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RESUMO

A tese tem o objetivo de investigar a influéncia de um grupo privilegiado da
sociedade — a elite industrial - sobre as agéncias e a burocracia governamental, na
formulacédo e execugado de politicas industriais. O intuito € estudar se a burocracia
governamental atende aos interesses setoriais e particulares do empresariado
industrial. Para isso, a pesquisa percorreu dois caminhos: em primeiro lugar,
analisamos os canais de negociagao utilizados pelo empresariado industrial no
periodo ditatorial no Brasil, particularmente durante o Il PND; e, em segundo lugar,
examinamos as recentes politicas industriais adotadas no Brasil e no Chile, para
entender o modo pelo qual o empresariado industrial se relaciona com o Estado.
Constatamos que a captura ou influéncia do setor privado sobre a burocracia
governamental caracterizou as politicas industriais no Brasil. Nesse aspecto, as
relacbes entre as elites governamental e industrial estdo associadas ao
comportamento corporativista das entidades de representacdo empresarial nos
espacos politicos, ao status de interlocutores e parceiros do Estado, que se prestam
a apoiar a formulagado e execucio de politicas industriais; e as conexdes pessoais
que criam a solidariedade entre a alta direcdo governamental e a classe industrial,
reforcando a ideia do funcionamento dos anéis burocraticos.

Palavras-chave: Empresariado industrial. Teoria das elites. Intermediagdo de
interesses. Influéncia politica. Politica industrial



ABSTRACT

This dissertation aims to understand the influence of the industrial elite on the
government bureaucracy in the formulation and implementation of the industrial
policies of Brazil and Chile. Its main goal is to study whether the government
bureaucracy serves or not to the private interests of the industrial business
community. In order to do that, the channels of negotiation used by the industrial
business community during the Brazil's military dictatorship (especially during the I
PND), and the recent industrial policies adopted in Brazil and Chile were studied. It
was found that the influence of the private sector on government bureaucracy is a
major characteristic of the industrial policies in Brazil. In this regard, the relationship
between the government and industrial elites are linked to 1) the corporativist
behavior of the industry associations in the political arena, 2) the effective power of
the government interlocutors of the industrial elites in the formulation and
implementation of industrial policies, and 3) the personal relationship between the
upper echelons of government, and the industrial business community. These
findings strengthen the idea of the existence of the bureaucratic rings.

Keywords: 1. Industrial business. 2. Elite theory. 3. Interest intermediation. 4. Political
influence. 5. Industrial policy
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INTRODUGAO

Esta tese tem por objetivo investigar a existéncia ou ndo da influéncia de um
grupo privilegiado da sociedade — aqui denominado de elite industrial - sobre
instancias decisorias do Estado (agéncias oficiais e burocracia governamental), no
que diz respeito a promogao de estratégias ou agdes voltadas ao desenvolvimento
industrial. O objetivo central é estudar se, em um Estado considerado democratico,
ha ou ndo a absorcdo dos interesses da elite industrial pela burocracia publica,
refletidas em agbes pontuais ou em politicas industriais, em detrimento dos

interesses coletivos.

Para isso, a investigagdo percorreu dois caminhos. Em primeiro lugar,
analisou-se o comportamento da classe empresarial e os canais de negociagéao e
influéncia utilizados no periodo ditatorial no Brasil, comparando-o com a situagao
atual neste pais; e, em segundo lugar, examinou-se as recentes politicas industriais
adotadas em dois paises do Cone Sul da América Latina — Brasil e Chile, enfocando
o modo pelo qual as elites industriais se relacionavam com as burocracias e

agéncias governamentais.

Os casos estudados - os do Brasil e do Chile foram escolhidos por causa
das condic¢des favoraveis em ambos os paises para o retorno da adogao de politicas
publicas voltadas a promocédo do desenvolvimento industrial, apés um convivio com
regimes autoritarios e, em diferentes momentos, uma transicdo para uma

institucionalidade democratica.

Tanto o Brasil quanto o Chile tém marcas profundas de disparidades sociais
e de desequilibrada distribuicdo de poder entre os diversos grupos da sociedade. No
Brasil, devido a extensao territorial e as politicas concentradoras, também ha a
superposig¢ao dessas disparidades sobre as desigualdades regionais. A persisténcia
da pobreza e de outras formas de exclusdo social, que em seu conjunto inibem o
desenvolvimento sustentado desses paises € um convite ao debate académico, em
que as reflexdes se direcionam para a analise sobre a influéncia de grupos privados
sobre a burocracia do Estado, e o0 modo pelo qual o atendimento aos interesses
privados converge com os interesses da sociedade, no tocante a promog¢ao do

desenvolvimento industrial.
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E, nesses aspectos, diante das distingbes existentes entre a estrutura
industrial e a politica desses paises, a analise comparada procura se concentrar na
possibilidade de verificar quando a semelhanca é realmente semelhante, e quando o

diferente é realmente diferente; ou seja, parte-se do pressuposto que comparar é
assemelhar e diferenciar (SARTORI, 1994).

A pesquisa procura utilizar uma estratégia de comparagao caracterizada por
Tilly (1984) como “individualizadora”, porque se direciona para conhecer e analisar
os padrdes recorrentes do desenvolvimento industrial brasileiro, e das relagdes entre
o Estado e a elite industrial brasileira, a partir de dois caminhos metodoldgicos,
como ilustra a Figura 1: primeiro, analisa-se as estruturas de representacdo de
interesses e os padrbes de acdo coletiva constituidas pela classe empresarial e o
Estado no periodo ditatorial no Brasil (1964 a 1985), e o periodo atual (2001 a 2012),
caracterizado pela consolidacéo de instituicbes democraticas. A l6gica dessa analise
€ olhar para dentro de si, isto €, comparar a partir da exposicado de situacoes
histéricas nacionais de natureza politica e econdmica, sobre o comportamento de
atores publicos e empresariais na tomada de decisdes e na condugao de politicas de
desenvolvimento industrial. A comparagao entre o periodo ditatorial e o0 democratico
se justifica pela necessidade de olhar o passado para entender melhor o presente,
verificando se situagdes ocorridas no regime militar retornam ou se sustentam no
momento atual. Este caminho constréi o alicerce para se tragar o outro caminho — a

comparagao com o Chile.

A légica da analise comparativa entre os paises do Cone Sul — Brasil e Chile
— € olhar o outro para se conhecer, isto é, partindo da formag¢ao antropoldgica do
“‘estranhamento”, da perplexidade provocada pela observacdo das estruturas de
representacido de interesses no Chile, modificar ou ampliar o conhecimento que se
tem do caso brasileiro. Se esta pesquisa ficasse presa a uma unica cultura,
provavelmente se produziria conclusdes miopes. Por isso, o segundo caminho da
analise comparativa exercita a alteridade, o olhar para o outro, percebendo-se a si
proprio; perceber as semelhancas e dessemelhangas nas estruturas de
representacéo dos interesses e nos padrées de negociacgéo e influéncia de um grupo

sobre o Estado.
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Figura 1 - Caminhos da analise comparativa

CHILE
1973 a 1990
1990 a 2010

BRASIL
2001 a 2012

BRASIL
1964 a 1985
1986 a 1994

Fonte: Pesquisa: “Os Interesses do Empresariado Industrial: uma analise comparada da relagdo entre o Estado e
a elite industrial nas politicas industriais recentes no Brasil e no Chile (2001-2012)”.

O recorte temporal do estudo foca os anos de 2001 a 2012, que corresponde
a primeira década do século XXI. Esse periodo foi um marco na América Latina, em
particular nos paises do Cone Sul, que assistiram a reformas politicas e econémicas
apos a faléncia da estratégia competitiva da ortodoxia convencional, conhecida pela
interpretacdo popular como neoliberalismo. Tais reformas se caracterizaram por
estimular (nova) estratégia de desenvolvimento, cujos rumos passam a depender da
acao reguladora do governo, e ndo das forgas do mercado, o que passa aqui a ser

denominado de ativismo estatal.

O ativismo estatal ganha forga com a explosédo da crise financeira mundial
de 2008. Porém, a modelagem da estratégia se inicia com as vitorias eleitorais dos
partidos de centro-esquerda, cujos discursos e programas afastavam-se dos
preceitos defendidos pelas instituicdes que promoveram o Consenso de Washington
na Ameérica Latina. Exemplos que ilustram a ruptura com a ortodoxia convencional
sdo sinalizados a partir de 2004, especialmente no Brasil, com a retomada da
formulac&o de politicas industriais, e no Chile, com a ampliagdo do debate sobre a
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importancia de se estabelecer politicas voltadas ao aumento da competitividade no
mercado mundial, o que levou ao langamento da Estrategia Nacional de Innovacion
(Estratégia Nacional de Inovagédo), em 2007, e da Agenda de Innovacion y
Competitividad 2010 — 2020 (Agenda de Inovagao e Competitividade 2010 — 2020),
em 2010, que enfatizou a promogao da inovagdo empresarial e a diversificagao
produtiva no Chile (IPEA, 2010).

A tese adota como pressuposto a ideia de que os Estados nos quais se
observa a existéncia de lagcos clientelistas que conectam a burocracia publica e
individuos especificos do setor privado sdo os mesmos que disseminam formas
democraticas de governo, e aplicam, no periodo recente, estratégia de
desenvolvimento fundamentada no ativismo estatal, conceituada na literatura de
modelo (neo) desenvolvimentista. Pelas caracteristicas e papel exercido pelos
Estados brasileiro e chileno, a investigagdo tem como ponto de partida o retrato que
mostra um perceptivel aumento da atividade estatal na indugcédo, coordenacdo e
producgao de politicas voltadas para o desenvolvimento. Essa percepgdo do aumento
da participacdo do Estado, no entanto, ndo permite ao investigador classificar o
periodo em analise como sendo um modelo neo desenvolvimentista, ndo obstante

se tenha apresentado uma posi¢cao sobre essa questao.

Na medida em que se amplia a atividade e o poder estatal na indugao de
politicas de desenvolvimento industrial, aumenta-se a possibilidade de conflito com
os interesses do setor privado. Para explicar esse momento, Cardoso (1975) traz a
nogdo de “anéis burocraticos' para demonstrar o estabelecimento de lagos
clientelistas entre individuos do setor privado com estreito acesso as instancias

decisérias e a burocracia publica.

Esses canais privilegiados de negociagao e influéncia se deram em um
sistema politico com contexto autoritario. A ideia de anéis burocraticos motivou esta
investigacdo, que definiu como problema central: em que medida a nocao de
“anéis burocraticos” reflete os canais de negociagdao e influéncia entre a
burocracia publica e o empresariado industrial, em Estados que estimulam a

disseminagao e a consolidagao de instituicoes democraticas?

