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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar, a partir de uma perspectiva historica, os padrées de articulagdo
entre os setores publico e privado no Brasil, ao longo das varias fases da industrializagdo por substitui¢do
de importagoes, confrontando-os com o momento atual, marcado pela desestrutura¢do dos antigos canais
de articulagdo Estado-sociedade, sem a criag¢do de formatos institucionais alternativos para a negociag¢do
entre elites estatais e interesses organizados. Além da perspectiva diacronica, o artigo langa mdo da
abordagem comparativa, contrastando o caso brasileiro com as experiéncias de outros paises, em momentos
decisivos de sua trajetoria, marcados pela reestruturagdo econémica e redefini¢do de estratégias de

desenvolvimento.

PALAVRAS-CHAVE: Empresariado e Estado, padroées de articulagdo Estado-sociedade,; processo decisorio
e democracia, transi¢do e reestruturagdo produtiva, estratégias de desenvolvimento.

|.INTRODUCAO

A crise internacional dos anos 80 representou
um ponto de inflex@o na histéria das sociedades
latino-americanas. No caso do Brasil, onde o
processo de modernizacdo capitalista, sob os
auspicios do model o nacional-estatista, maishavia
avancado, os efeitos da reestruturacdo da ordem
mundial foram particularmente expressivos.
Assim, observou-se o questionamento simultaneo
da modalidade de insercdo do pais no sistema
internacional, datrajetéria daindustrializacdo por
substituicgo de importagdes, bem como da forma
de Estado que desencadeou e conduziu essa via
de desenvolvimento.

No decorrer desse processo, a agenda
neoliberal tornou-se progressivamente hegemaoni-
ca, observando-se paralelamente a ascensdo das

1A presente versio foi elaborada como parte de uma
consultoria para o Instituto de Estudos para o Desenvol-
vimento Industrial (IEDI); agradeco a Julio Sérgio Gomes
de Almeida e aos demais membros da diretoria dessa
organizagio a autorizagio para efeito de publicagio dos dados
e demais informacdes levantados.

ideol ogias pré-mercado. No plano tedrico, aénfase
nos argumentos neocléssicos e neo-utilitaristas,
a0 recuperar acrencanaeficaciado livre jogo das
forcas do mercado e na centralidade do auto-inte-
resseindividual paraadinamicaeconémica, refor-
cou a rejeicdo do modelo de Estado desenvolvi-
mentista, responsavel pelo éxito da trajetéria
anterior. Este tipo de Estado seria crescentemente
percebido como simbolo do atraso, expressando
uma era que se esgotara.

Radicalizou-se a discussdo sobre moder-
nizacdo e atraso, apontando-se o retorno a pers-
pectiva liberal como um imperativo dos novos
tempos. Como € sabido, este € um debate forte-
mente influenciado pelas conjunturas internacio-
nais, em suas flutuacfes ao longo do tempo. Os
sinaisemitidos por taismovimentos ciclicos ampli-
ficam-se no espaco internacional, repercutindo nos
varios paises e definindo novos paré@metros para
as nocdes de modernidade e ndo modernidade.

Assim foi nos anos 30, quando se deu a
transicdo da sociedade agro-exportadora para a
ordem urbanc-industrial. Naguele momento, foi o
Estado forte e atamente intervencionista que se
impds como expressdo da modernidade. Nos anos
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50 e 60, 0 modelo estatocéntrico ganhou fortes
contornos nacionalistas. Em contraste, na década
de 80, eisque umanovaversao do binémio moder-
nidade-atraso assume o primeiro plano. Estatismo,
nacionalismo e intervencionismo, manifestactes
de uma fase ultrapassada, seriam estigmatizados
€ 0 pdlo moderno passaria a ser representado pela
trilogia mercado, livre iniciativa e internacio-
nalismo.

Na afirmacdo e propagacdo da nova orienta-
¢do, papel marcante foi desempenhado pelos diri-
gentes e a ata tecnocracia dos organismos multi-
laterais, notadamente o FMI e o Banco Mundial,
gue, no decorrer dos anos 80, enfatizariam insis-
tentemente a supremacia do mercado, em contra
posicdo aineficiénciado Estado. Consagrada pelo
chamado Consenso de Washington, a visdo pro-
mercado traduziu-se num receituario homogéneo,
envolvendo, entre suas prioridades, a desregula-
mentacdo, a abertura, a liberalizacdo comercial e
financeira e, janos anos 90, a reforma do Estado.
Em sintese, a globalizacdo implicaria, no plano
externo, a internacionalizacdo das economias e a
irrelevancia dos Estados nacionais e, no ambito
interno, a atualidade do Estado minimo.

O que me parece importante ressaltar
gue as abordagens dominantes viriam a adquirir
as caracteristicas de um jogo de soma zero. A
dicotomia Estado x mercado — que contrapde uma
visdo maximalista, presa ao paradigma estetista, a
uma concepcdo minimalista, identificada com a
idealizacdo do mercado — corresponderiam as pola
ridades Estado x sociedade, burocracia governa-
mental x grupos de interesse, cada um dos pélos
percebidos como forgas opostas. Segundo esta
Otica, da dindmica socia e do jogo dos interesses
particulares emergiriam forcas desagregadoras,
ameacando aintegridade do Estado e a coeréncia
das politicas governamentais. Nesse sentido, o
fortalecimento de um dos termosimplicaria neces-
sariamente o0 enfragquecimento do outro. Grupos
organizados fortes, enquanto fonte de demandas
corporativas, seriam particularmente deletérios,
representando ameaca potencial de captura do
Estado.

De forma similar, passou a prevalecer uma
visdo reducionista acerca da relacdo entre
burocracia e politica. A tradicio tedrica de ver
Estado-sociedade como entidades polares, asso-
ciou-se a tendéncia a encarar burocratas e politi-
C0os como atores antagdnicos. Assim, ganhou re-

alce a dicotomia racionalidade governativa x im-
perativos democréticos, caracterizadapelaten-sdo
entre as logicas contraditorias de reforco da
discricionariedade estatal, por um lado e de apro-
fundamento do jogo demoacrético, por outro. Em
consegiiéncia, ametade neutralizar apoliticaseria
crescentemente percebida como um requisito para
a preservacao da racionalidade burocrética, o que
resultou natendénciaa concentrar poder decisorio
nas elites técnicas, confinadas nos altos escaldes
burocréticos (DINIZ, 1996b).

Nos anos 90, verificou-se uma nova inflexdo
no debate internacional. A melhoriada capacidade
de governo passou a ser enfatizada como condicéo
do éxito das politicas de estabilizacdo e reformas
estruturais. Ja em fins da década de 80, os diri-
gentes e tecnocratas dos paises emergentes foram
surpreendidos por um documento do Banco Mun-
dial, no qual afirmava-se peremptoriamente a
centralidade da chamadagovernance paraexplicar
diferenciais de desempenho econémico entre
aquelespaises (apud HAGGARD & KAUFMAN,
1992, p. 331). Pouco depois, em 1991, como res-
salta Evans, o entdo vice-presidente e diretor-
administrativo daquela instituicdo ressaltou o
exemplo dos paises recentemente industrializados
da Asia Oriental, em que uma a0 governamen-
tal mais incisiva teria representado fator funda-
mental para o crescimento industrial acelerado da
regido (EVANS, 1998, p. 52). A seguir, numa pu-
blicagdo de 1994, a mesma agéncia destacaria
aimportancia da responsabilidade politica das €li-
tes edtatais para 0 bom desempenho de seus go-
vernos, o que implicaria a obrigacéo de seus diri-
gentes de responder por suas agdes, quer diante
da sociedade, quer diante de outras insténcias de
poder (WORLD BANK, 1994, p. 12). Finamente
(éainda Peter Evans quem nos diz) o World Deve-
lopment Report de 1997 adota o ponto devistade
gue “ Estados capazes e ativos constituem elemen-
tos-chave em qualquer esforgo bem sucedido para
construir modernas economias de mercado”
(EVANS, 1998, p. 52). Em outros termos, a
capacidade de acdo do governo, a presenca de um
Estado ativo e eficiente ganhariam realce como
condictes favoréveis a modernizacdo econdmica.

Destaforma, no final da décadade 90, estamos
assistindo, naesferainternacional, aevolucéo para
um ambiente menos uniforme, favorecendo a
controvérsia e possibilitando o questionamento da
perspectiva minimalista. Nesse sentido, o referido
relatério do Banco Mundia publicado em 1997
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ndo sb situa o Estado como ator central das trans-
formacBes do mundo contemporéneo, como res-
sdlta a inviabilidade do fortalecimento de econo-
mias de mercado sem a presenca de um Estado
capaz e efetivo. No dmbito deste processo, per-
dem atualidade o enfoque neoliberal da relacéo
Estado-mercado e a abordagem tecnocrética da
acao governamental (DINIZ, 1998b). Em conse-
guéncia, cabe avancar na redefinicéo do pape do
Estado, de modo atorna-|o mais consentaneo com
as exigéncias de administrar estratégias de
retomada do desenvolvimento numa ordem mun-
dia globalizada. Repensar tais questdes implica
romper com as antigas polaridades e focalizar o
papel do Estado em suas relagdes com o mercado
e a sociedade, a partir da 6tica de um jogo de
soma positiva. O objetivo do presente texto é
analisar asimplicactes deste debate para osrumos
do Brasil em face dos desafios da reestruturacéo
produtiva em curso e da busca de um novo modelo
econdmico.

|. A EXPERIENCIA INTERNACIONAL
1.1 0 MODELO ASIATICO

Um balanco da literatura sobre o papel do
Estado nos paises de industrializacéo recente da
Asia oriental, os chamados NICs (Coréia do Sul,
Taiwan, Hong Kong e Cingapura), chama a aten-
¢cd0 para aspectos que contradizem a ortodoxia
liberal dominante nos anos 80. O cerne do debate
esta constituido pela avaliacdo do grau em que a
intervencdo diretado Estado teria contribuido para
o extraordinario desempenho econémico dos
paises da area, entre os anos 70 e 80 (HAGGARD
& MOON, 1990, p. 210). Destoando das inter-
pretacOes neoclassicas, tais estudos mostram que
os Estados nacionais ndo sd ndo foram omissos,
COMO assumiram, em parceria com 0s grupos in-
dustriais emergentes, responsabilidades crescentes
de direcéo e coordenacdo das estratégias de
desenvolvimento entdo desencadeadas.

Nessa linha, estudos mais recentes sobre o
desempenho dos NI Cs e sobre a economia politica
dos programas de estabilizacdo nos paises em
desenvolvimento chamaram a atengdo para a
influéncia de arranjos institucionais especificos,
como o regime politico em vigor, o formato de
organizacdo e a logica de atuacdo dos grupos de
interesse, as formas de articulacdo Estado-socie-
dade, o grau de institucionalizacdo do sistema
partidério, ou ainda as caracteristicas do aparato
decisorio, notadamente na &rea da politica econé-

mica(HAGGARD & MOON, 1990, p. 211). Uma
importante implicacdo dessas andisesfoi 0 avango
das formulagBes acerca dos determinantes politi-
co-ingtitucionais das opcdes de politicas publicas.

