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Resumo:

Otexto procura analisar as principais mudancas econdmicas politicas e sociais ocorridas
no Brasil na década de 90, em vista da hegemonia do pensamento neoliberal que ensejou
umasérie de reformas que causaram o enfraquecimento do Estado em beneficio de uma
nova governanca gerida pelas forgas de mercado e impulsionada pela globalizacéo
financeira e comercial. Nesse periodo, em que o Estado brasileiro abandonou seu papel
dearticulador de politicas de desenvolvimento econdmico e social, esse espaco acabou
sendo ocupado por Estados e municipios, que passaram a articular politicas de
desenvolvimento e a negociar diretamente com as empresas transnacionais investimentos
produtivos para suas regides, sem possuir um corpo técnico eficiente para conduzir as
negociacoes. O resultado final foi uma série de acordos que beneficiou principalmente as
empresas transnacionais, o que pde em divida os beneficios que paises como o Brasil
tiveram com a intensificagao da globalizacéo na década de 90.

Palavras-chave: Governanca; Globalizacéo; Politicas de Desenvolvimento Econdmico;
Estado.

Introducéo

A partir da década de 80, tornou-se fregliente apontar mudangas que se processavam
inicialmente no &mbito econbmico e se caracterizavam principalmente pelo fortalecimento
das operacGes das empresas transnacionais, que operavam de forma a realizar
investimentos que propiciaram a integragéo produtiva de suas unidades situadas em varias
regibes no mundo, fortalecendo a integracéo produtiva em &mbito mundial. Esse
movimento foiacompanhado pela integracdo dos principais mercados mundiais, facilitada
por sua abertura e desregulamentagéo. Esses dois movimentos, tanto do lado produtivo
como do lado financeiro, foram possiveis gracas ao surgimento de novas tecnologias,
principalmente a partir do desenvolvimento das industrias de base microeletronica.
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A integragdo do espago econdmico mundial iniciou um processo de interacéo das
atividades humanas, caracterizado pela maior circulagao de idéias, trocas culturais, aumento
da interdependéncia politica e, claro, econdmica. Dessa forma, pode-se afirmar que a
atividade humana esté organizada atualmente em bases ndo apenas nacionais, como
também regionais e internacionais, havendo maior integragao econdmica, cultural e politica
(CAMARGO, 1999).

Esse processo é definido por Held e Mc Grew, 2000 (apud GUEDES; FARIA, 2005),
que consideram que o processo de globalizacao possuitrésdimensdes: () material - S30 0s
fluxos comerciais e financeiros que se intensificaram em funcédo do desenvolvimento da
infra-estrutura fisica (transporte e informatica), normativa (regras de comércio internacional)
esimbdlica (consolidacéo do inglés como linguamundial); (b) alteracéo no alcance espacial
da acdo entre os niveis global e local; (c) conscientizacdo da relagdo causal entre
acontecimentos distantes e consequiéncias locais (maior interdependéncia).

Esse processo, aliado ao fortalecimento de novos atores sociais e politicos, tem ameagado
amanutenc&o da soberania dos Estados nacionais (CAMARGO, 1999). E importante
destacar que atualmente, nas relagdes internacionais, os Estados nacionais tém sido
questionados como atores principais em relacdo ao papel que ocupam no cenario
internacional, como também internamente por forcas subnacionais (CAMARGO, 1999).
O processo de globalizacdo descrito nos paragrafos anteriores se assentou principalmente
sobre o dominio dos principios e praticas dos mercados capitalistas transnacionalizados e
de um sistema de comunicagdes e informacdes mundializado (CAMARGO, 1999).

A questdo da governanca surge com forga nas instituicGes multilaterais e no debate
académico no final da década de 80, em respostaa um contexto socioecondmico marcado
por importantes mudancas nos Estados da OCDE, com a crise do Welfare State, como
também nos paises em desenvolvimento, com a crise do Estado desenvolvimentista, e nas
ex-republicas socialistas - todos passaram por importantes reformas de carater neoliberal,
com destaque para as privatizagOes e a abertura comercial, que acirraram as tensdes e 0s
conflitos sociais em varias nacdes. Tornou-se entao necessaria a construgao de novos
modelos de organizac&o politica, com o objetivo de garantir agovernabilidade nas novas
condicdes politicas e econdmicas.