' De acordo com a definigdo de Fernando Henrique Cardoso: “anéis burocraticos” sdo estruturas
informais de representagcido de interesses que reunem representantes empresariais e segmentos
importantes da burocracia do Estado (empresas estatais, ministérios, divisbes e departamentos,
grupos executivos, conselhos burocraticos, comissdes governamentais e parcelas do aparelho



21

Ao averiguar esse problema, é necessario investigar um problema
complementar, mas ndo menos importante: quais os interesses do empresariado
industrial, e de que modo eles representam os interesses da sociedade como

um todo?

Nesse sentido, a hipétese defendida neste estudo para confirmar o problema
central € que as elites industriais — empresarios de grupos econémicos e de grandes
empresas, tanto de setores tradicionais quanto de modernos, e individuos que
exercem funcbes ativas e de direcdo nas principais entidades de representagao
industrial — estabelecem conexdes pessoais com agéncias paraestatais e burocracia
de um Estado democratico. Essa suposicao € reforcada pela visdo de que o
desenvolvimento € influenciado ou determinado, em alguma medida, pelos

interesses das elites.

Hipotese complementar procura confirmar o problema dos interesses do
empresariado industrial: nos dias atuais, nos paises considerados emergentes ou
em vias de desenvolvimento, de carater republicano, ha um paradoxo da desigual
distribuicdo de poder, o que leva a uma desigual participagdo dos cidadaos nas
tomadas de decisbes, mesmo que haja sinais de incentivo a agdes deliberativas na
esfera publica, ou a uma maior participacao social. E, os que participam e recebem a
incumbéncia de representar os demais integrantes da sociedade, e de promover o
progresso econdémico e social, ndo o fazem. Em vez disso, utilizam seu sistema de

prestigios e honrarias para o proprio beneficio, ou do grupo ao qual lidera.

Essa visdo conduz a pesquisa a aceitar a existéncia de um grupo que ocupa
na sociedade posi¢des que permitem “transcender o ambiente dos homens comuns,
e tomar decisdes de grandes consequéncias” (MILLS, 1972, p. 12). Tais decisdes,
no entanto, ndo convergem com os interesses da massa, mas sim com as dos
individuos qualificados que compdem a elite. Esses individuos enquadram e
disciplinam a maioria, exercendo um dominio simbdlico, o que os credencia a
estabelecer canais de negociacdo e influéncia junto a burocracia publica, que, no
fundo, se traduzem na defesa dos proéprios interesses. Esse grupo de individuos age
em nome de certos valores politicos, econdbmicos e sociais, de preferéncias,
comportamento, percepg¢des que podem ou nao representar o interesse da maioria

e, por conseguinte, pode ou n&o contribuir para o progresso da coletividade.
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A utilizacdo do termo “elite do poder”, associado a Wright Mills (1972),
demonstra que a construgdo da elite ndo é pensada de forma estatica e ndo se
submete a uma caracterizagao institucional. As pessoas que constituem a “Elite do
Poder” tém prestigio politico, atuam como conselheiros, exercem influéncia direta

junto aos policy makers, ou sao eles os proprios a tomar decisoes.

Essas suposi¢des sdo fundamentais para indicar o ponto de partida da
investigacdo. Elas foram resultantes de estudos anteriores que constataram a
existéncia de lacunas sobre o conhecimento mais atualizado sobre as elites,
principalmente no que tange ao comportamento e interagdo com o Estado, e os
interesses e as percepcdes delas frente ao desenvolvimento econémico de uma

nacgao.

Foram resultantes também das conclusbes extraidas da pesquisa de
Mestrado deste autor, ao analisar o relacionamento entre o Brasil e o Banco
Mundial. Verificou-se que, entre fins dos anos 80, aquela Organizagao Internacional,
junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI), procurou preencher um “vacuo
politico”, ao instituir e difundir uma estratégia de desenvolvimento baseada no

ideario do Consenso de Washington.

O “vacuo politico” implicava a auséncia de um “consenso de Brasilia”; ou
seja, durante o processo de redemocratizagdo do Brasil, a falta de um grupo ou
lideranga nacional capaz de apresentar um projeto de desenvolvimento voltado para
o fortalecimento da autonomia nacional, o restabelecimento da estabilidade
econbmica e a promogao do crescimento econémico sustentado, levou o governo a
aderir ao “consenso” de valores neoconservadores, denominado pelo senso comum

de neoliberalismo.

Como na Politica n&o existe vacuo, na auséncia de um projeto de
desenvolvimento nacional autbnomo, um “consenso latino-americano”, por exemplo,
outros modelos foram adotados, todos com os elos de dependéncia externa
reproduzidos internamente pelos que detém o poder, de fato, na sociedade. Entre
estes, o grupo de individuos com elevado peso politico no setor industrial,
denominados neste trabalho por elite industrial.

O enfoque na elite industrial e na relagdo desta com o Estado para promover
o desenvolvimento industrial foram estabelecidos apos a qualificacdo do projeto de
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pesquisa. As alteragbes foram motivadas por trés aspectos. Em primeiro lugar, pela
influéncia das obras de Celso Furtado, e em particular suas reflexdes sobre a cultura
brasileira e as necessidades de o Brasil escapar da ciranda da racionalidade
econdbmica. Segundo Furtado, a racionalidade econémica opera, inexoravelmente,
no sentido de favorecer aos que controlam o poder, os mesmos que configuram a
estrutura de dominagdo social voltada para o desenvolvimento, mas destituida de
toda sensibilidade para os problemas sociais (FURTADO, 1984).

Em segundo lugar, pela experiéncia profissional atual, na agéncia oficial de
promogao do desenvolvimento industrial, que me atribui a tarefa de monitorar o
andamento e o impacto da adogcdo de medidas de politica industrial direcionadas
para os setores produtivos, e acompanhar o dialogo entre instancias do setor publico
e do setor privado para identificar as questdes relevantes e propor iniciativas a
serem efetivadas por meio de instrumentos de governo, como medidas regulatdrias,
de defesa comercial, de promog¢ao das exportagdes, de incentivos fiscais ou
crediticios, entre outros. Permite observar, também, que o palco politico em que se
realiza esse processo € marcado, eventualmente, por uma acado coletiva
empresarial, mas o que prevalece € a defesa de interesses setoriais e particulares,
cuja concretizagdo se da, muitas vezes, pelo exercicio da “captura” da burocracia
governamental, ou pela troca de favores entre politicos (do Executivo ou do
Legislativo) e empresarios. O direcionamento estabelecido nesta investigagcéo

procura confirmar essa visao empirica.

E, em terceiro lugar, pela vasta agenda de estudos e pesquisas de cientistas
sociais latino-americanos sobre elites e sobre o empresariado nacional, cujos
resultados reconhecem a existéncia de uma distribuicdo desigual de poder entre
membros de uma sociedade.

Cabe explicar o porqué de dirigir o foco de nossa ateng&o para a analise da
elite industrial como ator politico. A relagdo entre Estado e sociedade pode ser
considerada como uma das questdes mais antigas, e ainda n&o resolvidas, nas
Ciéncias Sociais. Ha diversas maneiras de aborda-la, tanto pela énfase dada a
algum dos elementos dessa equacgao, quanto pela perspectiva tedrica em que a
questdo é formulada. Sentimo-nos estimulados em investigar um aspecto dessa

relagdo, dando especial atengdo aos tipos de vinculos que ligam o grupo de uma
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classe especifica ao aparelho de Estado, dentro de um contexto de uma sociedade
em desenvolvimento, num ambiente de reconfiguragdo do capitalismo global. O
grupo é a elite industrial e o Estado € o Brasil, em um periodo particularmente crucial
para seu desenvolvimento — o inicio do Século XXI, em meio a redefinicdo da
conformacao institucional, com a ascensdo de um partido politico que, em tese,
representa os interesses da classe trabalhadora, e a reafirmacéo da industria como
o setor capaz de impulsionar o desenvolvimento econémico, social e tecnolégico do
Pais, em um momento de crise econdémica internacional, e de preocupag¢ao quanto
as condigbes de a industria brasileira conseguir ampliar a competitividade de seus

produtos e servigos, diante da competi¢cao existente no mercado global.

A escolha da elite industrial, e ndo outro grupo, ou outra elite — partindo-se
do pressuposto de que, em um regime democratico prepondera o pluralismo das
elites — foi conduzida, em primeiro lugar, pela nogdo de hegemonia da burguesia, ao
buscar compreender a incapacidade (ou desinteresse) desse grupo em impor sua
dominacéo e, em segundo lugar, as pesquisas empreendidas por Luciano Martins,
Maria Antonieta Leopoldi, Eli Diniz e Renato Boschi sobre o empresariado nacional e
o Estado brasileiro, dos anos 30 aos 90 do século passado.

Quanto ao delineamento metodoldgico, a tese se baliza em uma analise (i)
da Teoria das Elites, (ii) do papel ativo do Estado democratico na formulacéo,
coordenacao e promogao de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento
industrial, e (iii) do instavel papel do empresariado industrial como ator politico que,
ora demonstra debilidade, ora exerce ativa atuagéo politica.

Em seguida, por intermédio de pesquisa bibliografica, e da analise de
documentos oficiais e de legislacdes, levantamos dados e informagdes sobre as
relagbes entre Estado e empresariado industrial, e as estratégias e politicas de
desenvolvimento industrial que vigoraram (e as que ainda vigoram) no Brasil e no
Chile, do inicio dos anos 70 do século passado, aos dias atuais. A contextualizagao
historica permite compreender o processo evolutivo das relagées de negociagédo e
influéncia entre Estado e representantes do setor industrial em ambos os paises. A
partir dessa compreensdao, comparou-se a situagcdo passada com a atual,

observando-se os tipos de relacdo em um e em outro pais.
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Com base em documentos oficiais, analise bibliografica e anotagdes
pessoais de aulas e seminarios?, aprofunda-se o entendimento sobre os interesses
defendidos pela elite industrial, e o papel dela na formulagdo e monitoramento das
estratégias e politicas industriais recentes, em ambos os paises. O quadro abaixo
ilustra uma parte das variaveis politicas e a situagdo em que se da a relagao entre o

Estado e a elite industrial.

Quadro 1 - Analise de variaveis na relagdo Estado - empresariado industrial.