Sob esse aspecto, os trabalhos de Amsden
(1985, 1989) e de Wade (1990) sobre a Coréiado
Sul e Taiwan sdo particularmente relevantes. Em
ambos 0s casos, destaca-se 0 papel decisivo do
Estado no desencadeamento e sustentacdo de
estratégias bem-sucedidas de desenvolvimento
econdmico. Através de intervencdes seletivas, da
combinacdo de incentivos ao setor privado, asso-
ciados a exigéncia de desempenho, foi possivel
levar & prética projetos compartilhados de trans-
formacdo da estrutura produtiva e de insercéo
inovadorano mercadointernacional . Nestamodali-
dadedeindustridizagdo tardia, o estreitamento dos
vinculos entre os setores publico e privado, ao
invésde propiciar formas predatorias de articulacéo
empresério-Estado, levando a resultados sub-6ti-
mos do ponto de vista da sociedade como um
todo, conduziu a um esforgo cooperativo voltado
para o aprofundamento da industrializacdo e a
implementacdo de objetivos abrangentes edelongo
acance. A idéadelivre mercado, Wade contrapde
a nocdo de “mercado governado”, destacando o
papel ativo dos governos, orientando 0s processos
de alocacdo de recursos, definindo padrbes de
investimento, incentivando setores-chave, influen-
ciando, enfim, o comportamento dos agentes
econdmicos.

Um passo importante para o aprimoramento
da abordagem institucional foi dado por Evans
(1992), ao utilizar anocao de* autonomiainserida’,
para explicar o sucesso dos Estados desenvol-
vimentistas do Leste Asiético. Essa nogdo abarca
um complexo de fatores, combinando a inde-
pendéncia do Estado em face de interesses de
caréter particular com capacidade de insercéo na
sociedade, configurando um Estado ativo, com
forte poder regulatério e alta capacidade de fazer
valer suas decisdes, garantindo, a0 mesmo tempo,
0 necessario respaldo politico paraimplementar a
agenda publica. Sua andlise aponta para aimpor-
téncia de se levar em conta 0 exame da estrutura
interna do Estado, aliado ao estudo do caréter da
articulacdo Estado-sociedade. Desse ponto de
vista, se é necessario implantar uma burocracia
autbnoma e meritocrética para assegurar um cres-
cimento acelerado, ndo menos relevante é a cons-
trucdo de sblidas conexdes com os atores privados
estratégicos, responsavel s pelasustentacao politica
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de projetos de transformacéo produtiva.

O argumento € ilustrado a partir do estudo do
Japdo, daCoréiae Taiwan (EVANS, 1992, p.152-
166). Focalizando agéncias estratégicas, como o
MITI (Ministério do Comércio Internaciona e da
Industria), no Japdo, o DPE (Departamento de
Planejamento Econémico), na Coréia, além do
CPDE (Conselho de Plangjamento e Desenvol-
vimento Econémico) e do DDI (Departamento de
Desenvolvimento Industrial, do Ministério de
Assuntos Econbmicos), em Taiwan, Evansdedoca
a atencdo para a associacao entre diferentes
arranjos ingtitucionais e a eficacia de estratégias
desenvolvimentistas. Tais 0rgaos sdo apresentados
como exemplos de insulamento burocrético,
combinados com a intensa imersao na estrutura
socia, através ndo sO de vinculos institucionali-
zados, como também de uma rede de conexdes
informais. Dessaforma, a capacidade governativa
seria o resultado da conjugacdo de umaburocracia
meritocrética, coerente e eficiente, com aoperacéo
de canais institucionalizados para a negociagao
continua de metas e politicas especificas. Nostrés
casos, 0s quadros burocraticos superiores eram
recrutados nas universidades de dlite, entre os seus
mais talentosos membros. O alto prestigio con-
ferido ao status burocrético, os niveis compen-
sadores de remuneracdo e os padrdes de carreira
com base em niveis satisfatérios de desempenho,
ao lado do respaldo socia explicariam aeficiéncia
da méquina burocrética.

Finalmente, Cheng, Haggard & Kang (1996),
em seu estudo sobre a relacéo entre desenho
institucional, politica econbmica e crescimento,
na Coréia do Sul e em Tawan, fornecem alguns
elementos adicionais para a compreensdo do
impacto do arcabouco institucional na consecucaéo
das metas governamentais. Reconhecendo a
relevancia da cooperacdo entre o Estado e o setor
empresarial, nos dois casos considerados, ressal-
tam, por outro lado, a necessidade de relativizar o
impacto de diferentes padrdes de articulacdo
publico-privado sobre os resultados de politicas
publicas. Assim, no caso de Taiwan, o peso da
tradicdo politica autoritaria, as caracteristicas das
associacles empresariais, tais como sua fraqueza
organizacional, sua fragilidade politica e relativa
inoperancia como locus de agéo coletiva,
favoreceram o predominio de formas de relacio-
namento de natureza topica e personalizada. Em
contraste, No caso coreano, as organizagOes em-
presariais, dotadas de maior forcaeindependéncia,
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revelaram-se mais eficientes, desempenhando um
papel mais expressivo na formulacdo e imple-
mentacdo de politicas, com base numa trama
institucional mais sdlida. Entretanto, neste Ultimo
caso, 0 estreitamento dos vincul os com os grandes
conglomerados, os chaebol, cujo fortalecimento
foi estimulado pelo governo, levou aumaassmetria
no que se refere ainfluéncia do setor empresarial,
responsavel por um desequilibrio em beneficio dos
grandes grupos econémicos, mostrando que 0s
riscos de préticas predatorias ou de rent-seeking
ndo podem ser subestimados.

Umaavaiagdo do conjunto dessas experiéncias
revela que o éxito da politica industrial e da
estratégia exportadora resultou da convergéncia
entre ainiciativa estatal e a participacéo ativa do
empresariado, sob ditintosarranjosinstitucionais.
N&po é possivel, portanto, definir um anico padréo,
pois diferentes combinagBes podem gerar resul-
tados semelhantes, de tal forma que resultainécuo
procurar uma receita Unica para 0 sucesso. Ade-
mais, as estruturas institucionais constituem um
todo, deta formaque setornaindcuo transplantar
uma parte, separando-a do conjunto do sistema
no qual esta integrada. Finalmente, um aspecto
comum aos varios casos foi 0 esfor¢o no sentido
de construir capacidade estatal, através de
reformas voltadas para a criacdo de burocracias
baseadas no mérito e na competéncia, integradas
por um quadro defuncionériosdealto nivel técnico
eprofissional, recrutados nas melhoresinstituicoes
educacionais, capazes de desenvolver forte
identificacdo com as metas organizacionais.
Entretanto, ndo se observou uma evolugédo no
sentido da construcdo de burocraciasisoladas, sem
comunicagdo com os agentes produtivos. Os
autores citados mostraram, por exemplo, que na
Coréia 0s mecanismos consultivos desempenha-
ram um papel importante na expansdo das expor-
tacBes, enquanto em Taiwan, a medida que se
verificaram mudancas nadirecéo de umaestrutura
industrial mais moderna e complexa e de um
sistema politico mais aberto, o adensamento dos
vinculos ingtitucionais articulando o Estado ao
setor empresarial tornou-se um aspecto central
da estratégia industrial do governo. Apontaram
ainda a existéncia de um estreito intercambio
governo-empresariado no nivel micro, tanto
setorial, quanto da propria firma. Esse conjunto
de mecanismos aumentariam os fluxos de infor-
magao entre agentes econdmicos e atores estatais,
reforcando ademai s as condi ¢des deimplementacéo
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das politicas e de aguiescénciaem rel aco as deci-
ses governamentais.

Dessa forma, os diferentes estudos aqui refe-
ri-dos convergem para uma visdo que admite a
possi-hilidade de formas néo predatdrias de arti-
culacdo Estado-empresério, destacando, ao con-
trério, seus efeitos criativos. Revelam ainda que a
chave de uma estratégia bem sucedida de acéo
cooperativa é o insulamento da burocraciano sen-
tido da auto-nomia de seus instrumentos de for-
mulacdo e de coordenacdo, sem, contudo, produ-
zir o isolamento ou acentuar afalta de comunica-
¢ao e de transpa-réncia das agéncias governamen-
tais. Por outro lado, o fechamento do processo
decisorio, longe de representar uma garantia de
coeréncia e eficécia das politicas, pode ter efeitos
perversos a curto e longo prazos.

1.2 TRANSICAO E REESTRUTURACAO PRO-
DUTIVA NA ITALIA

O caso italiano serd analisado funda-
mentalmente com base nos trabalhos de Richard
Locke (1992, 1995). O autor desenvolveu um
interessante estudo sobre a reacdo da economia e
das empresas italianas, em face do impacto da
crise dos anos 70, caracterizada por trés fatos
inter-relacionados: o colapso do sistemamonetario
internacional, os aumentos dos precos do petréleo,
em 1973 e 1978 e a onda de greves e de protestos
liderados pelamilitanciasindical, em finsde 1969,
episodio conhecido por Outono Quente. A gradual
recuperacdo econdmica da década de 80 ndo obe-
deceu a um padrdo nacional uniforme, variando
em funcdo da regido e dos setores considerados,
bem como dos mecanismos institucionais envol-
vidos e, sobretudo, da forma de insercéo das em-
presas e sindicatos na estrutura socio-politica
local. Centrando a andlise nos setores automo-
bilistico etéxtil, o autor mostradistintas modalida-
des de reestruturacdo produtiva e reerguimento
da atividade econdbmica, refletindo diferentes
concepedes e estratégias aternativas de acéo dos
principais atores econémicos. Essas estratégias,
por sua vez, sdo condicionadas pelo complexo de
fatores que caracterizam o contexto local, tais co-
mo as formas de associativismo, de representacéo
politica e de governanca econdmica predomi nantes.

Deslocando o foco dos sistemas nacionais e
dostracos macro-institucionais do sistema politico
para o plano da micropolitica, Locke utiliza uma
abordagem mai's adequada para explicar as varia-
¢cOes entre sub-unidades nacionais dentro do

territorio nacional. A partir da observacéo dos di-
ferentes complexos subnacionais, identifica trés
tipos de redes em funcéo das modalidades de arti-
culacdo entre os varios atores econdmicos e so-
ciais. Tais padres foram construidos com base
no trabalho de campo relativo ao gjuste industria
ocorrido na Itdlia na época considerada. Estrutu-
rando de distintas maneiras as relagdes, os fluxos
de informacdo e a distribuicdo dos recursos entre
os atores locais, estas diferentes redes socio-poli-
ticas criam padrfes aternativos de comportamento
dos atores econémicos. Durante o processo de
reestruturacdo industrial na Itélia dos anos 80,
empresas e sindicatos inseridos em redes policén-
tricaslancaram mao danegoci acao paraadministrar
as mudancas, enguanto os atores situados em
contextos caracterizados por estruturas pol arizadas
tendiam a assumir formas conflitivas de compor-
tamento. A andlise das estratégias de acdo das
principais empresas do setor automotivo, a Fiat e
a Alfa Romeo, permitiram ao autor mostrar esses
distintos padrdes em funcionamento (LOCKE,
1995, especidmente cap. 4).