As agéncias financeiras multilaterais passaram a impor condicionalidades: empréstimos
s6 seriam concedidos se paises pobres e em desenvolvimento adotassem uma série de
reformas econdmicas liberais, que deveriam ser acompanhadas pela adogéo de um marco
politico-institucional, dotado de autonomia, eficiéncia, racionalidade e que assegurasse 0
florescimento dos mercados (CAMARGO, 1999). Essas condicionalidades foram definidas
pelas instituicdes financeiras (FMI, Banco Mundial) como préticas de boa governanca.

O aspecto em que pretendo concentrar a analise do meu trabalho esta relacionado as
conseqiiéncias do desenvolvimento do conceito de boa governanca por parte das
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instituicdes financeiras multilaterais e do decorrente enfraquecimento do Estado, ndo
apenas em fungdo da globalizacéo, mas principalmente em razéo das politicas econdmicas
e reformas institucionais implementadas no bojo das recomendagdes de boa governanca
por parte das organizactes multilaterais.

Estado e governanca global

Independentemente das principais vertentes tedricas existentes em relacdo a constituicao
de umadefinicdo satisfatoria de governanca, é inegavel a influéncia do contexto politicoe
econdmico dominado pela hegemonia neoliberal em que inicialmente se desenvolveu este
conceito. Portanto, o debate sobre o conceito de governanga, e sua relevanciaemum
mundo marcado por importantes transformagdes politicas, econdmicas e sociais, ndo deixou
de ser pautado por um contexto em que "predomina uma visao cética em relacdo ao
Estado, postura que se ap6ia na dentincia de questdes como déficits orcamentarios, efeitos
negativos das politicas de seguridade social e interferéncia do Estado naeconomia, isto é,
por ter sido gerada no quadro do atual ‘pensamento Unico ocidental' que enfatizaa perda de
credibilidade da instancia estatal e a diminuicao da eficiéncia e eficacia daacdo publica,
assumiu uma conotagéo preponderantemente neoliberal” (CAMARGO, 1999, p.243).

Segundo essa vertente, hegemonica durante a década de 90, o Estado minimo é
considerado como paradigma de governanca. Seus adeptos consideram que o Estado
perdeu a capacidade de gerenciamento e de previsao das conseqtiéncias de suas acoes,
devido a maior complexidade e interdependéncia das relagdes econdmicas, sociais e
politicas. Dessa forma, a maior parte de suas a¢des se encontra dissociada das muitas e
complexas demandas das sociedades, sendo estas satisfeitas de forma correta e eficiente
pelas instituigdes privadas.

Essas idéias estavam presentes nos documentos oficiais publicados por essas
instituicGes e foram fundamentais, pois auxiliaram na sustentacéo de inimeras reformas
estruturais liberalizantes, econdmicas e institucionais, que foram preconizadas pelo
Consenso de Washington e amplamente apoiadas pelos organismos financeiros multilaterais
(FMIe Banco Mundial) (STIGLITZ, 2001).

Principalmente nos paises da América Latina, foi executada uma série de medidas
econdmicas e reformas institucionais, destacando-se a adogao de politicas monetarias e
fiscais restritivas, liberalizacdo do mercado de capitais - responsavel pela grande
instabilidade econdmica vivida na regiao -, ampla liberalizac&o comercial e adog&o de
amplos programas de privatizages (STIGLITZ, 2001). Deve-se destacar que existem
outras correntes tedricas que desenvolveram novos conceitos de governanca, em que
enfatizam a maior complexidade das relaces internas e internacionais em funcéo do
surgimento de novos atores e de importantes mudancas sociais, politicas e tecnolégicas,
ocorridas de forma mais intensa a partir do inicio da década de 80. Segundo essas
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correntes, as mudancas ocorridas tiveram como conseqiéncia uma perda relativa da
capacidade de gestdo e acdo dos Estados nacionais que, no entanto, continuam
fundamentais instancias de poder, pois estdo ligados tanto ao territdrio como a populacéo
(CAMARGO, 1999). Entretanto, 0 poder & agora compartilhado com governos nacionais,
organismos e instituicdes internacionais, ONGs, etc.