Pais Periodo de Variaveis Politicas Relacao entre
analise Regime politico Estratégia de Estado e
desenvolvimento empresariado
industrial
1964-1985 Regime autoritario | Desenvolvimentista | Canais formais
(planos de nao nacionalista de negociacgao,
desenvolvimento) e “captura” por
canais informais
2005-2007 Regime Desenvolvimentista | Canais formais
(PITCE) democratico de negociacgao,
Brasil e “captura” por
canais informais
2008-2010 (PDP) | Regime Desenvolvimentista | Canais formais
democratico de negociagéo,

e “captura” por
canais informais
2011- (PBM) Regime Desenvolvimentista | Canais formais
democratico de negociacgao,
e “captura” por
canais informais

1973-1990 Regime autoritario | Modelo neoliberal Canais formais

(regime Pinochet) de negociacao

Chile 2007-2009 (ENI) Regime Modelo neoliberal, Canais formais
democratico associado a de negociagéo

politicas de maior
equidade social
2010-2011 (AIC) Regime Modelo neoliberal, Canais formais
democratico associado a de negociagéo
politicas de maior
equidade social
Fonte: Pesquisa: “Os Interesses do Empresariado Industrial: uma analise comparada da relacdo entre o Estado
e a elite industrial nas politicas industriais recentes no Brasil e no Chile (2001-2012)”.

O tratamento e a analise dos dados primarios e secundarios implicaram a

estruturacio deste trabalho em cinco capitulos. Apds esta Introducéo, no Capitulo 1,

% Aproveita-se um rico material bibliografico, das discussdes e das anotagbes pessoais do Curso de
Politica Industrial, ocorrido entre outubro de 2011 e julho de 2012, promovido pela Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial — ABDI, em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais —
UFMG, que contou com professores de elevada reputagédo sobre o assunto, como Wilson Suzigan
(Unicamp), David Kupfer (UFRJ), Ricardo Bielschowsky (Cepal), Mariano Laplane (Unicamp), Mauro
Borges (UFMG) e Eduardo Albuquerque (UFMG).
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discorreu-se sobre a Teoria das Elites, levando-se em conta as categorias e
correntes teodricas, e definimos o nosso entendimento sobre a elite industrial. Para
estabelecer uma analise de contraponto a atuagdo de grupos privilegiados do
empresariado no aparelho do Estado, no Capitulo 2, levanta-se alguns
guestionamentos e respostas teodricas acerca das estruturas das acdes coletivas
empresariais, partindo da observacdo de que as agdes do empresariado sao
canalizadas por intermédio de organizag¢des representativas. Essa condigdo auxiliou
na analise comparativa entre 0 modo de intermediacao de interesses no Chile pds-
90 e o modo pelo qual a classe empresarial brasileira atua.

O conteudo do Capitulo 3 tem o intuito de entender as maneiras pelas quais
os Estados brasileiro e chileno se relacionam com outras fontes de poder dentro de
seus territérios, abordando, especificamente o Estado democratico
desenvolvimentista, no caso brasileiro, e 0 modelo neoliberal chileno, e o carater do
relacionamento desses Estados com o empresariado industrial. Na ultima secéo,
examina-se o papel do Estado, os padrbées de desenvolvimento e as aliangas
politicas na Era Vargas, no Governo de JK e durante os governos militares.

No Capitulo 4, apresenta-se uma anadlise politica e econbémica do
desenvolvimento industrial no Brasil e no Chile, no periodo que compreende a fase
ditatorial em ambos os paises. Para essa analise, concentra-se nas experiéncias
historicas de politica industrial, como o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento
(I PND), no Governo de Ernesto Geisel (1974-1978), e no Chile, a fase dos Chicago
boys e do avango do neoliberalismo, durante o regime de Pinochet (1973-1989). A
intencao de focar as politicas industriais era, justamente, investigar as relagbes entre

o Estado brasileiro e chileno e os representantes empresariais desses paises.

No Capitulo 5, analisa-se as politicas de desenvolvimento industrial
recentes, em ambos os paises, procurando compreender quais 0s canais e as
modalidades de negociagéo e articulagdo entre o setor publico e o privado. O intuito
desse capitulo é desvendar em que medida o Estado conseguiu interromper ou
permitir os mecanismos dos anéis burocraticos, levando-se em consideracéo todo o
processo de restauragao e consolidagao democratica ocorrida no Brasil e no Chile. A
questdo-chave do capitulo € compreender de que modo a democracia, que
pressupde, entre outros aspectos, maior articulacdo entre o Estado e os
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representantes empresariais, consegue evitar que mecanismos dos anéis

burocraticos n&o sejam estimulados.

O volume de estudos das elites imperou entre os anos 50 e 80, mas essa
area de pesquisa continua sendo objeto de interesse dos cientistas sociais, fator

pelo qual se tem gerado uma enorme quantidade de trabalhos.

No entanto, pouco se pesquisou sobre o que pensam as elites industriais,
quais seus interesses, como agem (se agem) para cuidar dos assuntos econdmicos
do interesse publico. Por essa raz&o, este estudo procura identificar e entender
quais os interesses da elite industrial, e de que modo esses interesses convergem
com o0 da sociedade para conduzir o pais a um patamar superior de
desenvolvimento econdmico. Este € um dos aspectos que torna o estudo inédito.

A contribuicdo desta tese de doutorado esta na possibilidade de questionar a
parametrizacao que determinadas teorias dao a relacdo entre Estado e sociedade, e

como estes interagem para promover o desenvolvimento.
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1 O ELITISMO E EM QUE SE CONSTITUI A ELITE INDUSTRIAL

Nas Ciéncias Sociais, um dos campos de analise mais considerados é o
estudo das Elites. Diferentes autores tém proposto posigdes tedrico-metodologicas
para explicar as relagbes de desigualdades entre individuos e grupos de uma
sociedade, tendo como causa principal a distribuicdo do poder.

Este capitulo faz uma incursdo nesse debate, explorando a contribuicdo de
pensadores que desenvolveram a Teoria das Elites, as principais categorias de
analise, as relagdes entre democracia e elites — seus interesses e comportamento —,
a definicdo de elite industrial, e o estabelecimento dos alicerces necessarios para
investigar o papel desse grupo seleto em um Estado democratico
desenvolvimentista (assunto a ser discutido no Capitulo 3).

A analise segue dois caminhos. Primeiramente, parte da premissa de que o
interesse e o comportamento das elites influenciam, em ultima instancia, o
desenvolvimento nacional, e tem como ponto de partida a formulagcdo dos
fundadores da Teoria das Elites, segundo a qual, em toda sociedade existe um
grupo menos numeroso que, pela utilizagdo de diversos instrumentos — econdmicos
e nao-econdmicos -, cumpre todas as fungdes publicas, monopoliza o poder e goza
das vantagens que a elas estdo anexas, e que se contrapde a uma maioria, privada

do poder.

O segundo caminho baseia-se no pensamento de Karl Marx, explorado por
Antonio Gramsci sobre a hegemonia da burguesia, que significa um tipo de
dominacdo ideologica de uma classe social sobre outra, particularmente da
burguesia sobre o proletariado (e outras classes de trabalhadores). Para entender os
mecanismos de construcdo dessa hegemonia, Gramsci chega a um conceito
fundamental na sua teoria politica, a saber, o de "Estado ampliado". O Estado visto
nao como um puro instrumento de forca a servico da classe dominante, como o
definem as diversas versdes do marxismo, mas, exatamente, forca revestida de
consenso, ou de coergao, acompanhada de hegemonia. O Estado ampliado, assim,
cabe na férmula: sociedade politica + sociedade civil. E, nas sociedades de tipo
ocidental, as formas hegeménicas, que se apresentam nas inumeras instancias e

media¢cdes da "sociedade civil", ndo podem ser ignoradas pelos grupos sociais
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subalternos que aspiram a modificar sua condigdo e a dirigir o conjunto da

sociedade.

1.1 Definigao de elites

Em sua definigdo, o termo elites se refere a uma minoria de individuos cuja
miss&o € servir a uma coletividade, em um sentido social. Logo, trata-se de minoria
ativa e coberta de responsabilidade. Por este motivo, as elites sdo consideradas
socialmente importantes, responsaveis pela realizagdo de grandes objetivos sociais,

e pela manutencéo da ordem social.

Teoricos, como Vilfredo Pareto, sustentam a ideia de que as elites s&o algo
natural, que independem da vontade humana, e estdo acima dela; sdo designagdes
de categorias de individuos que se encontram em posi¢ao superior aos demais em
qualquer area de atividade humana, o que, consequentemente, demonstra a
existéncia de uma distribuicdo desigual do poder entre os membros de uma
sociedade. Desse modo, pode-se considerar a existéncia de elites politicas, elites

econdbmicas, elites intelectuais, elites sindicais, etc.

Essas categorias reunem individuos influentes em suas respectivas areas.
Segundo Carlos Selvagem (1944), a conquista e manutengdo do poder propiciam
encargos as elites. O sistema de prestigios, de direitos e de honrarias ndo € o que
define, determina e justifica a constituigdo de grupos privilegiados no seio das
sociedades humanas, mas sim o oneroso cargo das inerentes limitagdes, deveres e

responsabilidades.

De acordo com essa visdo, qualquer que seja o critério da qualificacédo —
esforgo heroico, pureza de estirpe, magistraturas religiosas ou civis, acumulagéo de
riquezas, mérito intelectual, carater ou cultura —, a todos os direitos e honrarias dos
grupos superiores corresponde, de forma onerosa, por imperativo do proprio
encargo, um rol de mandamentos, exigéncias e obriga¢cdes de toda ordem. E, na
medida em que esses grupos passam a servir ao interesse comum, pelo progresso e
pela ordem, seu prestigio e sua autoridade tornam-se aceitos e respeitados pela
maioria (SELVAGEM, 1944).

As incumbéncias dos grupos privilegiados s&o a manutengdo da ordem, a
promogéo do progresso e o estabelecimento do ritmo da vida no meio social. Dai
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provém, naturalmente, a fungdo que voluntariamente se atribui a elite: enquadrar,
policiar, comandar, na sua esfera de acao, as massas, sobre quem podem e devem

exercer efetivo e permanente dominio.

Autores como Carlos Selvagem seguem uma linha de pensamento, segundo
a qual a caracteristica peculiar das massas, como elemento social, seria a
incapacidade delas de criar ou construir seja o que for para seu proprio beneficio.
Para esses autores, somente quando enquadradas e disciplinadas por minorias

seletas, conseguem se tornar fator de conservagao social.