A Fiat, localizada em Turim, num contexto
marcado por uma tradicdo de relagdes industriais
deteor paternalista, autoritario e hierérquico, ocu-
pou, desde suaimplantacdo naérea, posicao central
na vida da cidade e exerceu o dominio da politica
locd. Ossindicatos, dtamente politizadose orienta
dosideol ogicamente, apresentavam umaorganiza-
¢ao débil, a despeito de uma prética de confronto,
em face de uma atitude igual mente pouco propicia
ao didlogo por parte dos empresarios. A postura
ambigua da empresa, a um tempo repressiva e
paternaista, rejeitando, por exemplo, a cogestéo
no interior da fébrica e aimplantacéo dos conse-
Ihos operarios, realimentavao conflito. Além disso,
0s grupos de interesse, partidos politicos e asso-
ciag0es civis ndo a cancaram um desenvolvimento
expressivo, razdo pela qual ndo surgiram organi-
zacOes capazes de mediar o conflito entre em-
presarios e trabalhadores. Nos anos 80, reagindo
a crise da década anterior, a Fiat empreende um
esforco de reestruturacdo, com a introducdo de
novas tecnologias, a reorganizacdo darede defor-
necedores e revendedores, 0 aumento da compe-
titividade, utilizando umatéticacoercitivanare a-
¢do com os traba hadores. Estes ndo participaram
das decises relativas ao gjuste, conduzido com
autonomiapelaempresa. Em consequiéncia, embo-
raareestruturacdo tenhaocorrido, ndo se observa
ram condic¢des propicias a compromissos duréveis
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e a préticas cooperativas, 0 que elevou o custo do
gjuste.

Em contraste, a Alfa Romeo, diante dos
mesmos desafios ligados a necessidade de
reestruturacdo para reagir a crise dos anos 70,
adotou uma estratégia de negociacéo, obtendo
resultados altamente favoréveis ndo sb do ponto
de vista da produtividade e lucratividade da
empresa, como também do que se refere as
relacOes trabal histas. Através de acordos entre 0s
sindicatos locais e a direcdo da empresa, 0 gjuste
foi conduzido de modo a atender aos objetivos de
aumentar a produtividade da empresa, ao lado da
mel horia da qualificagdo da méo-de-obra, através
de programas de reciclagem e aprendizagem de
novas habilidades. O resultado foi 0 aumento do
rendimento do trabalho e a queda dos niveis de
greve e absenteismo. Em sintese, a reestruturacéo
negociadaresultou em ganhos paraambos oslados.
O recurso a uma tética de ganhos mituos explica-
se, em grande parte, pelas caracteristicas do
contexto socio-politico no qual aindistria estava
inserida. Localizada em Mildo, a Alfa Romeo
defrontou-se com sindicatos fortes, atuantes e
representativos, porém sem deter o monopdlio da
representacéo de interesses na esfera local,
dividindo o espago com sindicatosigua mente bem
estruturados, em outros setores da atividade
produtiva, como asindlstriastéxtil equimica, entre
outras. Além de uma estrutura diversificada de
grupos de interesse, em Mil&o partidos politicos
mais organicos e enraizados socialmente,
organizacOes culturais e religiosas atuantes e uma
multiplicidade de associactes secundérias dariam
a vida politica local um dinamismo maior. A
existéncia de uma economia policéntrica e de uma
estrutura associativa plural e competitiva
contribuiriaparaevitar aevolugdo paraum cenario
de soma-zero, favorecendo, ao contrario, taticas
de compromisso e de cooperacdo entre a empresa
e os sindicatos.

Portanto, a Fiat e a Alfa Romeo, por estarem
inseridas em diferentes economiaslocais, cadaqual
apresentando um dado padréo de associativismo
e uma dada estrutura de relagbes socio-paliticas,
seus respectivos gestores da empresa e lideres
sindicais defrontaram-se com diferentes combi-
nacOes deincentivos erestrigdes queinfluenciaram
sua capacidade de formular e implementar estra-
tégias para lidar com os desafios e administrar a
mudanca. Assim, problemas semelhantes foram
tratados de maneiras distintas com resultados
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também diversos (LOCKE, 1995, p. 178-179).

Finalmente, o estudo do caso italiano revela
outro aspecto interessante. Entre fins dos anos
70 e meados dos anos 80, a Confindustria (asso-
ciacdo de clpula empresarial) e sindicatos de
trabal hadores realizaram duas experiéncias de
concertacdo, envolvendo acordos tripartites para
alcancar objetivos comuns, segundo 0 modelo
sueco. O primeiro visando a garantia do emprego
e restauracdo do crescimento econdmico, em troca
de moderagdo das demandas salariais e 0 segundo
objetivando reformar o sistema de indexacéo sala-
rial. De forma similar, observou-se um intento de
reforma da legislacdo trabalhista italiana através
do Estatuto dos Direitos dos Traba hadores para
disciplinar eintroduzir maior centralizaco e maior
margem de previsibilidade nasrelacbesindustriais
italianas. Todas estasiniciativasinspiradas no mo-
delo neocorporativo europeu falharam quanto a
consecucdo dos objetivos que pretendiam. Ao invés
de promover maior nivel de centralizacdo, padro-
nizac8o e aquiescéncia, tais reformas desencadea
ram inimeros conflitos intra-organizacionais que
resultaram no aumento da descentralizacéo e da
fragmentacdo caracteristicas do sistema italiano
(LOCKE, 1995, p. 31, 80-82). Tal exemploilustra
as dificuldades de introduzir mudancas pela
transposicdo de modelos exdgenos, aheios ao
legado institucional do pais.

.3 A POLITICA DAS REFORMAS NA AME-
RICA LATINA EASRELACOESPUBLICO-
PRIVADO

Na América Latina, a partir de meados dos
anos 70, a piora da crise, caracterizada, entre
outros fatores, pelo agravamento do endivida-
mento externo e pelo aumento acelerado dos
indices de inflagdo, fez-se acompanhar de uma
dréstica mudanca da agenda publica e dos prin-
Cipais parametros que nortearam o antigo modelo
correspondente a estratégia da industrializacéo
substitutiva de importagGes. Do ponto de vista
institucional, independente dos regimes politicos
em vigor, os diferentes governos adotaram a via
da reducdo do tamanho do Estado paralelamente
a0 fortalecimento dos seus instrumentos de poder,
com a ampliacdo das faculdades legidlativas do
Executivo e o reforco do estilo tecnocrético de
gestéo.

Em nome da supremacia do mercado, expan-
diram-se os poderes regulatério e intervencionista
do Estado, segundo uma Idgica concentradora e
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discricionéria que consagraria a extrema autono-
mizacdo do Executivo. No Chile, do General
Pinochet, através dos Decretos-L eis; naArgentina
através dos Decretos de Necessidade e Urgéncia;
nos paises andinos através dos Decretos de
Emergéncia; no Brasil, num primeiro momento,
mediante os Decretos-Leis, heranca dos governos
militares e, depois da Congtituicéo de 1988, por
intermédio das Medidas Provisérias (MPs) —
enfim, em toda a América Latina, os programas
de estabilizaco e de gjuste seguiram 0 modelo do
governo burocrético, caracterizado pelatendéncia
a0 desequilibrio institucional no tocante a articu-
lacdo entre os poderes e a baixa efetividade dos
mecanismos de controle e de cobranca externos
(CONAGHAN & MALLOY, 1994; DINIZ, 1995,
1997, 1998a, 1998b; O’'DONNEL, 1991). A
concentracdo decisdria no Executivo pela exacer-
bacdo de suas funcgdes legislativas esvaziou a
capacidade governativa do Congresso, a despeito
do alargamento de suas prerrogativas, nagueles
paises em que a crise econémica coincidiu com o
desencadeamento de um amplo processo de demo-
cratizacdo, apds aquedados regimes militares que
vigoraram entre as décadas de 60 e 70.

A despeito, porém, desses tragcos comuns, é
possivel detectarmos algumas diferencas, entre
paises ou ao longo de diferentes momentos num
mesmo pais, quanto aformade articulacdo Estado-
sociedade e, sobretudo, quanto & conexdo entre
0s setores publico e privado. Assim, por exemplo,
alguns governos, como ocorreu no Chile e no
México, criaram condicOes favoraveis para um
maior envolvimento daclasse empresaria nasfases
de negociacdo ou implementacéo de reformas
orientadas para 0 mercado, como a privatizagdo e
aaberturacomercial, adespeito das caracteristicas
autoritarias do regime politico. Em ambos os
casos, sistematicas de concertacdo e consulta
entre atores estatais e liderancas empresariais
contribuiram para melhores resultados das
politicas econémicas, do que tentativas anteriores
baseadas em meios coercitivos de implementacéo
(SILVA, 1993, 1997; SCHNEIDER, 1997). Em
outros paises, como na Venezuela, ativaram-se
formatos tradicionais de teor fragmentado e
personalista, ampliando-se as oportunidades de
rent-seeking e generalizando-se as praticas
clientdistas. Em outros ainda, como no Brasil, na
linha do confinamento burocrético, preferiu-se a
opcdo pela reforma induzida e controlada pela
cupula tecnocratica, procedimento de longa

tradicdo no pais, em que os vinculos informais e
o intercambio personalizado, protegidos do
escrutinio publico, tendem a tornar-se as formas
mais provaveis de articul acao.

1.3.1 O caso chileno

Considerando o caso chileno, Silva (1993,
1997) apresenta umadas mais sugestivas analises.
Dividindo o periodo estudado em trésfases, o autor
ajuda a esclarecer as nuancas envolvidas na
associacdo entre graus e formas de articulagéo
Estado-empresario, por um lado e desempenho
econdmico, por outro, sob diferentes regimes
politicos. As duas primeiras fases desdobram-se
sob o0 governo do Generd Pinochet, umadas mais
severas ditaduras latino-americanas das Ultimas
décadas, enquanto a terceira corresponde ao
primeiro governo demacratico, posterior a queda
do autoritarismo.

Na primeira fase, que o autor identifica como
correspondente ao neoliberalismo radical (1975-
1982), no contexto de um Estado com alto grau
de autonomia, a rede de conexdes entre a
burocraciae aselitesempresariaisassumiu aforma
de contatos personalizados, envolvendo grandes
conglomerados e o0s segmentos da elite tecno-
créatica chamados de Chicago-boys. Progressi-
vamente, as associaces empresariaisforam sendo
marginalizadas, destituidas que foram de qualquer
margem de influéncia sobre o processo decisorio.
A simbiose entre a ata tecnocracia e os conglo-
merados, no interior de um restrito circulo de
poder, conduziu a politicas unilaterais e rigidas,
voltadas para o favorecimento dosinteresses desse
pequeno e seleto grupo de empresarios, sem
considerar outros setores da economia. Preo-
cupados em maximizar ganhos financeiros de
curto prazo, os atores privilegiados, sem encontrar
maior resisténcia, empenharam-se numa compe-
tic8o pela consolidacéo de suas posicdes. O
resultado foi o colapso financeiro de 1982-83. Nas
palavras do autor: “Meu argumento mostra que,
durante a formulagdo das politicas, relacbes
altamente insuladas de tecnocratas radicais pré-
mercado e um reduzido grupo de empresarios que
compartilhavam seus pontos de vista contribuiram
para definir politicas voltadas para ganhos finan-
ceiros de curto-prazo, em detrimento de investi-
mentos na producdo, 0 que, COMO Muitos outros
estudos mostraram, contribuiu para a gravidade
da crise que se seguiu” (SILVA, 1997, p. 162).