O objetivo deste trabalho é apresentar e discutir em especial uma das principais
conseqliéncias de uma série de reformas econdmicas e institucionais, resultado de uma
concepcao de governanca apoiadaem uma perspectiva neoliberal em que foi desenvolvido
um conjunto de relagdes sociais, econdmicas e politicas mediadas e dominadas unicamente
pelo mercado, que acarretaram o enfraquecimento dos Estados nacionais nos principais
paises da América Latina na década de 90.

Desenvolvimento e descentralizacdo na Argentina de Menem

Segundo Colacrai (1998), o periodo em estudo foi marcado pela emergéncia de novos
espagos e cenarios em que ocorreram mudancas no espaco de atuagao dos Estados
nacionais, ndo mais vistos como Unicos e indivisiveis. Areparticdo do poder comas instancias
subnacionais € apenas uma das importantes mudangas em andamento.

Asentidades nacionais passaram aatuar de forma independente no cenério internacional,
se constituindo em novos atores dentro das relages internacionais, provocando o surgimento
de vinculos institucionais em ambito internacional, buscando novos espagos de cooperagéo
que possam trazer beneficios as regides que representam. Assim, 0s governos subnacionais
puderam atuar fora de suas fronteiras nacionais, independentemente do governo central,
algo que anteriormente era reservado aos Estados nacionais. Segundo Rosenau (2000), 0
fortalecimento do poder subnacional é resultado da fragmentac&o do poder estatal, sintoma
da crise estrutural pela qual passam os Estados nacionais.

Durante o governo de Carlos Menem (1989-1999), naArgentina, os pilares basicos da
administracéo publica foram a descentralizagéo administrativa e a abertura da economia,
elementos considerados fundamentais por este governo, no sentido de promover a
modernizagdo econdmica e institucional do pais, além de estarem relacionados com as
tendéncias globais de transnacionalizacdo e interdependéncia (COLACRAI, 1998).

No caso Argentino, o processo de descentralizacéo incentivado pelo governo Menem
permitiu que os governos subnacionais pudessem estabelecer relagdes comerciais e
financeiras, atraindo novos IDES (Investimento Direto Externo), de acordo com os interesses
e necessidades particulares de cada regido (COLACRAI, 1998). Entretanto, aauséncia
do Estado no auxilio ao desenvolvimento dessas regides teve como conseqiiéncia afalta de
coordenacao e articulacdo entre os Estados e municipios. Dessa forma osnovos IDEse 0
desenvolvimento de relagBes comerciais por parte dos governos subnacionais nao
dinamizaram de forma substancial a economia dessas regides, apenas garantiram novos
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mercados para 0s produtos primarios originarios das provincias.

Politicas de desenvolvimento e governos subnacionais: a experiéncia brasileira
na décadade 90

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) prevaleceu aadocéo de
umasérie reformas econdmicasee institucionais na diregao do que as instituicdes financeiras
multilaterais (FMI e Banco Mundial) e o mercado financeiro consideravam como "boa
governanga", 0 que nagquele momento significavaaadocéo de reformas de caréter neoliberal
voltadas ao mercado. O Estado deveria se ausentar de qualquer atividade que resultasse
emalguma forma de intervengéo na economia; portanto, o desenvolvimento da economia
brasileira seria resultado da operacéo das forgas de mercado, das decisdes dos agentes
privados, ndo cabendo ao Estado interferir nesse processo por meio da adogéo de
politicas industriais ou de desenvolvimento econdmico.

Aauséncia do Estado brasileiro na busca de alternativas para o desenvolvimento, na
organizacéo e na coordenagdo dos novos investimentos possibilitou que governos estaduais
e municipais buscassem novos investimentos para suas regides de forma autbnoma.

Em razédo da rapida deterioracdo das contas externas do Brasil aps o Plano Real, 0
govemo brasileiro foi obrigado aadotar umapolitica de incentivos para o setor automobilistico,
com o objetivo de atrair novos investimentos e diminuir sensivelmente a importagdo de
automdveis por parte das montadoras. O Novo Regime Automotivo (NRA) implementado
pelo governo FHC, diante da perspectiva de grande crescimento do mercado automobilistico
brasileiro, atraiu uma grande quantidade de novos investimentos do setor para o Brasil.