As elites oferecem um campo de estudo relevante, que se divide em
categorias e proporciona a formacdo de diversas correntes de pensamento.
Entretanto, observamos que, ao mesmo tempo em que tém sido abundantes as
investigacdes sobre elites, ha uma percepcéo da existéncia de lacunas na produgao
de conceitos e teorias que abordem a forma de recrutamento, o poder, as relagcbes
de influéncia dos grupos nas sociedades capitalistas mais avangadas do mundo
contemporaneo. Percebemos que ha espagos para introduzir e desenvolver
conhecimento sobre a pluralidade das elites, isto €, ndo se concentrar na elite
politica, mas também invadir os espagos teoricos e empiricos dos seletos grupos
que atuam nos campos econdémico, militar e sociocultural, como o que diz respeito
ao comportamento, atitudes e percepcgodes, € ao papel dessas elites nos processos

de desenvolvimento econdmico e social das nagdes.

A literatura classica das elites traz um conjunto de pensadores que
representam o que de melhor ja fora escrito sobre a relagdo das elites e a
sociedade, e delas com o Estado. Esses autores podem ser classificados em duas
categorias: (i) os que concentram suas teses em uma unica elite — na maioria das
vezes, a elite politica, em que se destacam os nomes de Aristoteles, Pareto, Mosca
e Michels; e (ii) os que defendem a coexisténcia de diversas elites, que partilham o
poder, as responsabilidades, os privilégios, e as recompensas. Nesta categoria
figuram escritores como Saint-Simon, Karl Mannheim, Raymond Aron.

Quanto as lacunas, elas podem ser explicadas por uma tendéncia de
estudiosos do assunto em se referir as teses de Vilfredo Pareto (1848-1923) ou
Gaetano Mosca (1858-1941), como se a simples invocagdo desses autores
bastasse para garantir o conhecimento definitivo sobre as elites. Essa automatica
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associacdo € compreensiva, afinal, desde a publicagdo das obras fundadoras de
Mosca (The Ruling Class. Elementi di Scienza Politica), Pareto (Traité de Sociologie
Générale) e Robert Michels (1876—1936) (Sociologia dos Partidos Politicos), no final
do século XIX e inicio do XX, produziu-se uma vasta literatura sobre as elites, sendo
responsavel por dar notoriedade ao tema nas Ciéncias Sociais.

Mosca, Pareto e Michels sdo considerados os precursores da Teoria das
Elites, que esta fundamentada na definicdo de que, em cada sociedade, o poder
politico pertence sempre a um restrito circulo de pessoas, que tem a capacidade de
tomar e de impor decisdes validas para todos os membros da sociedade, mesmo

que tenha de recorrer a forga, em ultima instancia.

Os fundadores do Elitismo sustentam que o povo ndao tem condigdes de
decidir seu préprio destino, ao contrario do que € afirmado pela doutrina classica da
democracia — que, sinteticamente, prega a ideia de governo da maioria em busca do
bem comum. Os elitistas afirmam que o povo € uma massa amorfa que é dirigida e
modelada de acordo com a elite dirigente. O povo decide apenas aparentemente,
mas quem possui 0 poder decisorio, em verdade, sdo poucas pessoas; isto €, a
classe politica dirigente, de acordo com Pareto e Mosca, ou a oligarquia, de acordo

com Michels.

Vilfredo Pareto e Gaetano Mosca, ambos italianos e contemporaneos, nao
exprimiam suas ideias de forma idéntica, ndo obstante a convergéncia dos

pensamentos acerca da natureza e do papel das elites na sociedade.

Em seus escritos, Pareto mostrava-se convencido da existéncia de tantas
elites quantos fossem os diferentes grupos ocupacionais. Mas, assim como Mosca,
concentrava-se na elite politica e governante, por causa da importancia histérica e
social dela: acentuavam que as elites politicas s&o elementos constantes e
inevitaveis na sociedade, e que surgem sempre das classes mais favorecidas
(KELLER, 1967).

Pareto afirmava que toda sociedade humana — inclusive as sociedades em
que se diz que a maioria do povo governa — € governada por poucos homens, o que
ele chama de elite. Essas elites se renovam todo o tempo, o que viria a ser uma das
ideais fundamentais de sua teoria, a “lei de circulagao das elites”. Esta lei preconiza
que a diferenca mais importante entre as sociedades é o ritmo da renovagao ou
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circulacdo das elites que governam. A atencdo de Pareto esta focalizada na
mobilidade individual da circulagdo das elites, e cré ser a circulagao de individuos
entre a elite e a nao-elite um fenbmeno constante e regular. Mas, além de o
fenbmeno se referir a um processo em que os individuos circulam entre a elite e a
nao-elite, Pareto considerava também o processo pelo qual uma elite poderia ser
substituida por outra, e isso fica claro quando ele observa que “a classe governante
€ renovada ndao s6 em numero, mas em qualidade, pelas familias que ascendem das
classes mais baixas [...]” (BOTTOMORE, 1965, p. 44).

Ainda que houvesse uma rivalidade manifesta entre Pareto e Gaetano
Mosca, os ecos da obra do primeiro levaram o segundo a estudar o fenbmeno da
circulagao das elites. Mosca reconhece a tese da luta entre elites e a substituicao de
uma velha elite por uma nova, e a renovacido da elite existente pela entrada de
individuos provenientes das classes inferiores da sociedade. No entanto, Mosca nao
explica a circulagcdo de elites pelas mudangas ocorridas nas caracteristicas
psicologicas dos membros da elite, como Pareto.

Para Mosca, a circulagdo de elites se daria pelo surgimento de novos
interesses no interior de uma sociedade, assim como pelo aparecimento de novos
problemas: “[...] se uma nova fonte de riquezas desenvolve-se em uma sociedade,
se a importancia pratica do conhecimento cresce, se uma velha religido decai ou
nasce uma nova, se nova corrente de ideias se difunde, entdo, simultaneamente,
ocorrem deslocamentos de grande alcance na classe dominante” (BOTTOMORE,
1965, p. 52).

Se, pela cronologia, Pareto inicia o estudo das elites, o uso do termo "elite"
nas Ciéncias Sociais € introduzido por Gaetano Mosca, ao apresentar e defender a
tese de que toda sociedade humana civilizada se divide em classe dos governados,
a maioria que é dirigida, e classe politica dirigente ou dos governantes, a minoria

que dirige a maioria, controlando o poder politico e o Estado.

Mosca procura defender dois argumentos a respeito de sua tese. O primeiro
deles diz que, por mais concentrado que seja o poder, ninguém é capaz de governar
sem o apoio de uma classe politica dirigente. E, mesmo quando os descontentes
derrubam uma classe politica dirigente, outra classe politica dirigente surgira no
interior do grupo dos descontentes.
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O autor explica que a classe politica dirigente domina a classe dos
governados, gragas a: (i) sua qualidade, capaz de distingui-la da massa e torna-la
apta ao exercicio do poder; (ii) sua conscientizagdo de possuir tais qualidades; (iii)

sua maior facilidade de organizagéo; e, por fim, (iv) sua vontade de dominar.

Segundo essa vertente, haveria algumas qualidades que possibilitariam
garantir o dominio da classe dirigente frente aos dirigidos. Esse dominio poderia ser
baseado no poder econbmico, militar, religioso, hereditario ou ainda no
conhecimento cientifico das questdes de interesse publico. No entanto, para que a
classe dirigente justifique seu poder perante a massa, ela deve fundamenta-lo sob
uma férmula politica, baseando-se em principios aceitos pelo povo do pais durante
aquele periodo. Dessa forma, a formula politica legitima o poder da classe politica

de um pais.

Na visdo de Mosca, seria equivocado afirmar que a classe dirigente toma as
decisdes com base no consentimento explicito da maioria dos cidadaos, dado que a
eleicdo nao é nada além de uma luta entre partidos politicos buscando influenciar a
massa. Durante essa luta, os partidos procuram parecer ter as mesmas ideias e
sentimentos da maioria dos eleitores. Entretanto, os eleitores apenas escolherao a
qual classe politica dirigente se submetera, de acordo com o partido que vencer as
eleicbes. Para ele, seria perigoso para a massa influenciar as agbes da classe
dirigente, visto que ela ndo conhece as verdadeiras necessidades da sociedade.

Por conseguinte, Mosca pensa que a historia da humanidade é uma eterna
luta entre a tendéncia aristocratica, ou de estabilidade da classe politica dirigente,
em que a classe politica atual quer conservar seu poder; e a tendéncia democratica,
ou de renovacgéo da classe politica dirigente, em que outros grupos querem substituir
a atual classe dirigente. A estabilidade ou renovacao das classes dirigentes resultam
de alteracdes nas qualidades necessarias para exercer o poder de liderangca de um

povo num determinado momento.

Nesse sentido, pode-se afirmar que ambos fundamentavam suas teses no
principio dialético do conflito entre duas minorias: os que detém postos politicos e os
que aspiram a esses postos. Para Pareto, esse conflito se constitui numa luta entre
elementos representativos de dois tipos de carater social — ledes e raposas; Mosca
procura observar a importancia da utilizacdo habil de formulas politicas pelos que
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estdo no poder. E ambos destacam a estratégia para a manutengédo do poder, e a
importancia das forgas de tradicdo; ambos esperavam que a elite politica surgisse
sempre das classes mais favorecidas, reforcando a ideia de que, enquanto houver

elites politicas, as classes ricas deveriam existir.

As obras de Pareto e Mosca sio uteis para a analise contemporanea do
estudo das elites, porque esses autores levantam questbes importantes sobre a
estrutura social e o controle social. Entretanto, Keller (1967) considera que essas

contribuicdes pioneiras nao devem ser tomadas como formulagdes definitivas.

Projetando o mesmo principio da inevitabilidade de lideranga nas
organizagdes politicas, da presencga de lideres, chefes ou elites como uma realidade,
Robert Michels, socidlogo e economista alemao, apresenta sua critica a um tipo
mais especifico de organizagao social e politica, identificando o que chamou de “lei
de ferro da oligarquia”; ou seja, afirma que em toda organizagdo ha uma oligarquia,

em que poucos dominam e dirigem a maioria.

Michels enxerga na organizacgéo partidaria a impossibilidade de se constituir
um tipo de democracia "pura", em virtude da tendéncia ao surgimento de uma
hierarquia funcional que projeta uma oligarquia, isto €, um grupo que governa 0s
demais. Com base neste raciocinio, ele comprova a existéncia de elites dentro do
partido socialista alem&o e nos sindicatos de operarios, portanto organizagdées que
tinham inspiragao socialista e que, por isso, esperava-se que permitissem uma maior

participacdo das massas.

