada, a su vez, en el reflujo de la movilización 
obrera desde 1997 y la resistencia concentrada en la lucha por la tierra en 
las regiones rurales (Coletti, 2005; Lazzaretti Picolotto, 2018; Martuscelli 
y Piva, 2019). En octubre de 2002 Lula Da Silva (PT) ganaba las elecciones 
de segunda vuelta con el 60 % de los votos contra José Serra (PSDB) que 
obtenía el 39,9 % (El País, 26/10/2002). Su primera fase en el gobierno 
se caracterizó por la continuidad de la orientación económica heredada: 
metas de inflación, cumplimiento de pagos de deuda y disciplina fiscal 
(Morais e Saad Filho, 2011). Sin embargo, el fuerte crecimiento económi-
co que se abrió unos años después, sobre la base de los ajustes previos y 
del boom de los commodities traccionado por la demanda china, y las trans-
formaciones del gobierno como respuesta a la crisis de Mensalão en la pri-
mavera de 2005, hicieron del lulismo una etapa política específica que exi-
ge un análisis en profundidad (Barbosa y Pereira de Souza, 2010). Y, por 
lo tanto, el análisis de la política del BM en esta etapa también lo exige. 

8. Según Fausto y Devoto (2004), la 
Constitución de 1988 tornó a Brasil en 

uno de los sistemas federativos más 
descentralizados del mundo, tomándose 
como indicadores la participación en los 

ingresos tributarios del país y el grado 
de autonomía para tributar y gastar por 

parte de los estados y municipios. La 
Constitución amplió la base de inciden-
cia del antiguo Impuesto de Circulación 

de Mercancías (ICM), de competencia 
de los estados, incorporando las bases 
de impuestos federales preexistentes, 

y transformándolo en el Impuesto de 
Circulación de Mercancías y Servicios 

(ICMS). Además, aumentó el porcentaje 
de transferencia a los estados de los in-
gresos derivados del Impuesto sobre la 
Renta, el Impuesto sobre los Productos 

Industrializados, por la vía de los Fondos 
de Participación.

9. El acuerdo fue cerrado el 7 de agosto 
de 2002 por un monto de 30000 millo-

nes de dólares. “Según el nuevo acuer-
do de Brasil con el FMI, que sustituyó 

el anterior y fue el tercero concluido 
en la segunda administración FHC, el 
Brasil pasó a disponer, por un período 

de 15 meses a partir de su firma, de 
30 mil millones de dólares adicionales 
(en torno de 23,4 mil millones de DES) 

para la utilización en caso de necesidad, 
siendo que 20 % de ese valor (en torno 

de 6 mil millones de dólares) podrían ser 
utilizados ya en 2002.” (Almeida, 2014: 

488; traducción propia).
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6 CONCLUSIONES

En el trabajo comenzamos por describir la política del BM en Brasil 
durante la década de 1990. Constatamos su apoyo a las principales refor-
mas del estado y del mercado brasileño, así como su respaldo al ajuste 
fiscal y su papel de auxiliador, en tándem con el FMI y el BID, en el con-
texto de la crisis económica de finales de esa década. Además de analizar 
su orientación política general y sus lineamientos políticos a algunas de 
las áreas claves del estado, revisamos su política financiera. Lo hicimos 
a partir de sistematizar los proyectos financieros que apoyaron distintas 
políticas durante el período; aquí observamos como además del apoyo a 
la política macroeconómica, centrada en apuntalar al estado frente a la 
crisis económica de 1998, tuvo centralidad a lo largo de la década la asis-
tencia financiera que apoyó distintas políticas hacia la cuestión social. En 
particular, el apoyo a políticas de educación, salud e infraestructura que 
buscaron apuntalar los servicios públicos orientados a la clase trabajadora 
pobre. Por último, nuestra interpretación destacó el importante nivel de 
empalme entre la política del Banco Mundial y los requerimientos eco-
nómicos (de acumulación) y políticos (de legitimación) que presentaban 
el mercado y el estado brasileño en aquella etapa. Es decir, más que una 
política impuesta por el organismo al estado o un juego de suma cero en-
tre ambos, observamos un apoyo del primero al segundo para enfrentar 
las exigencias a las que estaba sometido en la etapa; las condicionalidades 
en los préstamos del organismo existieron, pero inscriptas en aquella di-
námica general. 
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Anexo 1