Essa nova onda de investimentos desencadeou intensa guerra fiscal entre os Estados
brasileiros, que langaram méo de ampla gama de incentivos de toda natureza — fiscais,
crediticios, etc. - com o objetivo de atrair esses investimentos para seus respectivos Estados.
Isso acarretou uma disputa predatoria envolvendo Estados e municipios, com conseqliéncias
deletérias para o setor publico em geral. Além do fato de que essa competicdo pode
neutralizar os efeitos benéficos desses investimentos no longo prazo (ARBIX; POSE, 1999).

Alguns Estados concederam uma série de vantagens, que acabaram financiando o
custo de estabelecimento das novas plantas; houve governos que dividiram o risco do
investimento com as montadoras. Nesses casos 0s Estados injetaram dinheiro publico
no empreendimento, participando destes como socios, como ocorreu no caso da instalagéo
da montadora francesa Renault no Estado do Parana.

Foram concedidos por parte de Estados e municipios incentivos como: doacdes de
terreno, provisao de infra-estrutura necessaria, isen¢des de impostos e taxas por prazos
ndo menores que dez anos, empréstimos com juros subsidiados, etc.

As principais justificativas dos Estados para a concessao dessa gama de incentivos
eram, principalmente, a criacdo de empregos diretos e indiretos e os efeitos positivos
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gerados pelosencadeamentos produtivos do setor automobilistico para o desenvolvimento
das economias locais.

Arbix & Posi (1999) apresentaram em seu trabalho alguns pontos presentes nos
documentos oficiais do Parana e do Rio Grande do Sul, em que os programas de incentivos
fiscais as montadoras sdo justificados pela perspectiva de que a chegada de montadoras
teria um poderoso efeito dinamizador sobre aeconomia dos Estados. Esses documentos
superestimaram a atracéo de fornecedores que gerariam novos investimentos e a criagéo
de milhares de empregos diretos e indiretos. Nos documentos apresentados naquele
trabalho, ficou claraa nogéo de que 0 massivo fluxo de investimentos eraa oportunidade
de os Estados desenvolverem razoavel estrutura industrial. Portanto, qualquer esforco
para atrair esses investimentos seria compensado pelos beneficios advindos da instalagao
daquelas plantas produtivas. Aauséncia na guerra fiscal, na luta por esses investimentos,
poderia significar a perda da batalha pelo desenvolvimento industrial desses Estados
(ARBIX; POSI, 1999).

Entretanto, segundo Arbix & Posi (1999), os impactos desses investimentos deveriam
ser mais bemavaliados com relagéo aos fatores mencionados como justificativa parasua
atracdo.

Com relacdo a criacdo de empregos, as novas plantas tiveram um impacto menor do
que o esperado sobre os empregos diretos, pois as novas unidades, que utilizam novas
concepgdes de gestao e organizagdo da producdo, além de um maior contetido tecnoldgico,
nao foram concebidas paraempregar méao-de-obra em grandes proporgdes, como em
décadas passadas. Mesmo do ponto de vista da geracéo de empregos indiretos, uma série
de vantagens concedidas pelo governo federal e governos estaduais, principalmente 0s
incentivos que facilitaram a importacao de automoveis e autopegas, como a diminuicao das
taxas de importagdo, contribuiu para diminuir a producéo de pecas e equipamentos no
Brasil. Além do fato de que as novas plantas das montadoras trouxeram seus fornecedores
estrangeiros, que pouco investiram em novas instalagdes produtivas, pois se aproveitaram
das dificuldades das empresas de capital nacional, comprando-as, 0 que do ponto de vista
global ndo significou grande incremento dos investimentos no pais.

Em segundo lugar, as novas plantas em sua maioria ndo geraram spillovers
tecnoldgicos, pois foram construidas para operar apenas a montagem de veiculos, ndo
possuindo capacidade de realizar P&D. As novas tecnologias sao realizadas nas matrizes
dessas empresas, que possuem capacidade de gerar P&D, sendo posteriormente essas
tecnologias aplicadas em paises como o Brasil.