O autor alemé&o esperava encontrar maior democracia nessas organizagoes.
Democracia no sentido de autogoverno das massas mediante reunides em
assembleias; esperava a consolidacdo da soberania popular. Contudo, ele nao viu
isso e ainda notou que toda vez que uma organizagdo de massa se forma, nasce
uma oligarquia que passa a tomar as decisdes por todos. Ele lista alguns fatores
responsaveis pelo surgimento desse grupo que passa a dirigir as organizagdes de
massa: o fator técnico, o fator intelectual, o fator tatico e o fator psicologico.

Michels acredita que o fator técnico é o mais importante para o surgimento
desse grupo, pois, numa organizagdo com muitos membros, € tecnicamente inviavel
constituir-se o autogoverno de massa. Quando uma organizagao cresce, passam a

existir grandes impedimentos para a realizagao de reunides regulares entre todos os
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membros da organizacgdo, ja que seria necessario um grande espaco fisico para
acomodar todos, por exemplo. As controvérsias dentro da organizagao séo tratadas
com maior dificuldade, o que dificulta sua resolugdo. Além disso, o crescimento da
organizagdo cria a necessidade de se fazer uma divisdo do trabalho, além da

montagem de uma burocracia e de organogramas.

Para a continuidade da administragdo da organizagdo passa a ser
necessario o delegado, individuo que tem a responsabilidade de representar e servir
a massa, subordinando-se as suas vontades e garantindo que a vontade da massa
se realize. A principio, a escolha dos delegados nas organizagbes de massa é
realizada por meios impessoais. Com o passar do tempo, nota-se que a escolha dos
delegados por métodos impessoais pode ndo resultar na selegdo dos individuos
mais capacitados para o exercicio da funcdo incumbida, dado que ele precisa
possuir certas aptidoes e especializagdes técnicas. Assim, abre-se espacgo para que
politicos profissionais e técnicos especializados em politica exercam o papel de
delegados nas organizagbes de massa estudadas por Michels. E assim, o poder de
decisdo acaba sendo retirado das massas e converge para o0s chefes.
Adicionalmente, os funcionarios que exerciam o papel de delegados se tornam
especialistas em direcdo organizacional, deixando de ser controlados pelas massas,

passando a acumular poder em suas maos.

O segundo fator identificado por Michels € o intelectual. Esse fator é facil de
compreender. O autor afirma que a superioridade intelectual (tanto devido a maior
escolaridade quanto devido ao conhecimento técnico ou mesmo a uma melhor
capacidade de oratéria) € capaz de garantir uma supremacia dos chefes frente a
massa. Em adi¢ao, deve-se acrescer a situagao de incompeténcia da massa para
cuidar dos seus proprios interesses.

Ha também o fator tatico. Michels fala que, na luta das organizagbes de
massa, dos operarios contra os patrdes, a organizagdo de massa precisa tomar
decisbes rapidas, algo que a democracia nao auxilia, pois ndo seria possivel reunir
uma assembleia com os membros da massa toda vez que a organizagao estivesse
na iminéncia de tomar alguma decisdo. Assim, é indispensavel certa dose de

autoritarismo para a tomada de certas decisdes sem a consulta da massa.
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Por ultimo, o fator psicolégico. De acordo com esse fator, a maioria dos
membros da organizagdo n&o tem vontade de participar das suas decisbes de
maneira ativa e direta. O que existe por parte da massa é a necessidade de ser
guiada e de adorar seus chefes, denotando seu reconhecimento a eles. Por outro
lado, os chefes também possuem as qualidades pessoais necessarias para realizar

todas essas vontades da massa, submetendo-a a seu poder.

O que é comum no pensamento de Pareto, Mosca e Michels é a polarizagao
de grupos; eles ndo falam de classes sociais e sim de grupos. Michels mostra a
possibilidade real de ascensdo dos grupos pertencentes a "nao elite" (massa), desde
que tenham as capacidades e as habilidades requeridas para ocupar postos mais
elevados na hierarquia da sociedade ou da organizagao e, portanto, exercer o poder
politico. Em Mosca e Pareto, lideres sdo lideres porque tém habilidades e
capacidades (ordem substantiva); em Michels, o que prevalece é a necessidade de

ordem técnica e administrativa (fungdo instrumental).

Ainda dentro da categoria de pensadores que concentram suas teses na
existéncia de uma unica elite, € importante dar um salto para o passado, para
resgatar a contribuicao de Aristoteles (384 a.C.-322 a.C.). O propésito de Aristoteles,
ao escrever sua grande obra — Politica -, foi descrever e analisar a decadéncia das
cidades-Estados da Grécia Antiga, e a substituicdo delas por algo melhor. Assim
como os autores italianos, ele esperava que a elite politica surgisse sempre das
classes sociais mais favorecidas, reforcando a ideia de que, enquanto houver elites

politicas, as classes ricas devem existir.

Aristoteles tratou das coisas reais, dos sistemas politicos existentes na sua
época. Atentou por classifica-los, definindo suas caracteristicas mais proeminentes,
separando-os em puros ou degenerados. Também, concentrou-se na natureza e nos
fins do Estado e dos homens escolhidos para servi-lo. Para o pensador grego, o
Estado deveria ser visto como um instrumento destinado ao alcance dos objetivos
da coletividade, e ao servigo dos interesses da comunidade. Afinal, segundo ele, o
Estado existiria, ndo em beneficio da vida de modo geral, mas sim de uma vida
melhor. E, para que pudesse cumprir a sua misséo principal, o Estado necessitava
de individuos de virtude e exceléncia, capazes de colocar a justica e o interesse
publico acima do interesse pessoal.
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Aristoteles deve ter influenciado a Pareto e Mosca, visto que, assim como os
italianos, ele previa que esses individuos deveriam ser ricos, pois, sem fortuna,
nenhum homem disporia de tempo suficiente para bem governar. Em “Politica”,
Aristoteles comega por nos dizer o seguinte: “Na democracia, os pobres sdo reis
porque sd&0 mais numerosos e porque a vontade da maioria tem a forga da lei’.
Numa segunda passagem, ele parece comegcar a restringir o alcance dessa primeira
frase, em seguida o amplia, completando-o e terminando por estabelecer um

axioma:

A equidade, no ambito do Estado, exige que os pobres ndo detenham, de
forma alguma, mais poder do que 0s ricos, que nao sejam 0s Unicos
soberanos, mas que todos os cidaddos o sejam em propor¢do ao seu
numero. Estdo ai as condigbes indispensaveis para que o Estado garanta
com eficacia a igualdade e a liberdade. (SARAMAGO, 2004, p. 1).

Aristoteles afirmava que os ricos, ainda que participem com toda
legitimidade democratica do governo da Pdlis, continuariam sendo sempre uma
minoria devido a uma proporcionalidade incontestavel. Ao fazer essas
consideragdes, reportava-se as idades antigas: nas cidades-Estado, uns poucos
individuos assumiam todas as responsabilidades morais e materiais da comunidade,
por isso nao deveriam ser considerados meramente como elite politica; o sentido de
atuagdo dessas liderangas abrangia acbes e esforgos nos campos politico,

econdbmico, cultural e moral.

Ele também fazia distincdo entre as fungdes sociais e o aparato social
destinado ao exercicio dessas fung¢des. Para alcangar objetivos amplos, como os de
coordenar interesses em conflito, defender o territorio, conceder recompensas,
aplicar sancdes, as comunidades deveriam criar dispositivos institucionais préprios.
O Estado é um exemplo de instituigdo, sendo o governo o seu aspecto dinamico. E,
independente da forma de governo que for adotada, uma elite deveria surgir para
atender aos negocios do Estado, pois, as elites, segundo Aristoteles, sdo mais
permanentes do que qualquer dispositivo institucional.

Esse pensador considerou as elites, sem destaca-las com deste ou daquele
setor, diversamente do que fizeram muitos escritores que vieram depois dele. Sua
visdo compreendia um unico grupo, imbuido de exercer as fungbes morais e
materiais da comunidade. Ainda que a comunidade de Aristételes fosse bem

diferente das sociedades industriais contemporéneas, o seu argumento, de que os
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dirigentes tém responsabilidades tanto morais quanto materiais, constitui uma das
ideias centrais da Teoria das Elites, e é condutora das analises desenvolvidas nesta
tese.

A Teoria das Elites que se desenvolveu nos primordios do Século XX
espelhava uma pratica corrente na Europa, servindo de barreira contra as ideias de
nivelamento politico, social e cultural nas sociedades. Segundo Mayer (1987 apud
GRYNSZPAN, 1996), os autores da teoria elitista estavam na contram&o da
democracia e dos movimentos sociais, negando-os por meio da critica a ideia de
igualdade. Para eles, a democracia era uma abstracdo sem base real, como também

uma forma de legitimar o poder de uma minoria.

O que defendem os pensadores que veem a coexisténcia de diversas elites?
Partindo de uma base cronoldgica, salientamos a importante contribuicdo do Conde
de Saint-Simon (1760-1825), um dos pensadores que produziu visdes utopicas
sobre a ordem social na Europa do século XIX, além de ser considerado como um
dos fundadores do socialismo moderno.

Saint-Simon se dedicou ao problema de como deveria ser organizada a
sociedade industrial, questdo que se constituia numa das maiores preocupagdes dos
pensadores daquela época. As transformagdes advindas da introducdo da maquina
provocaram uma série de conflitos sociais inteiramente novos. A estes, somavam-se
as novas espécies de desigualdade nas relagbes humanas, que se contrapunham a
questao da igualdade social, anunciada pelos pensadores da Revolugéo Francesa.

Tudo isso o conduziu a uma reavaliagdo sobre a igualdade e a producéo de
algumas teorias novas; uma delas constituiu a base da teoria de Saint-Simon sobre
as elites, assunto que ele conservou em boa parte de suas obras. Saint-Simon
acreditava que a boa sociedade se fundamenta nas capacidades naturais do
homem, e essas capacidades eram desiguais. Para explicar essa questdo da
desigualdade, Saint-Simon dividiu a sociedade em trés classes sociais que
mutuamente se excluem e que exercem fungdes sociais distintas. Essas fungdes
compreendem o planejamento da atividade social — a fungado inteligéncia; a
execucgao de trabalho industrial essencial — a fungdo motora; e o atendimento das
necessidades espirituais dos seres humanos — a fungédo sensorial. Os membros de

cada uma delas seriam elementos especializados para a fungdo. Aqueles que,
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dentro de cada classe, se destacassem dos demais pertenceriam a uma das trés
elites de Saint-Simon: os cientistas, os dirigentes econémicos e os lideres religiosos
(KELLER, 1967).