Na segunda fase, correspondente ao neolibe-
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ralismo pragmatico (1983-1988), desenvolveram-
se formatos de negociacdo mais integrados e
formalizados, envolvendo associacOes de cardter
abrangente, articulando interesses transsetoriais,
ao lado de organizacBes setoriais, 0 que setraduziu
em resultados mais favoraveis em termos da
elevacdo dos nivels de investimento e da conse-
cucdo de metas acordadas (SILVA, 1997, especial-
mente p. 165-179). A nova equipe econdmica ndo
abandonou a énfase nas politicas liberais e no
programa de estabilizacdo, mas procurou, parale-
lamente, amparar e estimular os produtores|ocais,
nas&reas agricola, industrial e de mineracdo. Defe-
sa contra a competicdo internacional predatoria,
incentivos a exportacdo, taxas de juros favoraveis
foram a guns dosinstrumentos utilizados. A clpula
tecnocrética responsavel pelas principais decisdes
econdmicasfoi recrutada entre os quadros de mais
alto nivel técnico daadministragdo publica. Abaixo
deste nlcleo, empresarios proeminentes assumiram
Ministérios setorial simportantes, como osdaAgri-
cultura, Mineracdo, Industriae Comércio e Obras
Publicas. Os Ministros mantinham contato siste-
matico com o empresariado, através de canais de
comunicagdo com associagdes empresariais de
cUpula, dotadas de ato grau de representatividade
ecoesdo. Um primeiro nivel de consultae negocia-
¢do envolviaaorgani zacdo guarda-chuvaintegrada
pelas grandes associacdes empresariais, a
Confederacéo da Producéo e do Comércio (CPC),
gue participava de discussdes sobre cambio, taxa
de juros e politica monetéria em geral, com o
Ministro da Fazenda e autoridades do Banco
Central. Num segundo nivel, associacfes de
cUpula de setores especificos participavam de
instancias decisorias vinculadas aos Ministérios
ligados as suas respectivas areas de atividades
(SILVA, 1997, p. 166-167). Essetipo de intercam-
bio favoreceu a articulacdo de um acordo em torno
darecuperac&o econdmicado pais, apds adébdcle
de 1982-83. Como ressalta o autor, através deste
processo, a CPC desempenhou um papd ativo na
negociacdo de uma proposta alternativa ao
neoliberalismo radical.

Finalmente, a Ultima fase refere-se a demo-
cracia chilena ao longo do periodo 1990-1994. O
bloco de oposicdo de centro-esquerda, que
ascendeu ao poder em marco de 1990, apds a
vitdria das forcas democréticas sobre o0 regime de
Pinochet, afrente da Concertacéo de Partidos pela
Democracia, revelou desde o inicio seu compro-
misso com apreservacdo do modelo liberal. Ainda
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assim, tornou-se necessario vencer a desconfian-
ca dos investidores e da classe capitalista em ge-
ral. Paratanto, a estratégia de manter o padréo de
negociacdo com as associacfes empresariais
revelou-se crucial.

O governo de Patricio Aylwin estabel eceu uma
sistematica de consulta com as associacdes
empresariais de cupula, dotadas de alto teor de
abrangéncia, para a discussdo das questbes mais
relevantes, incluindo os ajustes na orientacdo
neoliberal pragmética da fase anterior. A prética
envolveu negociagdes em torno das mudangas na
politica tributéria e na legislacéo trabalhista
atendendo a0 objetivo do governo de compatibili-
Zar crescimento econdmico com maior grau de
equidade. Além desse nivel maisgeral, adiscussio
de problemas setoriais de teor mais especifico
desencadeava nova modalidade de negociactes,
envolvendo asliderancas de organizacOes setoriais.
A palitica de consenso via concertagdo implicou
uma permanente disposicédo parao didogo entre a
cUpula decisoria das agéncias governamentais
estratégicas, como os Ministérios da Fazenda e
da Economia, o Banco Central e autoridades liga-
das déreatrabal hista, por um lado, e asliderancas
empresariais e sindicais, por outro.

Como ressalta Silva (1997, p. 176), do lado
dos empresarios, a existéncia de uma organizacdo
guarda-chuva, a CPC, facilitou a interacdo com a
elite decisdriaem torno das medidas que afetavam
0 conjunto da classe empresarial. A entidade
operava como um filtro, eliminando pontos de
atrito e gustando as perspectivas dos diferentes
segmentos empresariais de forma a criar uma
unidade em torno de aspectos basicos da agenda
de discussdo. O consenso interno referente as
propostas governamentais possibilitava o éxito do
processo de implementacdo. As organizacfes
setoriais tendiam a seguir as diretrizes acordadas
pela clpula, eliminando desercBes parciais que
poderiam afetar o resultado final. Do lado da dlite
estatal, a viabilidade do processo interativo
decorreu da abertura para o didlogo, para a troca
de informacdes e, sobretudo, de uma atitude de
flexibilidade, indispensavel paracriar um climade
confiancamutua. Tda postura contrasta fortemente
com a rigidez dos tecnocratas neoliberais da
primeira fase, imbuidos de principios dogméticos
€, Por iSso mesmo, avessos a consulta e a nego-
ciacdo. O resultado traduziu-se num desempenho
econdmico favoravel as partes envolvidas, com a
manutencdo de altos niveis de investimento, de
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producdo e exportacao.
1.3.2 O caso mexicano

A andlise do caso mexicano fornece novas evi-
déncias acerca das vantagens de um padréo de
interacdo cooperativo entre os setores publico e
privado para evitar problemas de interferéncias e
resisténcias empresariais de varios tipos, como o
conhecido fenémeno do free-rider (OLSON,
1965), ou ainda coalizBes distributivas (OLSON,
1982), vetos parciais, entre outros. Comparando
os programas de estabilizacao e reformas no Brasil
e no México, ao longo dos anos 80 e inicio dos
90, Schneider salientaque as variagdes quanto aos
ritmos, acance, profundidade e éxito na imple-
mentacdo desses programas decorreram, em gran-
de parte, do formato das relagbes entre governo e
empresariado (SCHNEIDER, 1997, especialmente
p. 191-207). A incorporacdo sistematica das asso-
ciagOes empresariaisno desenho daimplementacdo
das politicas, no segundo caso, contribuiu para
facilitar a consecucdo das metas e reduzir os cus-
tos das reformas.

Definindo concertagdo como um proces-
so de reuni des sisteméti cas entre 0s representantes
das associacOes empresariais e 0 governo, incluin-
do ou ndo os sindicatos operdrios, para negociar
aspectos relevantes da implementacéo das politi-
cas, 0 autor destaca os ganhos em termos de
intercambio deinformacdes, transparéncia, flexibi-
lidade, reducéo daincertezae garantiade credibili-
dade das propostas governamentais. Como esta
amplamente registrado naliteratura especializada,
regimes autoritarios, burocracias centralizadas e
autbnomas, processos decisorios fechados e ex-
cludentes podem criar condi¢des propicias para
iniciar reformas ou politicas de natureza pol émica,
mas ndo constituem condicdo suficiente para exe-
Cuté-las e menos ainda paraconsolida-las ao longo
do tempo (HAGGARD & KAUFMAN, 1992;
DINIZ, 1997, especidmente cap. 2). Em contra
partida, a capacidade de articular coalizles, obter
apoio dos grupos interessados, inclusive do setor
privado, criar consenso em torno de decisdes go-
vernamentais de curto e longo alcance, ampliar
0s horizontes das liderangas empresariai's, gjusta-
los aos obj etivos col etivos sdo requisitos essenciais
para assegurar a continuidade das politicas.

No México, a concertacdo revelou-se um im-
portante instrumento paraal cancar esses objetivos,
contribuindo para moderar expectativas e adequar
as preferéncias dos atores empresariais as con-

digdesreais. Dois fatores foram fundamentais. No
gue se refere ao governo, a existéncia de uma
postura favoravel a préticas de negociacdo entre
as elites estatais revelou-se crucial. Quanto aos
empresarios, uma importante condicdo foram os
graus de organizagao eintegracdo a cancados pela
classe empresarial, ndo sO em termos setoriais,
COMO em Seu conjunto.

Um passo importante foi dado em 1975,
guando as organi zagles setoriais reuniram-se para
formar umaassociacdo de cUpulade caréter abran-
gente, o Conselho de Coordenacdo Empresarial
(CCE), cujo presidente progressivamente viria a
adquirir a prerrogativa de falar em nome do setor
privado como um todo?. Essa heterogeneidade
ndo impediu que a organizacdo manifestasse um
grau satisfatério de unidade, alcancando projecéo
nacional como representante da classe empresaria
em suas negociagdes com o governo (TIRADO,
1996, p. 267-271).

Dessa forma, nos anos 80, o Conselho tornou-
se o principal interlocutor do governo, sobretudo
no que diz respeito aos acordos relativos aos pro-
gramas de estabilizacdo. Assim, em 1987, ap0s
vérias semanas de consulta com as liderancas em-
presariais, 0 governo mexicano concluiu o Pacto
de Solidariedade Econémica, para viabilizar poli-
ticasderendae metas de reducdo drésticadainfla
¢do (SCHNEIDER, 1997, p. 202-203). Segundo
vé&rios andistas, o pacto foi um dosfatores respon-
saveis pelo sucesso do programa, entre 1988 e
1995 (CARDOSO, 1991; CORDOBA, 1991).

Além disso, os grandes empresarios mexicanos
possuiam organizagBes mais informais para agre-
gar seus interesses, como o Conselho Mexicano
de Homens de Negdcios (CMHN), integrado por

2 Incorporando as oito associagSes empresariais nacionais
mais importantes do pais, quais sejam, a Confederagio de
Cémaras Nacionais de Comércio (Concanaco), a Confederagio
de Cimaras Industriais (Concamin), a Confederagio Patronal
da Republica Mexicana (Coparmex), o Conselho Nacional
Agropecudrio (CNA), a Associagio Mexicana de Instituigdes
de Seguros (AMIS), a Associagio Mexicana de Intermedidrios
da Bolsa (AMIB), o Conselho Mexicano de Homens de
Negdcios (CMHN) e a Associagido de Banqueiros do México
(ABM), que no total estdo integrados por mais de 900 000
empresdrios, o CCE tem uma base de grande amplitude,
integrada por empresdrios de todos os tamanhos, de todas as
regides e de todos os setores, incluindo desde os dirigentes
dos conglomerados mais expressivos do pais até um grande
ndmero de pequenos e médios empresdrios.
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cerca de 30 dos proprietérios dos maiores grupos
empresariais do pais, representando de 20 a 30%
do PIB. Cabe ainda citar o Grupo dos Dez,
reunindo os maiores industriais de Monterrey
(SCHNEIDER, 1997, p. 201). Finamente, em
1990, foi criada a Coordenadoria Empresaria de
Comércio Exterior (COECE), cujos representantes
integrariam os foruns para negociar 0s passos
necessarios a concretizacdo do Acordo Norte
Americano de Livre-Comércio (NAFTA). Dando
sequiéncia a tética de acdo conjunta, COECE e
governo criaram comitésrelativos a cercade vinte
setores, integrados por cinco ou mais membros
da burocracia governamental e de oito a dez
representantes dos empresarios, que funcionariam
como instancias de negociacdo. Entre 1990 € 1992,
foram realizadas inUmeras reunifes entre os
negociadores de ambos os lados para ajustar
pontos de vista e estratégias de acéo
(SCHNEIDER, 1997, p. 205).