Em suma, aguerra fiscal entre Estados brasileiros pds em risco algumas possibilidades
de beneficios advindos desses novos investimentos realizados no pais. Estados e municipios
comprometeram os seus orcamentos em um contexto de grandes dificuldades fiscaise
orgamentarias em todos os niveis de governo.
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O setor automobilistico brasileiro conheceu em sua histéria dois momentos em que
massivos fluxos de investimentos de empresas tiveram como destino o Brasil. O primeiro
grande fluxo ocorreu entre a segunda metade da década de 50 e 0 inicio dos anos 60 e 0
segundo, na segunda metade da década de 90, apds a implantacéo do NRA.

No periodo de implantag&o da indUstria automobilistica no Brasil, 0 governo federal
teve papel central no processo, peca fundamental dentro da estratégia de desenvolvimento
industrial efetivada com a elaboracéo e execugdo do Plano de Metas. Dessa forma,
como ja discutido, o governo federal concedeu uma série de incentivos para que as
montadoras produzissem automéveis no Brasil.

Entretanto, o Estado negociou uma série de contrapartidas com as montadoras: prazo,
conformacdo da industria, indice de nacionalizacdo de veiculos, formagdo daméao-de-
obrae localizagdo das plantas industriais, além de ajudar na formagéo e no desenvolvimento
tecnoldgico dos fornecedores de capital nacional, transferindo tecnologia para essas
empresas. Todos esses compromissos deveriam ser assumidos pelas montadoras, para
que pudessem usufruir dos incentivos concedidos pelo Estado.

Com relagéo a segunda onda de investimentos do setor automobilistico no Brasil, o
governo federal teve papel ambiguo, pois em um contexto ideoldgico em que politicas
setoriais e discricionarias eram vistas de forma negativa, 0 governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso se caracterizou por adotar postura desfavoravel a qualquer politica
industrial ativa, com o objetivo de atender setores industriais especificos. Todavia, em
virtude de problemas de ordem econdémica, 0 governo federal foi obrigado aimplementar
uma politica setorial paraa inddstria automobilistica.

As montadoras, aproveitando-se da omissdo do governo federal e da auséncia de
capacidade de Estados e municipios em elaborar e implementar politicas consistentes de
desenvolvimento, procuraram obter o méximo de vantagens possiveis da guerra fiscal,
pois Estados e municipios ndo tiveram nenhum poder de barganha com relagéo as
negociacdes, sendo submetidos a uma série de exigéncias.

Essa situacdo, como ja destacado, foi resultado da auséncia de politicas de
desenvolvimento por parte do governo federal, sendo esse espago parcialmente ocupado
por Estados e municipios, que ndo possuem uma Vvisao sistémica do processo de
desenvolvimento, além da caréncia de recursos financeiros e humanos que permitissem
uma negociac¢ao menos desigual com as grandes empresas multinacionais do setor
automobilistico. O resultado foi que as montadoras conseguiram extrair de Estados e
municipios uma série de incentivos financeiros, crediticios e outras vantagens, em uma
situacdo de graves desequilibrios fiscais.

Concluséo
A partir dadécada de 90, a intensificacdo do processo de globalizacéo tem levado a
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importantes mudangas nas praticas e teoria de gestao das organizagfes como também nos
governos, ja que estes passaram a reconhecer a impossibilidade de operar de forma
autbnoma e apenas no interior das fronteiras nacionais. Atualmente, deve-se levar em conta
amaior interdependéncia econdmica, politica e social entre empresase govemos de diferentes
paises e regides. Além disso, tem aumentado a consolidagao de parcerias entre diferentes
organizacoes e entre as mesmas e 0s governos locais (GUEDES; FARIA, 2005).

Nao se configurou uma governabilidade democratica ou sustentavel, pois varias
promessas ndo foram cumpridas, como grande geracdo de empregos e formagao de
cadeias produtivas com as empresas locais, mediante transferéncia de tecnologia e
inovacdes gerenciais e sustentabilidade produtiva. Também as decisfes tomadas ndo se
configuraram como resultado de uma rede ou de préticas coordenadas envolvendo
diferentes atores, e sim como resultado Gnico das imposicoes das montadoras.