Nessa doutrina, merece destaque a sua previsdo da importancia dos
produtores industriais, aos quais ele denominou de grupo de elite, e que assumia
uma posicao estratégica na nova ordem social, diferente da que haviam ocupado a
elite do passado. Segundo ele, a industria e a ciéncia deveriam dominar a vida social
e, por esse motivo, precisavam ser socializadas, isto €, suas atividades deveriam ser

exercidas com vistas ao bem comum e sob a fiscalizagéo publica.

Nas palavras de Saint-Simon:

[...] aqui ndo é o mais forte que comanda, mas sim 0s mais capazes na
ciéncia e na industria. Nao foram chamados ao cargo para terem o poder de
exercer a sua vontade, mas sim porque sabem mais do que outros e,
consequentemente, suas fungdes ndo consistem em dizerem eles o que
querem, mas o que sabem (DURKHEIM, 1958 apud KELLER, 1967, p. 20).

O ponto de vista do sociélogo hungaro Karl Mannheim sobre o movimento
das elites nas modernas sociedades industriais se constitui numa importante
contribuigdo para esta investigagcdo, na medida em que ressalta o papel das elites na

formulacéo efetiva de politica governamental, em uma sociedade democratica.

Em Essays on the Sociology of Culture, Mannheim utiliza a teoria elitista,
nao para criticar a democracia, mas sim para sustentar que as duas ndo eram
incompativeis; defende que a existéncia das elites ndo nega a democracia. Ao
contrario, numa sociedade democratica, a massa procura agir no sentido de remover
seus lideres ou de forga-los a tomar decisbes no interesse da maioria. Essa
dinamica permite que haja uma redugéao da distancia entre as massas e as elites,

tornando compativel o exercicio do poder por elites e 0 governo democratico.

Além disso, na visdo de Mannheim a democracia se caracterizaria nao pela
auséncia de elites, mas sim pelo modo de selecédo delas. Desta maneira, as elites
deveriam ser selecionadas por meio de uma base aberta e ampla, de grupos
diversos, a fim de que as massas nédo ficassem reféns das elites. Essas minorias
teriam o papel de garantir a democracia e evitar que as massas desempenhassem
suas formulas demagdgicas (GRYNSZPAN, 1996).
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As elites, na condicdo de grupos privilegiados ndo homogéneos, controlam
as principais hierarquias nas instituigdes sociais (Estado, empresas, Forcas Armadas
etc.) e tomam decisdes que afetam a nagdo como um todo. E sua posigdo
privilegiada nessas instituicdes que Ihes garante o poder no processo decisorio. Por
outro lado, na sociedade democratica, o povo acredita que influi nas decisoes;
assim, as elites utilizam-se dos veiculos de comunicagao para transmitir suas ideias
ao restante da populacédo, convencendo a todos que seus méritos sdo compativeis

com o exercicio do governo democratico.

De acordo com a perspectiva de Mannheim, a teoria das elites implica uma
concepgao desigual da sociedade e uma atitude pessimista dos beneficios da
democracia, apresentando grande desconfianga quanto a participagdo do povo nos
processos eleitorais e deliberativos. Segundo ele, nas sociedades politicas existiriam
diferentes grupos, que apresentariam envolvimento e engajamento distintos a
respeito de temas politicos. As razdes para tal sdo variadas, mas os argumentos
concentram-se, principalmente, na alegada falta de racionalidade do comportamento
coletivo. Com isso, sobressai-se o distanciamento entre a populagdo em geral e as
decisdes politicas, indicando a falta de interesse e apatia dos cidadaos pelos

assuntos publicos.

No inicio da segunda metade do século XX, a Teoria das Elites sobrepuja as
fronteiras europeias, para difundir-se nos Estados Unidos, sobretudo, pelas teses de
dois autores: James Burnham (The Managerial Revolution; The Machiavellians) e
Wright Mills (A Elite do Poder).

Burnham, que nos anos 30 fundou o Partido Socialista dos Trabalhadores
(SWP), de base trotskista, afirmou que os executivos concentravam em suas m&os o
poder de decisdo nas empresas capitalistas, e assumiam, cada vez mais, um papel
de relevo na sociedade. Com base no modelo soviético de organizagdo, Burnham
previu o surgimento de uma sociedade dominada pelos técnicos, produzindo uma
“tecnocratizacado” da vida social, de tal modo que os politicos se assemelhariam aos
executivos, dirigindo as massas segundo meétodos analogos aos que os executivos
utilizavam para dirigir a produgdo. Burnham apresentou os executivos como uma

nova classe social, distinta da burguesia e do proletariado, cujo objetivo era
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conquistar o poder politico e usa-lo para satisfazer seus préprios interesses
(SEMPA, 2000).

De acordo com os escritos de Burnham, ha em todas as sociedades, um
grupo de pessoas - relativamente reduzido -, que tem um tratamento preferencial na
distribuicdo de bens, concentrando poder, privilégio e riqueza. Esse grupo,
socialmente dominante, constituia a classe dirigente, e seu poder emanava nao da
propriedade dos meios de producdo, como supunham os marxistas, mas sim dos

gue controlavam os meios de producao — os executivos.

Um dos principais autores que direcionou os seus estudos para a estrutura
do poder foi o socidélogo Wright Mills. Na sua principal obra, “A Elite do Poder”,
defende que, na sociedade norte-americana, a grande maioria da populagcédo era
circunscrita aos mundos em que viviam, pois, o poder era monopolizado por uma
elite unificada, isto €, um grupo seleto aglutinava poder suficiente para influenciar o
destino das pessoas comuns. A velha dicotomia entre a Elite e a Massa, teorizada
por Mosca, Pareto e Michels é recuperada por Mills, ao enfatizar a agdo de um
grupo privilegiado da sociedade, situado no topo das hierarquias e instituigdes,
impondo suas decisdes ao restante da nagao.

Para Mills, o conceito de elites assume maior amplitude e importancia, ao
entendé-las a partir da existéncia de grupos privilegiados ndo homogéneos,
formados por um conjunto de pessoas que ocupam os lugares mais elevados da
hierarquia social, aos quais é permitido acesso intimo aqueles que comandam as
hierarquias institucionais da sociedade. Esses grupos mantém o poder disperso por

trés instituigdes: a elite econdmica, a politica e a militar (CAEIRO, 1997).

No conjunto, esses tipos ddo motivo para o que o autor denomina de elite do
poder, a qual entende ndo como uma classe, mas como um grupo de status. Essa
elite do poder se apropria de tudo aquilo que ha de importante e que Ihe € permitido,

por dominar e controlar todas as fungdes estratégicas na dinamica social.

Para demonstrar a influéncia exercida pelos membros dos trés poderes no
seio da sociedade, Mills recorre a uma analise historica, defendendo que o processo
de desenvolvimento histérico assenta na acdo e nas mudancgas na estrutura do
poder das ordens politica, militar e econdmica. Assim, com o auxilio teérico desse

autor, o estudo pretende confirmar a suposicao de que, num Estado democratico



42

com caracteristicas desenvolvimentistas, o desenvolvimento econémico
(particularmente, o desenvolvimento industrial) € um processo marcado pela

distribuicdo de poder pela influéncia exercida por uma elite.

A critica pluralista a Wright Mills ficou conhecida como elitismo democratico;
essa corrente de pensamento se apoia no fato de que a tese classica da
democracia, assentada na nogao de soberania popular e de governo da maioria,
deve ser destituida de seu fundamento real, pois, uma ampla base de apoio popular
nao se constitui, necessariamente, sinbnimo de democracia. Isso porque as massas
podem estar sujeitas a influéncia dos demagogos, configurando-se, assim, em uma
ameaca a democracia. A sustentagcdo da democracia dar-se-ia pelas minorias
dirigentes, ndo produzindo incompatibilidade entre a existéncia de elites e o sistema

democratico.

Assim, as elites, na democracia, seriam abertas; ndo estariam concentradas
em um soO grupo. E, como os diversos grupos buscam disputar a simpatia popular,
expressa por meio do voto, acabam sendo sempre levados em conta nas tomadas
de decisdo. Nessa corrente de pensamento, encontram-se Suzanne Keler, Seymour
Lipset e, principalmente, Robert Dahl, nos Estados Unidos, e Ortega y Gasset,
Raymond Aron, Karl Mannheim, Ralf Dahrendorf, Maurice Duverger e Giovani
Sartori, na Europa (GRYNSZPAN, 1996).

Esse grupo de pensadores estaria preocupado em identificar ou
compreender quem s&o os atores que, diante das sociedades industriais liberais,
ocupam posicao de direcao e decisdo. Para eles, de modo geral, nessas sociedades
nao € cabivel a existéncia de uma elite do poder unificada. Afinal, a rede de elites é
mais complexa e heterogénea, sendo, por isso, razoavel considerar a existéncia de

uma pluralidade de elites dirigentes.

Uma tentativa de se distanciar da corrente elitista democratica € feita por
Kaplan e Lasswell (1979), que atribuem ao conjunto da sociedade gradacdes
distintas de participagdo. Os autores identificam trés grupos na sociedade: a elite,
composta por aqueles que tém maior poder na sociedade e maior grau de
organizag&o; a massa, desorganizada, constituida por aqueles que tém menor poder
na sociedade; e um grupo intermediario, composto por aqueles que tém um poder

superior ao da massa, mas nao tado grande quanto o da elite. Para esses autores, a
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existéncia da elite, por si s6, ndo desqualifica os processos democraticos, pois o
carater aberto das elites € um fator essencial para garantir a existéncia da

participacao politica.

Terceira corrente, denominada neo-elitista, reune um conjunto de
pensadores, entre os quais se destacam Peter Bachrach e Jack Walker,
responsaveis por estabelecer criticas ao elitismo democratico. Os autores que
compdem essa corrente remetem-se aos fundadores da teoria elitista para explicar a

relagcao entre democracia e teoria elitista.

A critica neo-elitista defende que a democracia ndo pode ser tomada tao
somente em termos processuais, como faz o elitismo democratico, porque isso
significa uma visao restrita da tomada de decisdes na sociedade. Se ha predominio
das elites, a ampliacao da participagao popular torna-se irrelevante, tendo em vista a
legitimacao das tomadas de decisdes das elites.

Todas as categorias e correntes da Teoria das Elites foram fundamentais
para moldar o entendimento sustentado nesta pesquisa, que vislumbra a
coexisténcia de varios grupos seletos. No entanto, a definicdo de Elites que molda a
investigacéo é a que interpreta elite como um grupo de individuos que se encontram
em posi¢cao superior @ maioria da sociedade, em alguma area de atividade humana.
Por esse motivo, pode-se falar de uma pluralidade de elites, representada pela elite
politica, elite econdmica (entre as quais, encontra-se a elite industrial), elite
intelectual, elite parlamentar etc. Neste sentido, este trabalho segue a definicdo
segundo a qual o grupo que reune individuos influentes em suas respectivas
atividades, que exerce liderancga e influencia as instancias decisérias, passa a ser

considerado como elite.