A liberalizacdo comercial passou afigurar entre
as politicas setoriais concertadas e, finamente,
em 1994, o governo reativou a Comissdo Mista
para a Promoc¢do das Exportacdes (COMPEX),
gue recriou um espaco para representantes do
governo e dos empresarios negociarem medidas
de regulacdo e promogao das exportactes (PUGA,
1994). A concertagdo foi conduzida através do
funcionamento desses muiltiplos féruns, contri-
buindo paraaconsolidacdo daliberalizacdo comer-
cia, um dos principais itens da agenda de refor-
mas, pelagarantiado apoio do setor privado. Além
de possibilitar o aumento do fluxo de informactes
entre governo e empresarios, 0 processo abriu
espaco para que estes pudessem propor politicas
complementares e compensatdrias, reduzindo os
custos das politicas. A colaboracdo traduziu-se
também num esforco por parte das associacoes
empresariais no sentido de ativar seus departa-
mentos de pesquisa, de modo a coletar dados glo-
bais e setoriais e fornecer ao governo as informa-
¢des necessarias a uma acdo mais ajustada as
necessidades da industria local.

Em contraste, como ressalta Schneider,
reforcando conclusbes de varios estudos que
analisaram a formacdo e trajetdria dos principais
segmentos empresariais e suas relagbes com o
Estado no Brasil, entre 1930 e 1980 (DINIZ &
BOSCHI, 1991; DINIZ, 1992), o caso brasileiro
€ilustrativo de uma classe empresarial com baixa
capacidade de acéo coletiva, dada a falta de
organizacoes de alto teor de abrangéncia e de
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representatividade, aliada a baixa disposicdo
governamental para praticas de concertacdo
(SCHNEIDER, 1997, p. 201-208).

I1.BRASIL: ASRELACOESPUBLICO-PRIVADO
NUMA PERSPECTIVA HISTORICA

Quando se observa a trgjetdria do capitalismo
industrial brasileiro entre as décadas de 30 e 70,
periodo em que se consolida 0 modelo da indus-
trializacéo por substituicdo de importagdes, pode-
se constatar um alto grau de continuidade institu-
ciona. Essa continuidade esta representada pela
tradicdo centralista do Estado, pelas formas
dominantes de articulacdo Estado-sociedade, pelo
padréo de incorporacdo de atores estratégicos ao
sistema politico e pelo model o de presidencialismo
gue se implantou. A persisténcia dessa matriz
institucional, marcada pelo peso do corporativis-
mo e dos mecanismos intervencionistas, explica
se, em grande parte, pelas caracteristicas do
contexto histérico em que se processaram a
transicdo da sociedade agro-exportadora para a
ordem urbano-industrial, nos anos 30-40, e 0 surto
modernizante, entre fins dos anos 60 e 70, quando
se da o aprofundamento da industrializacdo
substitutiva de importagdes. Efetivamente, foi sob
a égide dos regimes autoritarios entdo em vigor,
gue se definiu e se consolidou 0 modelo ingtitucio-
nal que presidiu a construcdo do capitalismo
industrial no pais. O interregno democratico de
1945 a 1964 ndo implicou a ruptura com aspectos
essenciais desse modelo, que sO seria posto em
xeque com a deflagracéo da crise internacional
dos anos 80, que provocaria uma drastica rede-
finicdo das estratégias e da agenda publica das
sociedades |atino-americanas.

No primeiro desses momentos, correspondente
ao governo Vargas, de 1930 a 1945, foram langadas
asbasesdaindustrializacdo capitalista, atribuindo-
se primazia ao papel do Estado como indutor do
processo de desenvolvimento. Paralelamente ao
fortalecimento dos mecanismos de centralizacdo
do Estado e de sua capacidade de intervencdo na
vidaecondbmicae social, observou-se a concentra-
¢do do poder decisdrio no Executivo e 0 esvazia-
mento da arena parlamentar-partidaria. Outro
aspecto fundamental da engenharia politico-
institucional que orientou areforma do Estado do
periodo foi a montagem do modelo corporativo
deintermediacdo deinteresses. A incorporagdo dos
atores emergentes — empresarios e traba hadores
urbanos — ao sistema politico se fez por meio de
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sua insercdo nessa estrutura altamente hierar-
guizada e subordinada ao Estado.

Definidas como entidades paraestatais, as
organizacdes empresariais e sindicais transfor-
maram-se em peca fundamental do processo de
articulacdo entre o mundo dosinteresseseaesfera
estatal. Crucial do ponto de vista de seus efeitos
sobre o funcionamento do sistema politico foi o
timing das reformas. Dessa maneira, a montagem
da estrutura corporativa precedeu a institucio-
nalizacdo das regras da competicéo politica
(SANTOS, 1988), acarretando uma disjungéo
entre as instancias da organizacdo e da represen-
tac8o dos interesses, cabendo ao Estado papel
central na administracdo do conflito distributivo.

Tais tracos foram acentuados pelo fechamento
crescente do sistema politico, culminando na
implantacdo de um model o francamente autoritario
com o golpe de 1937 e a ingtauracdo do Estado
Novo. No decorrer do tempo, a estrutura corpora-
tiva transformou-se na via preponderante de
socidizacdo e de definicdo de identidade politica
dos atores estratégicos da ordem industrial em
formacdo. Nenhum desses atores formou sua
identidade coletiva através da mediagéo dos parti-
dos politicos como ocorreu no modelo europeu.

Considerando-se as classes empresarial e
operéria, cabe ressaltar, porém, que os efeitos
desse processo foram desiguais. No primeiro caso,
ndo houve adestrui¢do das estruturas de represen-
tacdo previamente existentes. Embora tendo que
se adaptar ao novo formato imposto pelo governo
Vargas, os industriais puderam manter parte da
estrutura montada anteriormente, preservando as
associacles civis de caréter setorial criadas desde
os primordios daindustrializac8o. Estas passaram
afuncionar ao lado daestrutura corporativaoficial
integrada pelos sindicatos, federacBes e confede-
racdes. Instaurou-se, a partir de entdo, o sistema
dua de representacdo que o empresariado indus-
trial mantém ainda em hoje vigor (DINIZ &
BOSCHI, 1979, 1989; LEOPOLDI, 1984). Em
contraste, ostrabalhadorestiveram as organizaces
criadas por intermédio de sua militancia politica,
ao longo das duas primeiras décadas do século
XX, rejeitadas pelo novo codigo legal.

Um ponto adicional deve ser destacado. O
sistema corporativo deintermediacdo de interesses
foi articulado ao processo decisorio em fase de
reestruturacdo, abrindo novos espagos politicos
paraaclasseempresaria emformacdo. Estaalcanca

uma insercdo direta no aparelho de Estado. Insti-
tucionalizou-se a prética da negociacdo comparti-
mentada entre os grupos econdmicos e o Estado,
transformando-se o Executivo em arenaprivilegia-
da para 0 encaminhamento das demandas empre-
sariais (DINIZ, 1992). Nestainstancia, asnegocia-
¢cOes entre os setores publico e privado seriam
processadas sem a interferéncia de forcas exter-
nas, protegidas do jogo politico e distantes dos
mecanismos de controle publico.

No decorrer do tempo, sobretudo durante os
longos periodos de vigéncia de regimes autori-
térios, verificou-se uma exacerbacdo dessa ten-
déncia, culminando na constitui¢do de nucleos
solidérios de interesses envolvendo os setores pu-
blico e privado, no interior de agéncias governa
mentais especificas. Tal prética consolidou-se,
sobrevivendo & mudancgas de regime politico. E
preciso lembrar que a redemocratizacdo do pais,
no periodo pds-45, ndo afetou de maneira substan-
cia o centralismo da administracdo varguista,
preservando-se, em grande parte, o arcabouco
institucional do governo deposto. Executivo forte,
controle do processo decisorio pelaataburocracia
governamental, subordinacdo dos sindicatos ao
Ministério do Trabaho, desenvolvimento de uma
classe empresaria fortemente dependente do apoio
do Estado persistiiam como elementos centrais
do novo regime. Na verdade, a experiéncia desta
fase conduziu ainstauracdo de um sistema politico
semicompetitivo, caracterizado pelareduzidaauto-
nomia dos instrumentos de representacéo e pela
marginalizacdo dos partidos e do Congresso do
processo de formulacdo de politicas. Este perma
neceu sob controle das dlites técnicas, enclausu-
rado no interior da burocracia governamental,
observando-se aconsolidagdo datendénciaanterior
aformacdo de arenasinsuladas de negociagdo entre
elites dos setores privado e estatal. O fortale-
cimento dos Consalhos e Comissoes econdmicos,
como o CDI (Conselho de Desenvolvimento
Industrial), o CPA (Conselho de Politica Adua
neira), a Comissdo de Revisdo de Tarifas do
Ministério da Fazenda, o Conselho Consultivo de
Acordos Comerciais com o Exterior do Itamarati
(LEOPOLDI, 1992), a expansdo de funcdes de
orgaos, como a CACEX (Carteira de Comeércio
Exterior, do Banco do Brasil) e acriacédo dos Gru-
pos Executivos do governo Kubitschek represen-
taram importantes momentos deste processo de
ampliacdo dos canais de acesso das elites
empresariais as instancias decisorias.

17



A BUSCA DE UM NOVO MODELO ECONOMICO

O golpe de 1964 reintroduziu o regime auto-
ritério no pais. Durante os 21 anos de ditadura
militar, alguns dos aspectos centrais desse modelo
foram acentuados, notadamente a centralizacdo do
poder do Estado, o fortalecimento do Executivo
paralelamente ao debilitamento da instancia
parlamentar-partidaria, arepresentacdo dosinteres-
ses pela via do corporativismo estatal, aém do
reforco do padrdo burocrético, insulado e frag-
mentado de negociacdo entre asdlitesempresariais
e edtatais. Expandiu-se consideravelmente o nu-
mero de Conselhos Técnicos com representacao
empresarial. No Conselho Monetario Nacional
(CMN), no Conselho Interministerial de Precos
(CIP), no Conselho de Desenvolvimento Econb-
mico (CDE), no Conselho de Desenvolvimento
Industrial (CDI) e no Conselho de Desenvol-
vimento Comercia (CDC), entre outros, 0 modelo
bipartite de negociacdo prevaleceria (BOSCHI,
1979; DINIZ, 19944).

Essa edtreita associagdo entre corporativismo
estatal, Estado intervencionista e debilidade da
estrutura representativa foi acentuada pelo tipo de
presidencialismo que se configurou historica-
mente. No decorrer do tempo, sobretudo sob o
impacto das longas fases de autoritarismo, cons-
truiu-se um sistema fortemente concentrador das
prerrogativas da autoridade presidencial, con-
sagrando o desequilibrio entre um Executivo sobre-
dimensionado e um Legidativo crescentemente
esvaziado em seus poderes. A falta de freios
institucionais e aineficacia do sistema de cheques
exacerbaram o arbitrio do Executivo, o queveio a
congtituir-se em um dos principais componentes
dainstabilidade ingtitucional do pais. O isolamento
da esfera presidencial, seu fechamento ao escru-
tinio publico, afatade espaco ingtitucional paraa
interferéncia das forcas politicas e a inoperancia
dos mecanismos de controles matuos gerariam
dificuldades adicionais para a articul agcdo entre 0s
poderes e a comunicacdo com a sociedade que se
diferenciava com o avango da modernizagdo. O
regime de 1964 levou esse processo as Ultimas
consequiéncias, implantando um ultrapresidencia-
lismo e reeditando a figura do Decreto-Lei,
instrumento amplamente utilizado por Vargas,
entre 1933 e 1945. Esse conjunto defatoreslevaria
asubversdo do principio da separacéo dos poderes
e reduziria o Congresso a condi¢do de 6rgéo
legitimador das decisdes emanadas do Executivo
(DINIZ, 1992).