Segundo Guedes e Faria (2005), os Estados atualmente tém perdido poder de barganha
nas negociagdes com as empresas transnacionais, pois enquanto controlam a méo-de-
obra e acesso ao territorio, a empresas controlam o capital e a tecnologia, elementos
fundamentais para o desenvolvimento econdmico em um contexto de globalizagéo.

Especificamente no caso brasileiro, foi concedida uma série de incentivos por parte
dos governos locais, além de outros comprometimentos por parte das esferas de poder
local, sem nenhuma seguranca quanto as contrapartidas das montadoras, sendo que boa
parte das justificativas paraa concessdo de incentivos e vantagens se baseia na promessa
de grande aumento dos empregos diretos e indiretos e transferéncia de tecnologias as
empresas locais, cujo cumprimento ndo depende das agdes dos governos, mas sim das
estratégias das empresas transnacionais, configurando mais um elemento que comprova
aassimetria da relacéo entre governos locais e empresas transnacionais.

A globalizagdo em todas as suas dimensdes tem ensejado importantes mudancgas
econdmicas, politicas e sociais; entretanto, esse processo tem sido dominado por um viés
claramente neoliberal sobre a direcdo em que tém sido processadas essas mudancas. O
conceito de governanga surgiu dominado por esse viés, principalmente no inicio da década
de 90, sendo de muita relevancia paraasustentacao de inimeras reformas econdmicas de
carater neoliberal implementadas nos paises latino-americanos naquele periodo.

No presente trabalho, busquei discutir uma das conseqiéncias do enfraquecimento
do papel do Estado na economia, decorrente das reformas de boa governanca
preconizadas pelo FMI e pelo Banco Mundial na década de 90.

Aauséncia do Estado na elaboracéo de politicas de desenvolvimento econémico abriu
espago paraa atuacao dos governos subnacionais, em um contexto em que os proprios
Estados nacionais se encontravam fragilizados, com pequena capacidade de barganha
diante do poderio econémico das empresas transnacionais. Dessa forma, as relagdes e
negociacdes estabelecidas entre 0s governos locais e as empresas transnacionais foram
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amplamente favoraveis as empresas, pois 0s governos subnacionais ndo possuiam nenhum
poder de barganha para negociar, tampouco possuiam condi¢des técnicas para a tarefa;
assim, os resultados econdémicos e sociais dos investimentos realizados pouco contribuiram
para o desenvolvimento efetivo das regides que os receberam, além de contribuir paraa
deterioragéo fiscal desses governos.

Atualmente tem se intensificado o processo de concentragdo produtiva, desde 0s
setores ligados a producéo de comodities (minério de ferro, aco, etc.) até, principalmente,
ossetores de tecnologia de ponta (telecomunicagdes, entretenimento, farmacéutica, etc.),
formando empresas globais extremamente poderosas que movimentam recursos em maior
volume do que grande parte dos Estados nacionais, tornando bastante desigual qualquer
tipo de barganha entre essas empresas e 0s Estados nacionais. Dessa forma, é fundamental
aconstrucéo de uma nova governancga, em que se busgue contrabalancar o poderio das
grandes corporacdes, podendo os Estados nacionais extrairem dividendos que possibilitem
0 desenvolvimento econbmico e social de suas populacdes, ndo apenas vantagens para
as grandes corporagdes em detrimento da sociedade.
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This paper analyzes the main economic, politic and social changes that happened
in Brazil in the 90's due to the hegemony of the neoliberal thought that offered an
opportunity to a series of reforms, not only economical as well as politic and social
ones, that caused the weakness of the State in benefit of a new governorship managed
by the market forces and impelled by the financial and commercial globalization. In
this period, when the Brazilian State abandoned his articulator role of social and
economical development policies, this space has come to be occupied by states and
municipal districts that started to articulate development policies and to negotiate,
directly with transnational companies, productive investments for their areas without
possessing an efficient technical body to drive the negotiations. The final resultwas a
series of agreements that benefitted mainly the transnational companies, casting doubts
about the benefits that countries, such as Brazil, had with the intensification of the
globalization inthe 90's.
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