E importante salientar que o surgimento das elites em diferentes e
especializadas fungdes sociais, reside na heterogeneidade da sociedade. Se, por
um lado, todas as elites sdo importantes sob o ponto de vista social, por outro,
somente algumas s&o importantes para a sociedade como um todo; somente
aquelas consideradas “estratégicas” promovem julgamentos, atos e decisbes que
tém importantes consequéncias para a maior parte dos membros de sua sociedade.

Uma explicagdo para as fungbes sociais das elites estratégicas pode ser
extraida do delineamento da natureza do sistema social, elaborado por Talcott
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Parsons (1952). Em sua analise das dimensdes da ordem social e dos componentes
da agao social, propde que as sociedades sejam compostas por quatro subsistemas
diferenciados e interdependentes, que corresponde a um setor institucional e
especializado: consecugédo de objetivos, adaptacéo, integracdo e conservagao de
normas e controle de tensdo (KELLER, 1967).

O subsistema de consecucdo de objetivos concentra-se no regime de
governo, enquanto que o subsistema de adaptacgéo refere-se a economia. Cada um
deles esta ligado a estrutura dos valores morais da sociedade. Porém, como
mesmos individuos exercem diferentes fun¢gées no governo e na economia, torna-se
inevitavel um conflito entre os dois. Por isso, uma das fungbes do subsistema de
integracdo € corrigir os conflitos que surgem entre os subsistemas. Por fim, o
subsistema de conservagdo de normas volta-se para garantir o equilibrio dos
individuos, para que possam realizar suas atribuigdes para o funcionamento normal

do sistema.

Contudo, pode-se entender que a agao dos individuos € necessaria para
regular a sociedade, convertendo prescrigdes funcionais em regras adequadas. Os
individuos que assumem essa responsabilidade para estabelecer a ordem no
sistema social devem ser considerados como membros das elites estratégicas
(KELLER, 1967).

Portanto, a denominacéo de “elites estratégicas”, distinguindo-as de outras
elites, serve para realgar o impacto social geral e duradouro do exercicio de sua
lideranga. Dentre as elites estratégicas, uma constitui o objeto do presente estudo —

a elite industrial.

1.2 A Elite industrial

A primeira década do novo milénio caracteriza-se pela ativa intervencédo do
Estado dentro do processo de valorizagao capitalista. Nas sociedades ocidentais — e
nas que seguem a cultura ocidental - o funcionamento do sistema capitalista tem
conduzido o Estado a utilizar instrumentos que regulam as relagdes sociais, e

induzem e promovem politicas voltadas ao desenvolvimento nacional.

O elevado grau de penetragcado do Estado na sociedade reforga os lagos dos
individuos em busca de apoio do Estado, levando-os a competir individual ou
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coletivamente, pela atencdo ou pelo controle do poder politico. No cerne dessa
competicdo, ressalta-se a presenca de grandes empresas e organizagbes de
representacio industrial, ndo obstante se excluir, por definicdo, a nocdo de que o
Estado seja um instrumento ou agente, cujo proposito seja o de defender o

predominio na sociedade de uma determinada classe.

A constatagao da existéncia de um Estado forte ndo oculta ou menospreza a
capacidade de grupos especificos influirem na formulagdo e execugdo de politicas.
A consolidagao da sociedade industrial moderna, a afirmagdo de um nacionalismo
econdmico como ideologia de desenvolvimento, a politizagdo da economia, e a
preferéncia dada a atuagdo das grandes empresas nos processos de
desenvolvimento reforcam a conexdo de um grupo especifico, no caso o

empresariado industrial nacional, ao aparelho do Estado.

Esse grupo industrial, identificado neste trabalho como a elite industrial tem
a tarefa de exercitar sua capacidade de persuaséo e presséo politica para garantir

que os interesses da industria nacional sejam contemplados.

Os individuos que assumem essa responsabilidade estratégica para
conduzir a sociedade a prosperidade sdo empresarios de grupos econémicos e de
de grandes empresas, tanto de setores tradicionais quanto de modernos, exercem
funcdes ativas e de dire¢ao nas entidades de representacao industrial; estabelecem
relacdes permanentes com a burocracia e a elite governamental®, seja por meio de

comunicagdes formais, seja informais.

Quando se trata de relagdes entre a elite industrial e o Estado, imaginam-se
grupos de pressdao empresarial, estabelecidos em entidades patronais, articulando-
se com membros do Legislativo, ou de agéncias paraestatais e burocracias do
governo para obter redugdes tributarias, isen¢des fiscais, relagdes trabalhistas
menos rigidas, apoio a determinados setores produtivos fragilizados pela
concorréncia de importados. Em geral, buscam em suas interagdes com o governo a
adogao de iniciativas ou medidas que favoregam o seu grupo, em contraste aos
interesses da classe trabalhadora ou do capital estrangeiro, podendo em algumas
situagdes se configurar numa logica de agao coletiva (LAZZARINI, 2011).

¥ Os membros da elite governamental sdo aqueles que ocupam posi¢gdes de dominagéo politica; por
terem autoridade imediata, suas decisdes d&o legitimidade e substancia ao trabalho do quadro
administrativo.
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Um dos autores que estuda a respeito da Iégica da agao coletiva € Mancur
Olson (1999), que propde a existéncia de um grupo de pessoas que se associam
para perseguir um objetivo em comum, desde que esse objetivo seja mais facilmente
alcangado pela associagdo do que pelos individuos (discutiremos esse assunto no
Capitulo 2). A teoria tradicional dos grupos sociais diz, na sua variante informal, que
o homem se associa por uma espécie de instinto gregario. Ja a variante formal, por
sua vez, discorre que tanto grupos pequenos quanto grupos grandes atraem
membros pelos mesmos motivos, sendo estes de carater funcional. Para Olson,
entretanto, grupos pequenos tém mais facilidade de alcangar um objetivo do que
grupos grandes, uma vez que o restrito numero de participantes torna alto os ganhos
pessoais, fazendo com que mais facilmente um ente do grupo assuma os custos do

beneficio. Esta € uma das teses centrais da l6gica da agao coletiva.

Essas interacbes com o governo visando a obter condi¢ées que favoregam o
grupo potencializam o que se denomina de /obby organizado, caracterizando a
atuacdo da elite industrial, que procura estabelecer seus proprios canais de
interacdo. Paralelamente as acdes executadas por uma entidade de representacao
empresarial (grupo pequeno), a elite, ou um determinado membro dessa elite, pode
interagir com politicos parlamentares ou com membros da alta cupula

governamental para defender interesses especificos.

Nos regimes presidencialistas dos paises latino-americanos, as interagdes
que ocorrem entre a elite industrial e membros do legislativo e da burocracia
governamental sdo marcados pela utilizagdo de canais informais ou conexdes

pessoais, configurando-se no que os cientistas sociais denominam de clientelismo.

O que se observa € que, por um lado, grupos de pressao organizados da
classe empresarial industrial tém exercido algum grau de influéncia nas politicas
industriais adotadas na América Latina, particularmente naquelas executadas no
periodo recente. O reencontro dos governos da Regido com estratégias de
desenvolvimento industrial para impulsionar a economia e corrigir os problemas
sociais fortaleceu as entidades de representacdo da industria em suas acbes de
intermediacéo e defesa de interesses do setor.

Contudo, por outro lado, vé-se uma situagao paradoxal, na medida em que o
acesso ao sistema politico pode fornecer tanto beneficios gerais (para um setor
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produtivo, ou classe industrial) quanto particulares (para um membro da elite
industrial, por exemplo, um empresario). Esse paradoxo pode ser explicado pela
possibilidade de ocorrer um comportamento free rider’. Por exemplo, as
negociagbes com o governo sobre temas sistémicos, como questbes sobre a
excessiva carga tributaria sdo, geralmente, complexas, sensiveis e exigem a
acomodacado de interesses diversos. A aplicagdo de medidas de redugdo de
impostos muitas vezes esbarra em restricbes orcamentarias do Estado, ou em
impedimentos constitucionais. Ao se adotar uma estratégia para obter beneficios
para seus membros (ou para uns deles), a elite industrial tera maiores possibilidades
de ter seus interesses atendidos se utilizar uma articulagédo clientelista — dar algum
tipo de apoio politico em troca do favor obtido. Na realidade, esta pesquisa mostrou
gue os membros da elite percorrem os dois canais, isto €, exercem uma pressao em
grupo e seguem pela via clientelista. Mas, sob um calculo estritamente privado, a
articulagao clientelista apresentar-se-a como a mais vantajosa. Por esse motivo,
mesmo que haja iniciativas coletivas realizadas por entidades de representagao
industrial, a elite industrial optara pela logica clientelista (LAZZARINI, 2011).

A origem e alimentagdo desse canal de influéncia, em um contexto
clientelista, pode se dar pelo simples apoio a algum politico em troca de favores do

setor publico, muito embora

[...] nem todo politico se submetera a esse tipo de influéncia e nem toda
firma colocara foco em estratégias de interface com o Estado. Além disso,
mesmo que empresas e politico estabelegam um contato isso ndo implica
favorecimento ou algum tipo de acéo ilicita. Em varios paises, empresarios
e politicos interagem rotineiramente e, em varios casos, ndo ha motivo
escuso guiando tais interagdes. Porém, certas particularidades do sistema
politico brasileiro indicam que canais clientelistas tém papel relevante no
capitalismo de lagos (LAZZARINI, 2011, p. 43).