Criterios metodológicos

El Banco presenta la información sobre sus proyectos a partir de 
varias clasificaciones. El contenido de ellos es clasificado en dos grandes 
ítems: sector y tema. En sector se aglutinan etiquetas tales como: ener-
gía, gobierno central, petróleo y gas, rutas, carreteras, educación pri-
maria, gobierno central, silvicultura, protección social, salud, gobierno 
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subnacional, agroindustria, entre muchos otros. En tema se aglutinan eti-
quetas tales como: biodiversidad, infraestructura, educación, manejo de 
recursos de agua, educación, descentralización, administración, finanzas 
municipales, políticas de ambiente e instituciones, participación e impul-
so civil, servicios rurales e infraestructura, entre muchos otros. A su vez, 
cada proyecto está clasificada en tres sectores y tres temas a la vez. Esto 
presupone varios problemas: (a) la enorme cantidad de ítems posibles en 
sector y temas vuelve prácticamente imposible arribar a una clasificación 
manejable para un análisis; (b) la poca claridad en la distinción entre la cla-
sificación por “tema” y por “sector” la vuelve inútil para una clasificación 
analítica. Pero más allá de estas dificultades derivadas de la propia clasi-
ficación del organismo, y explicando a ellas, la propia complejidad de los 
proyectos plantea desafíos. En efecto, los proyectos no siempre están cla-
ramente delimitados entre sí, tanto en lo que hace a sus objetivos como a 
las áreas o sectores de políticas públicas que buscan apoyar. De este modo, 
un mismo proyecto puede corresponder a varios objetivos y también pue-
de destinarse a varias áreas o sectores de políticas públicas a la vez. 

2.Decisiones metodológicas 

2.1. Definición general 
La variable que priorizamos para organizar nuestra propia clasifica-

ción fue el área o campo de la política pública a la que se destinaba el proyec-
to, ya que: (a) se corresponde con nuestro planteo analítico en torno a las di-
ferentes áreas de políticas públicas; (b) el área de la política pública indica, en 
sí misma, los objetivos generales que persigue un proyecto. Para determinar 
la clasificación por áreas de políticas públicas utilizamos: (a) la descripción 
de los proyectos; (b) los objetivos y componentes de los proyectos; (c) los 
componentes de los proyectos; y (d) el área institucional que los gestionó. 

En los casos donde un proyecto se orientaba a más de un área de po-
lítica pública, adoptamos como criterio consignar cada una de esas áreas, 
colocando primero la que aparece como central en el proyecto. 

2.2. Definiciones específicas
•  En línea con el criterio clasificador general de los proyectos basa-

do en las áreas de las políticas públicas a las que fueron destina-
dos, en el caso de los proyectos con el objetivo de privatización o 
el ajuste fiscal de un área o varias áreas de las políticas públicas, 
lo clasificamos fundamentalmente en el área de política pública 
a la que se destinó el proyecto. Es decir, los proyectos de priva-
tización, que tenían un objetivo macroeconómico (por tanto, se 
podrían ubicar en esa área), no fueron clasificados por su objetivo 
(es decir, ajuste fiscal), sino por el área a la que se destinaron. Lo 
mismo con los proyectos de ajuste fiscal, si estos proyectos expli-
citaban el área al que iban destinados, se los clasifica por esa área 
y no por el objetivo que perseguían. 

•  Cuando los proyectos plantearon como destino el ajuste fiscal sin 
especificar o explicitar claramente las áreas sobre las que se lleva-
ría adelante, dichos proyectos se clasificaron en el área de política 
macroeconómica. 
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•  En la dimensión “tipo de operatoria” consignamos si fue de priva-
tización o de ajuste fiscal.

•  Los proyectos que se destinaban exclusivamente a la moderniza-
ción de la administración pública los clasificamos en el área de 
“política de administración pública”. Y si el proyecto explicitaba 
con claridad las áreas de política a las que iba destinado, le asigna-
mos dichas áreas. 

•  Los proyectos apuntados a las comunidades rurales, que apoya-
ban en general proyectos productivos de asociaciones comuni-
tarias para el desarrollo de infraestructura, fueron clasificados 
como política asistencial. 

Campo de la política pública Referencias 

Política de infraestructura general Rutas, carreteras, puertos, etc. 

Política de infraestructura urbana Obras de suministro de agua, saneamiento, cloacas, 
alcantarillado, telecomunicaciones  

Política asistencial Subsidios a población pobre en forma de alimentos, 
transferencias en dinero o transferencias con lógica 
productiva (a personas o comunidades)

Política energética Generación y distribución de energía, energía reno-
vable

Política macroeconómica Sector fiscal, impositivo, sector financiero público 
(bancos), atracción de capital 

Política de administración pública Modernización institucional 

Política medioambiental Gestión ambiental de recursos, preservación de áreas, 
cuidado de la biodiversidad. 

Política educativa Programas educativos, escuelas primarias o secunda-
rias

Política de salud Programas contra enfermedades infecto-contagiosas, 
hospitales, programas materno-infantiles
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