Finamente, aditaduramilitar do periodo 1964-
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1985 representou um momento decisivo na consti-
tuicdo de dois outros tracos fundamentais da po-
liticabrasileira. Um deles, o estilo tecnocratico de
gestdo da economia, fechado e excludente, refor-
caria a concepcao acerca da supremacia da abor-
dagem técnica, abrindo caminho para a ascenséo
dos economistas notavel's as instancias decisorias
estratégicas para a definicdo dos rumos do capita-
lismo industrial. O segundo, responsavel pela
primazia dos vaores voluntaristas, forneceu ele-
mentos paraaconsolidacdo de umaculturapolitica
ded egitimadora daacéo dos partidos edo Congres-
S0 ha promogdo do desenvolvimento. Retomou-
se a tendéncia, impulsionada pelo pensamento
autoritério hegeménico nos anos 30, aidedizar o
Executivo enquanto agente das transformacdes
necessariasamodernizacdo do pais. Assim, aidéia
de reformae de mudanca seria associada ao mode-
lo de Executivo forte, sendo o Legislativo, ao
contrério, percebido como forca aliada ao atraso
e a defesa de interesses particularistas e tradi-
cionais.

A luz dessas consideragdes, torna-se claro que
aherancade Vargas naesferainstitucional revelou
alta capacidade de sobrevivéncia. Ap6s o longo
processo de transi¢cao que se desenrolou entre 1974
e 1985, tendo em vista a meta da instauracéo da
democracia no pais, 0 hovo governo civil iniciou
0 desmonte da legidacdo, mecanismos e demais
componentes do arsenal autoritario do antigo re-
gime. Entretanto, inlmeros aspectos do arcabouco
institucional varguista desafiariam as propostas de
mudanca, inclusive durante os debates que
marcaram 0 processo da Constituinte. Entre os
tracos de maior persisténcia, cabe mencionar a
estrutura corporativa de intermediacéo de interes-
ses, cujos elementos centrais, a unicidade sindical
e a contribuicéo compulsoria, foram preservados,
embora tenham sido desativados os principais
mecani smos de coercao sobre os sindicatos. Outro
aspecto, que ndo so persistiu, mas foi acentuado,
diz respeito ao modelo de presidencialismo forte,
dotado de vastas prerrogativas e ampla margem
de arbitrio. Cabe lembrar que o agucamento da
crise durante toda a década de 80 forneceu os
argumentos e as condicdes para o reforco da
concentracdo decisdria no Executivo, reeditando
atradicional assimetriaentreaburocraciagoverna
mental e a arena parlamentar-partidéria. Dada a
centralidade assumi dapel os planos de estabilizacdo
econdmica, o confinamento burocrético das deci-
sdes foi acentuado, prevalecendo o estilo
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tecnocrético de gestdo da economia. Através da
ampla utilizacdo dos Decretos-Leis, heranca do
regime autoritério, em um primeiro momento, e
das Medidas Provisorias, apos a elaboracéo da
Congtituicao de 1988, o Executivo preservariasua
independéncia de acdo. Nesse quadro, os econo-
mistas integrantes da rede transnaciona de cone-
x0es manteriam sua posi¢ao de verdadeiros mento-
res e gestores da politica governamental.

11.1 A INOVACAO INSTITUCIONAL REPRE-
SENTADA PELASCAMARASSETORIAIS

Essa longa linha de continuidade quanto aos
mecanismos ingtitucionais de articulacdo Estado-
sociedade sofreu mudancas expressivas no de-
correr da década de 90. Sob o impacto da crise
em escala mundia dos anos 80 e da configuracéo
de uma nova ordem internacional, observou-se o
esgotamento da estratégia da industrializagdo por
substituicdo de importacOes, paralelamente a uma
forte pressdo externa no sentido da redefinicdo da
agenda publica. Temas como o recuo do Estado,
a privatizacdo, a abertura externa da economia, a
desregulamentaco, a reinser¢éo no sistemainter-
nacional, tornaram-se preponderantes. Como foi
ressaltado, ao lado dos programas de estabilizacéo,
as reformas orientadas para 0 mercado passaram
a dominar a agenda publica nos diferentes paises
latino-americanos, embora a ordem de prioridades
e 0 ritmo de execucdo tenham variado caso a caso.

No Brasil, o marco desse processo foi o
governo do Presidente Fernando Collor de Méllo,
eleito apos a crise de governabilidade experimen-
tada pelo pais a partir dos Ultimos dois anos do
governo Sarney. E ent&o que se observaumaclara
identificacdo com as diretrizes do chamado “ Con-
senso de Washington”. Nesse momento, verificou-
se umadrésticaredefini¢do de rumos, determinan-
do o estreitamento e o enrijecimento da agenda
publica, com a centralidade atribuida aos progra-
mas de estabilizacdo e ao chamado gjuste estrutural.
Como derivacdo da nova postura oficial, as
reformas sociais perdem prioridade, sendo de fato
descartadas da agenda. Por outro lado, a reforma
do Estado ganhou destaque, sendo incorporada
ao programa do governo, logo apods a posse do
Presidente.

Sob a égide das diretrizes neoliberais, 0 que
prevaleceu, durante o governo Collor, foi uma
concepcdo minimalista de reforma do Estado. A
luz do enfoque reducionista dominante, os refor-
madores privilegiaram as metas de corte de gastos

e reducdo do déficit publico, o que se traduziu
num esforco de enxugamento da méquina estatal.
Cortes de pessoal e extingdo de 6rgdos sem crité-
rios implicaram de fato a mutilagdo do aparelho
burocrético, agravando os problemas de irracio-
nalidade e ineficiéncia. Observou-se o predominio
de uma agenda negativa de desmantelamento do
legado do passado, em franco descompasso em
relacdo acomplexidade dastarefas a serem desem-
penhadas pel o Estado num mundo globalizado, em
gue competitividade e capacidade de insercéo
estratégica transformaram-se em chave para o
sucesso. Umavisdo mais pertinenteimplicariades-
locar a énfase para a redefinicdo do papel e a
reestruturacéo do aparelho estatal , restringindo em
alguns setores e ampliando em outros a participa-
¢do do Estado, tendo em vistasobretudo amelhoria
da qualidade da administracéo publica.

Um segundo aspecto da reforma empreendida
nesse periodo foi aradicalizacdo da centralizacéo
do poder na culpula tecnocrética, com a criacéo
do Ministé&rio da Economia, um superministério,
gue englobou trés antigos ministérios e algumas
secretarias da administragdo anterior. Na esteira
desse processo, verificou-se o fechamento de
grande parte das arenas corporativas, que até o
governo anterior ainda funcionavam no interior
daburocraciagovernamental. No &mbito dapolitica
industrial, por exemplo, foram extintos o CDI e
diversos outros 0rgdos anteriormente encarrega-
dos da decisdo e implementacdo dessa politica
setorial, além de inimeros conselhos e comissdes
voltados para decisdes especificas na érea de fo-
mento a producdo industrial (DINIZ, 1997, p.
146). De acordo com a primaziaatribuida as metas
de estabilizac8o e guste, para muitos dos novos
decisores a politica industrial seria, diés, irrdle-
vante.

Foi dentro desse contexto de insulamento
burocrético e de predominio do estilo tecnocratico
de gestéo, que foram criadas, no inicio dos anos
90, as Camaras Setoriais, arena de negociagao
voltada para a articulagdo de acordos em torno de
politicas setoriais. Reunindo representantes empre-
sariaiseliderancas sindicais, ao lado detécnicose
decisores governamentais, as Camaras Setoriais
inauguraram um padrdo tripartite de negociacao,
consagrado internacionalmente pelo corporativis-
mo europeu. Essa caracteristicalevou autores que
se dedicaram ao estudo damais expressiva dessas
camaras, a da indUstria automotiva, a afirmarem
gue setratavadaintroducéo do neocorporativismo
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no Brasil. Em outros trabalhos, tive a oportunida-
de de refutar amplamente esse tipo de interpreta-
¢do (DINIZ, 1994b, p. 296-303; 1997, p. 160-
187) —razdo pelaqual farei apenasumabreve alu-
sd0 ao tema, abordando alguns pontos que me
parecem essenciais.

Como foi sadientado, a construcdo do capita-
lismo industrial no pais teve como pano de fundo
umaengenhariapolitico-ingtitucional que agregaria
0s interesses em categorias hierarquizadas e néo
competitivas, observando-se a articulagcdo direta
entre os setores publico e privado pela via do
corporativismo sem a mediacdo partidéria. Insti-
tucionalizou-se uma sistematica de negociacdo de
carédter setorial e bipartite entre representantes do
empresariado e integrantes dos altos escal 6es
burocréticos, dando origem, em alguns casos, a
chamada privatizacdo do Estado. A participacéo
dos trabalhadores em arenas de negociacéo ficou
restrita a presenca dos sindicatos operérios,
representando os interesses de suas respectivas
categorias, ao lado das elites empresariais e de
técnicos governamentais na discussao de questdes
muito especificas na area trabalhista, sob atutela
do Ministério do Trabalho.

E nesse sentido que se pode apontar 0 impacto
inovador das préticas inauguradas pelas Camaras
Setoriais, j que consagraram uma sistemética de
negociacao tripartite em que os trabalhadores
aparecem como interlocutores legitimos, determi-
nando, portanto, a ruptura da relacdo diddica e
excludente da tradicdo corporativa no Brasil.
Tratava-se, na verdade, do pleno aproveitamento
das virtualidades do modelo corporativo que, na
variante que predominou entre as décadas de 30 e
70, tornaram-se subutilizadas. Em primeiro lugar,
0 padrdo de tutela e de ingeréncia do Estado
inviabilizou aresolucdo do conflito distributivo pela
negociacdo autdbnoma entre as partes interessadas.
Em segundo lugar, a marginaizacdo da represen-
tacao dostrabalhadores conteve anegociacdo tipica
desse sistema dentro de parémetros demasiado
restritos. Finalmente, o carédter tdpico e localizado
dos acordos obstaculizou a evolucdo na direcéo
de uma ampla parceria com o Estado, em virtude
da reduzida representatividade dos interesses
envolvidos, do peso dos nexos clientelistas e do
alcance limitado das questdes negociadas.

Ao legitimar o trabal hador sindicalizado como
interlocutor, 0 mecanismo em que se baseou o
funcionamento das Cémaras Setoriais permitiu
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certamente alargar 0 ambito das negociagdes, sem,
entretanto, implicar a ruptura com a setorizacéo
dos interesses, induzida pela configuracédo
monopolista do mercado, tipica do sistema
corporativo brasileiro. Ta mecanismo ndo significa
automati camente a garantia do prevalecimento da
otica do interesse publico e a subordinacdo das
negociagdes acritériosdeteor abrangente e alcance
global. Pode ter eficacia no sentido de eiminar os
acertos diretos entre grandes empresarios e
governo, abalando a prética do Estado atrelado
aos interesses de clientelas privadas, mas néo
impede por si sb a sobrevivéncia do antigo padréo
do Estado a servico de interesses corporativos
organizados, mudanca que exigiria uma série de
outras condicdes.

E preciso lembrar que a estratégia empresarial
de enfrentamento da crise que se abateu sobre a
economia brasileira, durante os dois primeiros
governos da Nova Republica, traduzindo-se no
aumento da divida externa e na aceleracdo do
processo inflaciondrio, ndo se orientou no sentido
de reverter a fragmentacdo e a setorizacdo dos
interesses, caracteristicas do corporativismo
brasileiro. Ao contrério, a evolugdo recente
acentuou a diferenciacéo e a dispersdo. Além dos
sindicatos e associagGes (como a ABDIB, a
ANFAVEA, a ABINEE e€tc.), criaram-se novas
organizacgdes, justapostas as antigas, que
representaram canais adicionais de participacao,
tornando ainda mais complexa a estrutura dual de
representacdo historicamente consolidada (DINIZ
& BOSCHI, 19933, 1993b). Entre estas novas
organizacOes, cabe destacar o IEDI (Instituto de
Estudos para o Desenvolvimento Industrial), o
PNBE (Pensamento Nacional das Bases
Empresariais) eos|nstitutos Liberais, notadamente
os do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e S0
Paulo. Os novos nucleos afirmaram-se pela
ampliacdo dos canais de participacdo, para além
daestrutura corporativaoficia, preconizando uma
postura de maior autonomia e independéncia por
parte da representacdo empresaria. Finamente, a
partir da instauracdo da Nova Republica,
generalizou-se apréticado lobby empresarial, que
Vel 0 aconsagrar-se como umamoddidaderotineira
de pressdo sobre os poderes publicos. Desde 0s
trabalhos do Congresso Constituinte, esse estilo
de atuacéo pelaviado lobby passou a ocupar um
espaco cada vez maior, ndo s6 em funcdo da
importancia assumida pela atividade parlamentar,
como também em consegiiéncia do ja aludido
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fechamento das arenas de representacdo corpora
tiva no interior da burocracia governamental.

O maior pluralismo dos érgéos de repre-
sentacdo empresarial resultou, no entanto, no au-
mento da diversidade e do conflito, sem a contra-
partida da criacdo de uma entidade de clpula de
caréter abrangente etranssetorial, capaz de atenuar
os efeitos combinados das clivagens setoriais,
regionais ou relativas ao porte das empresas. Este
foi, alias, um dosfatoresresponsaveis peainviabili-
dade dos pactos em torno dos programas de estabi-
lizacdo econdmica ensaiados pelos dois primeiros
governos da Nova Republica (DINIZ, 1997, p.
94-104). A auséncia de interlocutores reconheci-
dos pelo conjunto das classes empresariais e
trabalhadoras como seus porta-vozes legitimos
criaria expectativas negativas quanto a proba-
bilidade de serem acatados os pactos eventual-
mente articulados pelas liderangas. O conjunto de
tracos acima resumidos inviabilizariam, no caso
brasileiro, 0 modelo do neocorporativismo, carac-
teristico dos paises da social-democraciaeuropéia,
modelo que se revelou capaz de operar no plano
macropolitico, em arenas multissetoriais, produ-
zindo acordos de ampla envergadura e cobrindo
um vasto espectro de politicas.

Por outro lado, embora ndo tenham alterado
radicamente o alcance do corporativismo brasi-
leiro, as Camaras Setoriais, que tiveram um
funcionamento intermitente e transitorio, entre
1991 e 1995, congtituiram um importante instru-
mento de politicaindustria, representando de fato
uma experiéncia de economic governance, NO
interior de uma burocracia cada vez mais afeita
a0 estilo insulado e tecnocrético de gestdo. O con-
ceito, introduzido recentemente pelaliteraturainter-
nacional, refere-se a uma nova forma de abordar
a questdo da eficécia da acéo estatal, com énfase
na sustentabilidade politica das decisdes. Nesse
sentido, governanca significa a capacidade de o
governo resolver aspectos da pauta de problemas
do pais através daformulagéo e daimplementacéo
das politicas pertinentes, ou sgja, tomar e executar
decisfes, garantindo sua continuidade no tempo e
seu efetivo acatamento pelos segmentos afetados
(COHEN & ROGERS, 1995; HOLLINGS-
WORTH, SCHMITTER & STREECK, 1994;
CONAGHAN & MALLOQY, 1994; L OCKE, 1995).
Em outros termos, a no¢cdo de governanca eco-
ndmica envolve ndo sb a capacidade de o governo
tomar decisdes com presteza, mas também, e
sobretudo, sua habilidade de criar coalizoes de

apoio para suas poaliticas, gerando adesbes e con-
dicOes para préticas cooperativas, aumentando
substancia mente a eficacia do processo de imple-
mentacao.

Essa experiéncia de criacdo de um espaco ins-
titucional destinado aintegrar processos de formu-
lac8o de politicas e de articulago de interesses
mostrou-se rel ativamente eficaz no caso dos acor-
dos da industria automotiva (mar¢co de 1992,
fevereiro de 1993 efevereiro de 1995), viabilizan-
do um gjuste criativo em face da crise acirrada
pela abertura comercial (DINIZ, 1997, p. 169-
170). Conjugando areducdo dos pregos e da carga
fiscal sobre os automéveis com a consecucéo de
certas metas basicas, como a retomada dos inves-
timentos, a manutencao do nivel do emprego e a
reestruturacdo produtiva do setor, as negociacdes
possibilitaram o reerguimento e amelhoria do de-
sempenho do complexo automotivo como um to-
do. Obteve-se a recuperacéo dos niveis de produ-
¢d0 com apreservacao dos niveisde emprego entre
1992 e 1995, detendo-se aquedaabruptaverificada
entre 1990 e 1992. Ao invés de experimentar uma
forte reducdo, como previam seus criticos, 0s
acordos da indUstria automotiva propiciaram um
expressivo aumento da arrecadacdo. Além disso,
as camaras constituiram um importante espaco
para 0 desencadeamento de uma discussdo sobre
formas de parceria entre capital, trabalho e gover-
no, tendo em vista a implementacéo de politicas
setoriais concertadas, rompendo com as préticas
historicamente enraizadas de negociaces bipar-
tites.

Os efeitos foram, porém, limitados, ja que as
condicdes ingtitucionais e politicas do momento
ndo foram favorévels a esse tipo de experimento,
gue acabou por se configurar como um esforco
localizado, com fraco poder de reproducdo, des-
pertando fortes resisténcias no interior da propria
equi pe econdmica do governo, bastante identifica-
da com o estilo centralizado de gestéo econémica
(FRANCO, 19933, 1993b). A postura das €lites
tecnocréticas, francamente contraria a abertura
de espacos de negociacdo no interior do aparelho
estatal para a discussdo da politica econdmicaem
gerd e, particularmente, de politicaindustrial, seria,
alids, um dos fatores responsavels pelo esvazia
mento das Camaras Setoriais a partir de 1995.

I1l. CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise do caso brasileiro, durante o recente
processo de reformas orientadas para 0 mercado,

21



A BUSCA DE UM NOVO MODELO ECONOMICO

ainda que bastante preliminar, chama a atencéo
para alguns pontos que merecem ser ressaltados.
Considerando-se a dimensdo politico-institucional
— notadamente a natureza do processo decisorio,
0 padréo de gestdo da economia, as caracteristicas
da agenda publica e da coaizdo dominante, bem
como as formas de articulagcdo entre os setores
publico e privado — € possivel detectarmos, ao
longo dos varios governos da Nova Republica,
algumas similitudes, além de contrastes signi-
ficativos.

Quanto aos pontos de convergéncia, obser-
vou-se uma evolugcdo no sentido da
institucionalizacdo do estilo tecnocrético de ges-
t8o, caracterizado pela expansdo das prerrogati-
vas legidativas do Execu-tivo, via Decretos-Leis
e Medidas Provisorias, pela concentracdo do pro-
cesso decisorio na ata tecno-cracia governamen-
tal, representada sobretudo pela equipe econbémica
gue controla as decisdes estra-tégicas, pelo ato
grau deinsularidade burocrética, pel 0 esvaziamento
do poder governativo do Con-gresso e pelo pre-
dominio de um estilo coercitivo de implementacdo
(DINIZ, 1997, especidmente cap. 2 e 5). Entre-
tanto, para dém desse ponto co-mum, podemos
encontrar diferencas marcantes.

Assim, no governo Sarney, aautonomiadaalta
burocracia coexistiu com o baixo grau de unidade
da elite estatal, ndo se configurando um consenso
no interior da equipe governamental em torno do
esgotamento da antiga ordem e da necessidade de
instauracdo de um novo modelo. O enclausura
mento das deci sbes estratégicas naaltatecnocracia
se fez acompanhar do dto grau de conflito intra-
burocrético e da fragmentacdo do aparelho esta-
tal. Esse traco refletiu-se na defasagem entre os
processos de formulacdo e de implementacdo das
politicas, este marcado por forte politizacdo e pela
I6gica do conflito, aquele caracterizado pela con-
centracao e pelahiperatividade decisorias (DINIZ,
1997, cap. 2). Ademais, deve-se destacar a hetero-
geneidade da codiz&o dominante, seu grau acen-
tuado de dissenso interno e a complexidade da
agenda publica, traduzida pela énfase na adminis-
tracdo dos problemas ligados ainflagdo e adivida
externa, ao lado das questdes associadas a cons-
trucdo da democracia e ao resgate da divida soci-
al. Final-mente, quanto a articulagdo Estado-soci-
edade, persistiram, em larga medida, os mecanis-
mos herdados da antiga ordem institucional, com
a ativacao das arenas corporativas de representa-
¢d0 de interesses no interior dos conselhos e co-

22

missdes econdmicos ligados ao aparelho estatal.
Paralelamente, com o fortalecimento do Congres-
so, difundiu-se a pré&tica do lobby na medida em
gueo Legidativo viriaaadquirir centralidade como
arena de administracdo dos conflitos.

O governo Collor representou, como vimos,
um ponto deinflex&o, com aredefinicdo daagenda
publica, centrada na estabilizacdo econbmicae no
desencadeamento das reformas estruturais. O
aumento da insularidade burocratica, associado a
uma fraca base de sustentacdo parlamentar e par-
tidaria, congtituiram-se em fatores de fragilidade
do governo, contribuindo para inviabiliza-lo em
funcéo do isolamento politico, que progressiva-
mente se agravou. A descoberta de um esquema
de corrupcdo de proporgdes inusitadas e a crise
de credibilidade que se seguiu levaram ao impeach-
ment do Presidente. O alto grau de discricionarie-
dade dadlite estata traduziu-se pela autonomiada
formulacdo de politicas que se fez acompanhar
do estilo coercitivo de implementacdo. Como res-
sdtel em outro trabalho (DINIZ, 1997, p. 189), 0
Plano Collor congtituiu um experimento paradigmé&
tico de “reforma pelo ato”, norteado para o com-
bate ainflacdo e para a destrui¢do dos pilares do
model o estatista-desenvolvimentista. Radicalizou-
se 0 padrdo anterior de intervencdo tecnocrética,
privilegiando-se a mudanca induzida pela via
administrativa, descartando-se a via politica, esta
percebida como obstaculo a racionalidade das
decisbes tecnicamente concebidas. No que se
refere a articulagéo entre os setores publico e
privado, ndo se observou umaorientacdo uniforme.
Por um lado, foram extintas as arenas corporativas
gue tradicionalmente eram utilizadas para o
intercambio entre grupos privados e segmentos
da elite estatal, como o CDI (Conselho de
Desenvolvimento Industrial) e diversos outros
Orgdos anteriormente encarregados da decisdo e
implementacdo da politica industrial, além de
inimeros conselhos e comissdes voltados para
guestdes especificas naarea de fomento aproducdo
industrial. Por outro lado, foram criados espacos
novos, como os GEPS (Grupos Executivos de
Politica Setorial) e, sobretudo, as Camaras Seto-
riais, a que nos referimos anteriormente. Esse tipo
deiniciativateve por objetivo criar condi¢des para
mobilizar 0 apoio dos agentes privados em torno
de politicas especificas ou diante de possiveis
obstrucdes desencadeadas pelos conflitos inter-
burocréticos.

Finamente, com o primeiro governo Fernando
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Henrique Cardoso verificou-se a efetiva configu-
racdo de uma nova agenda publica, caracterizada
pelaprioridade atribuidaa estabilizacio e asrefor-
mas liberais, lado a lado & desconstrucéo
institucional, designada como desmonte da Era
Vargas, marcando a ruptura radical com o antigo
paradigma e lancando as bases de um novo regime
de incentivos e regulagdes. Progressivamente, o
Estado aumenta sua independéncia em relacéo a
sociedade, a0 mesmo tempo em que se observa a
perda de autonomiadiante daordem internacional.
Ao lado do reforgo do modelo tecnocrético de
gestdo, observou-se uma ata coesdo da equipe
governamental. Além disso, em contraste com o
governo Callor, o Presidente Fernando Henrique
contou com a formagdo de uma numerosa base
parlamentar, mantendo o apoio de cerca de 80%
do Congresso durante todo o seu primeiro
mandato. Ta apoio parlamentar, embora de dificil
administracdo, garantiu-lhe a aprovacdo das
medidas integrantes de sua agenda, notadamente
as reformas constitucionais, que necessitavam
passar pelo Congresso.

Em outros termos, tanto a alta tecnocracia
insuladanaburocracia, como aamplae heterogénea
coalizdo parlamentar de sustentacdo do governo,
foram cruciais para aimplementaco do programa
governamental. Este dependia fortemente da
aprovacdo das reformas constitucionais para
alcancar seus objetivos. Para tanto, o Presidente
disporianéo sb de umaamplabase de apoio, como
também de uma distribuicdo interna de poder que
favorecia os lideres dos partidos e as Presidéncias
da Camarae do Senado, cabendo ainda mencionar
0 recurso ao intercambio clientelista para a
distribuicdo de cargos na administracéo publica,
como forma de assegurar a coesdo da base
governista. A utilizacdo intensa dos poderes
legidativosdaPresidéncia, viaedicles e reedicdes
de Medidas Provisorias, usadas de maneira
irrestrita, ao lado dos procedimentos referidos,
caracterizou o estilo de gerenciamento politico que
viabilizou a implementacdo da agenda gover-
namental. A inegavel relevancia das negociactes
levadas a efeito no Congresso desdobraram-se
dentro de limites definidos previamente pelo
Executivo numa divisdo do trabalho, em que o
Legidativo configurou-se ainda como a instancia
para a qual seriam canalizados os interesses dos
grupos de presséo e dos lobbies. Dentro dessa
I6gica, o cerne do projeto governamental, repre-
sentado pelo plano de estabilizacdo e demais

politicas estratégicas, seria inegociavel, cabendo
ao nucleo tecnocratico, ou seja, a equipe
econdmica, administré-lo de forma autbnoma em
face das forcas internas, através do amplo recurso
as MPs. Por outro lado, no Congresso, nego-
ciacOes e partilha de poder, distribuicdo de re-
compensas e aplicagdes de sangdes, ao lado das
funcbes ja assinaladas, criariam as condicdes
necessarias para garantir a consecucdo das metas
basicas estipuladas pelo governo. Findmente, no
gue se refere as relacbes entre os setores publico
e privado, foram eliminados os Ultimos canais
institucionalizados de negociacdo, aindaexistentes,
deslocando-se para a arena parlamentar a
administracdo dos conflitos e a expressdo das
demandas e interesses dos diferentes grupos.

Quanto ao impacto da politica de reformas
ainda em curso sobre 0s grupos empresariais,
alguns aspectos podem ser destacados. Em
primeiro lugar, os dados revelam que ndo é possivel
distinguir uma Unica linha evolutiva a partir das
mudancas determinadas pelo intenso processo de
reestruturacdo industrial ao qual a industria
brasileira foi submetida sob o impacto da
globalizacdo e como consequiéncia das politicas
governamentais da Ultima metade dos anos 90.
N&o se pode descortinar uma reacdo uniforme ou
estratégias convergentes. O quadro resultante é
complexo e multifacetado. A heterogeneidade e
fragmentacdo da estrutura de representacéo dos
interesses empresariais, tracos historicamente
consolidados, persistem, manifestando-se pela
coexisténcia de diferentes segmentos, com
caracteristicas diversas e orientacdes também
diferenciadas — em alguns casos, contraditorias.

Essa segmentacdo ndo é atenuada pela existén-
cia de ingtituicbes e organizactes de dto teor de
aglutinacdo, como ocorreu No caso do neocorpora-
tivismo europeu, dotado de arenas transsetoriais
de negociacdo, que, ao longo do tempo, funcio-
naram no sentido da agregacdo de interesses e
favoreceram a formulacdo de plataformas de teor
abrangente. Além disso, ndo se observou o surgi-
mento de uma lideranca empresarial alternativa,
de projecéo nacional, capaz de exercer o papel de
porta-voz da classe como um todo, ou que tenha
condicles de expressar um nNovo consenso em
torno de uma via aternativa de desenvolvimento.
Baixacoesdo e dificuldades paraa cancar um grau
razoavel de unidade interna ndo permitem antever
uma evolucéo no sentido de modos de acdo
concertados ou estratégias col etivas de articul agcéo
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de pactos de maior envergadura.

E verdade que, durante a Ultima década, veri-
ficou-se uma profunda desestruturacdo do apara-
to produtivo que se desenvolveu com base na es-
tratégia daindustrializacdo substitutiva de impor-
tacOes, com sinais de uma reestruturagcdo em no-
vas bases. Assim, o tripé nacional-
desenvolvimentista legado pelo regime militar —
formado pelas empresas nacionais, multinacionais
e estatais, sob a égide de um Estado atamente
intervencionista — sofreu um primeiro abalo com
a abertura promovida pelo governo Collor e foi
efetivamente desarticulado sob o impacto das
politicas implementadas pelo Presidente Fernando
Henrique Cardoso. Um complicador adicional
decorre do fato de que os grandes atores da era
do capitalismo globalizado ndo so os empresarios
industriais, sendo que os bancos, fundos de pen-
s80, seguradoras e fundos especulativos, configu-
rando-se a hegemonia do capital financeiro.

De maneira similar, liderancas expressivas,
ligadas a0 antigo modelo, perderam espaco, aba-
ladas pelos efeitos de uma abertura descontrolada
e do acirramento da concorréncia dos produtos
estrangeiros. Além disso, entidades que haviam
se destacado como segmentos de ponta do antigo
padrdo esvaziaram-se politicamente, como a
ABIMAQ e o SINDIPECAS, ou experimentaram
mudancas substanciais, adaptando-se aos novos
tempos, como é o caso da ABDIB, que alterou
seus estatutos para incluir entre seus socios
empresas estrangeiras. Outras experimentaram um
processo de revitalizacdo, modernizando-se e
aperfeicoando seus recursos técnicos, como é o
caso daCNI. Em contraste, liderancas dternativas
despontaram, representando uma nova geragao
empresarial, que ja ndo tem vinculos com a via
desenvolvimentista do passado e se encontram
inseridas no circuito do capital internacional.
Nesse contexto, ganharia crescentemente espaco
uma visdo internacionalista, em contraste com a
postura nacionalista do passado. Entretanto, a
ausénciade umaentidade ou de umaliderangacom
poder integrador torna dificil prever a direcdo das
transformacfes em curso.

Tais dificuldades, por outro lado, ndo devem
obscurecer a percepcdo dos indicios de uma
expressivamudanca, cujosprimeirossinaisvieram
apublico apds a crise externa de meados de 1997.
Trata-se da constituicdo de um nucleo, que vem
ganhando for¢a, envolvendo entidades de peso,
como aFIESPeo |EDI, liderancas antigas e novas,

24

em torno de uma postura de critica ao atual mode-
lo. Em sintese, solicita-se a retomada do desen-
volvimento e umaformade inser¢do externa com-
pativel com a preservacdo e o fortalecimento do
parque industrial local, bem como do patriménio
congtruido ao longo das varias fases da industria-
lizagdo do pais.

O dvo éaformulacdo de umanova estratégia,
gue preserve 0 espaco para uma politicaindustrial
consistente. Nesse sentido, observa-se a confluén-
cia em torno de uma visdo que conflita com a
perspectiva mais ortodoxa hoje dominante e que
objetiva conduzir as politicas de inser¢do no
sistema internaciona de forma independente, em
beneficio de um projeto de mais longo prazo,
voltado para o desenvolvimento do pais. Para
ganhar forca politica, entretanto, esta postura
necessita transcender os estreitos limites do setor
empresarial, alargando o leque de dliangas.

Por outro lado, a incorporacdo de outros
segmentos, ai incluindo as liderangas sindicais,
encontra um sério obstaculo que ndo pode ser
subestimado, pois, em Ultima andlise, implica
romper o relativo isolamento do empresariado
brasileiro e sua historica inflexibilidade diante da
pauta de demandas dos trabalhadores. Como foi
ressaltado, afalta de tradicdo de pactos e negocia-
¢oes, envolvendo a disposicdo para transigir e
ceder, em beneficio de umaagenda comum, afdta
de consciéncia da responsabilidade social da elite
industrial diante do agravamento das condi¢des
sociais do pais, constituem um trago do desenvol-
vimento histérico da classe empresarial. Este €,
sem divida, um dos principais desafios do momen-
to presente, a0 lado da lacuna representada pela
ausénciade espagosingtitucionais paraaarticulagdo
entre Estado e grupos organizados, consegiiéncia
da primazia do padrdo tecnocratico de governo.

Finalmente, quanto aos 6rgaos de representa-
¢d0 de interesses, as liderancas empresariais, em
inlmeros momentos, revelaram forte insatisfacéo
com as limitagBes da estrutura corporativa, apon-
tando a setorizacdo de demandas, o imediatismo,
a oligarquizacdo dos cargos de direcdo, a baixa
representatividade e arigidez dessa estruturacomo
um anacronismo e um obstéculo para que a classe
viesse adesenvolver condicles de exercer um papel
de lideranca na definicdo de uma nova estratégia
de desenvolvimento parao pais. A faltade unidade
e de coesdo, a auséncia de uma visdo de longo
prazo sdo outras dificuldades freglientemente sa-
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lientadas (DINIZ & BOSCHI, 1993b). Entretan-
to, ndo se observou por parte das elites empresa
riais aadocdo de uma estratégia de mudanca radi-
cal desse modelo. De maneirasimilar, ndo se veri-
ficou um investimento na criagdo de uma organi-
zacd0 de cUpula de carder abrangente nos mol-
des do neocorporativismo europeu. No decorrer
do tempo, a estrutura dual de representacdo de
interesses, historicamente consolidada, foi refor-
ca-da, observando-se um padréo de mudanca por
acréscimo, sem eliminar as organizagdes tradicio-

nais. O gque se tem hoje € um sistema hibrido e
multipolar de representacdo de interesses, marca
do pela coexisténcia de antigas e novas organiza-
¢Oes, sistema que comporta uma grande diversi-
dade de instrumentos de vocalizagdo de deman-
das e de formas de atuacdo. Esta multiplicidade
nado elimina, porém, o vezo setoria eparticularista
do conjunto do sistema. Desta forma, este é mais
um desafio que se coloca para a superacdo dos
antigos entraves a uma efetiva modernizacdo das
relacles capita-listasno Brasil.
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