A literatura traz uma série de producgdes cientificas que procuram mostrar
esse emaranhado de aliangas e relagbes clientelistas que gravitam em torno de

interesses econdmicos e politicos entre grupos seletos da classe empresarial e

* Segundo Olson (1999) o comportamento free rider implica se beneficiar dos ganhos do grupo sem
pagar os custos, ou melhor, sem contribuir para o bem coletivo. Segundo ele, esse € um problema
tipico de grandes grupos, nos quais se torna dificil de ser identificado, e por isso sua negativa a
participacdo nao impede que o bem coletivo seja produzido. Nos grupos pequenos, a nao
contribuicdo de um dos membros é facilmente percebida por todos os integrantes, o que reduz as
possibilidades de acontecer esse tipo de comportamento. A atuagdo de um seleto grupo de
empresarios industriais inibe o problema do free rider. Por esse motivo, ha uma tendéncia em se
valer dos lagos especificos, e ndo dos coletivos, para obter vantagens competitivas.
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representantes do legislativo ou da burocracia governamental na América Latina, em
particular no Brasil (MANCUSO, 2004; 2007; LAZZARINI, 2011; SANTOS, 2006). A
suposigcao que levantamos € que doacdes de campanha e outras formas de conexao
com o mundo politico parecem fazer parte da estratégia dessa elite industrial, pois, é
por meio desses canais que se obtém o atendimento aos seus interesses, ou para
algum segmento industrial especifico. Em todos eles, de modo geral, repercute o
uso de padrdes institucionalizados de relagbes entre sociedade e Estado como
instrumentos fundamentais para alcangar legitimidade politica. Ao analisar a historia
do desenvolvimento na América Latina, notamos que os individuos que compdem a
elite do poder econdbmico tratam de realizar uma mistura de “privatismo com
estatismo” (FAORO, 2001), a partir do estabelecimento de rela¢cdes sociais voltadas
a abertura do caminho para usar a maquina estatal, dando apoio a politicos e
burocratas, em beneficio da rede elitista, ou para satisfazer interesses particulares.

Isso significa que, uma elite industrial, ao penetrar facilmente no Estado para
obter beneficios politicos e econbémicos (em detrimento de outros empresarios
industriais que ndo possuem acesso mais “intimo” a politicos e burocratas), sustenta
a manutencdo de um padrao clientelista, que, cada vez mais, molda-se ao
capitalismo instituido na Ameérica Latina, e cujos caracteres de flexibilidade e
estabilizagcdo s&o uteis para se concentrar no corpo estatal, e nos mecanismos de
intermediacdo que possui, tais como: a manipulagdo financeira, o controle do

crédito, a concessao publica de beneficios para a atividade produtiva.

Por caminhos diversos, resulta disso um corpo politico e uma burocracia
governamental que exerce suas fungdes em uma sociedade democratica, ndo de
acordo com padrdes de impessoalidade e respeito a lei ou a soberania popular, mas
segundo critérios baseados nos lagos informais, leais e particulares que s&o
estabelecidos com individuos que compdem a elite industrial. E por isso que a
expressado “aos amigos tudo; aos inimigos o rigor da lei” expde a concepgédo e a
pratica que prevalece nos Estados democraticos latino-americanos.

Nesta pesquisa o estudo das elites industriais se propde a interpretar os
escritos de Antonio Gramsci sobre o papel de um grupo de status no planejamento

ou promog¢ao do desenvolvimento, ndo obstante toda a arvore do pensamento sobre
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as elites, apontada anteriormente, ser fundamental para a construcdo do

entendimento sobre os conflitos entre o Estado e a burguesia.

Partindo-se da ideia de que desenvolvimento implica modificacdo da
sociedade, indaga-se como se da essa modificagdo, como planejar e agir sobre esse
processo. Se as respostas fossem dadas por, ou baseadas em, Gramsci,
certamente afirmar-se-ia que quem motiva as modificacbes e as propde, estaria

circunscrito & camada intelectual e ao seu papel na reproducéo social®.

A discussdo sobre o papel dos intelectuais € uma das mais importantes
questdes desenvolvidas por Gramsci em sua obra, pois se trata de um grupo que
tem em maos o "poder" ou "privilégio" ou "forca de dire¢cdo" dentro de um

determinado grupo social, capaz de conduzir uma sociedade.

O intelectual, segundo a concepg¢do de Gramsci, € o agente "organico", isto
€, aquele que nasce, cresce, movimenta-se dentro das bases; representa as bases e
nao perde o vinculo entre ele e o grupo que representa. Por esse motivo, o
intelectual compartilha dos problemas enfrentados pela sociedade e tenta interpreta-
los, difundindo assim sua ideologia para que esta se torne cada vez mais
hegemonica (GRAMSCI, 1978).

"Organico" € aquele que trabalha em conjunto e relaciona-se com aqueles
que representam; ndo esta separado. Os intelectuais ndo formam um grupo a parte.
Eles sdo encarregados da elaboragao e difusdo das novas concepgdes de mundo
(novas ideologias). Sendo assim, a principal fung&o do intelectual, além de ser a de
elaborar novas ideias, é ser o elo entre estrutura e superestrutura ideologica. Esta
ultima sé é valida se for "historicamente organica, isto €, necessaria a certa
estrutura". Assim como uma ideologia também sao os intelectuais: se os intelectuais
criarem ideologias, projetos de desenvolvimento desligados das massas, na
concepgcdo de Gramsci, serdo inuteis, sem nenhuma validade. Sem vinculo

organico, o intelectual perde o seu sentido (PORTELLI, 1977, p. 84).

® De modo semelhante, Mannheim (2001, p. 76) busca tragar uma tipologia da Intelligentsia, um grupo
social especifico, que teria dois sentidos: (a) consolidar o mercado livre como instituicdo a
direcionar a conduta social; e (b) protagonizar a educagdo moderna, como suporte formativo do
individuo, favorecendo a consciéncia de grupo. A Intelligentsia mannheimiana surge como
condicionante social para novas conformagbes sociais e desfruta de acesso ao conhecimento
amplo, perpassando ideologias.
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Em Gramsci, os intelectuais estdo intimamente ligados ao conceito de
hegemonia. Ambos os conceitos relacionam-se mutuamente; os intelectuais séo
"funcionarios" de uma classe que aspira a hegemonia, a diregdo. Os intelectuais,
além de formular a ideologia da classe que representa, sdo encarregados de sua
difusdo, para que a ideologia se torne hegemonica.

O conceito de hegemonia é um dos pilares do pensamento gramsciano. Em
linhas gerais, significa a relagdo de dominio de uma classe social sobre o conjunto
da sociedade. O dominio se caracteriza por dois elementos: forca e consenso; a
forca é exercida pelas instituicbes politicas e juridicas e pelo controle do aparato
policial-militar; o consenso diz respeito a cultura — uma lideranga ideologica
conquistada entre a maioria da sociedade e formada por um conjunto de valores
morais e regras de comportamento. Por isso, para Gramsci, toda relagdo de

hegemonia é uma relagao pedagogica.

Um esforgo interpretativo leva o autor a estabelecer uma correlagdo do
pensamento gramsciano com a teoria das elites, ao considerar que uma das
dimensdes da hegemonia parte de grupos privilegiados da sociedade, que tém papel
determinante na vida politica e econémica, e que utilizam o Estado — sua estrutura
administrativa e seus aparatos de repressdo e coagao - como principal 6rgédo de
dominacéo politica.

Os individuos dispersos em trés instituicbes — a econdmica, a politica e a
militar, cuja posicdo lhes permite tomar decisbes de grandes consequéncias,
constituem a elite do poder e detém a hegemonia, que é concebida como diregéo e
dominagao. A dominacdo, para Gramsci, tem duas faces: € exercida, por um lado,
por meio da "coergao estatal", representada pela aplicacdo das normas e leis; e, por
outro, por meio do "consenso", que é obtido através das ideias.

Gramsci sugeriu que a classe dirigente — a elite do poder - emprega a
ideologia para impor seus interesses as outras classes sociais — o proletario e outras
classes trabalhadoras. Com base nisso, percebe-se que, para que uma classe se
torne dirigente de uma sociedade deve se distinguir e conquistar a dire¢cado, baseada
na propria ideologia, na sua organizagdo e superioridade moral e intelectual. Ou

seja, a existéncia de um determinado sistema politico requer que seu proprio
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funcionamento e sua estabilidade institucional sejam aceitos como legitimos por

parte de todos os grupos e classes sociais que integram a sociedade.

Ao analisar essas questbes conceituais em Gramsci, percebe-se uma
convergéncia com o pensamento de Mills. No primeiro paragrafo do Capitulo 1, de
“A Elite do Poder”, Mills ressalta o emprego da ideologia por um grupo privilegiado

para impor seus interesses a massa, por meio da coer¢gao e consenso:

O poder de influéncia dos homens comuns é circunscrito pelo mundo do
dia-a-dia em que vivem, e mesmo nesses circulos de emprego, familia e
vizinhanga frequentemente parecem impelidos por forgas que nao podem
compreender nem governar. As “grandes mudangas” estdo além de seu
controle, mas nem por isso Ihes afetam menos a conduta e as perspectivas.
A estrutura mesma da sociedade moderna limita-os a projetos que ndo séo
0s seus, e de todos os lados aquelas mudangas pressionam de tal modo os
homens e mulheres da sociedade de massas que estes se sentem sem
objetivo numa época em que estdo sem poder (MILLS, 1972, p. 11).

Ao tracar esta analise, constata-se que a Teoria das Elites se manifesta
como um dos principais caminhos tedricos para explicar a definicdo e defesa de
interesses particulares, e a consequente formacdo de anéis burocraticos nas
relagbes entre os agentes do Estado e atores sociais, particularmente o
empresariado industrial. Outro caminho se alicerga no argumento da literatura
académica, que defende a existéncia de uma ativa agao coletiva empresarial, capaz
de conduzir proposi¢cdes comuns do empresariado frente a burocracia publica. No
capitulo a seguir, examina-se quais seriam os critérios que definem a agéo coletiva,
e se ha esse tipo de atitude no empresariado. E, nos capitulos IV e V, propbe-se
averiguar se houve e em que consistiu a agao coletiva do empresariado brasileiro e

chileno.
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2 O EMPRESARIADO INDUSTRIAL COMO ATOR POLITICO

2.1 Estrutura e desenho das agdes coletivas empresariais

Como objeto de estudo, o empresariado tem sido analisado de forma
extensa nas Ciéncias Sociais, contudo, 0s mecanismos e 0s processos que utiliza
para organizar suas agbes econdmicas e politicas ndo tém obtido respostas
aprofundadas. Este trabalho visa a compreender algumas posigdes tedricas acerca
das estruturas e desenhos das agdes coletivas realizadas pelos atores empresariais,
partindo do pressuposto de que as acbes dos empresarios sdo canalizadas por

intermédio de organizagdes representativas.

A abordagem tedrica da agao coletiva empresarial deve conter uma analise
das condicbes nas quais os interesses particulares dos empresarios podem
estimular a emergéncia de uma agéao e de uma organizacgéo coletiva. Por isso é que
a agao coletiva do empresariado é definida aqui como um conjunto de ferramentas
que permite explorar os processos de formacdo de consenso e de tomada de
decisdo que ocorrem dentro das organizagdes empresariais. E por meio dessas
organizagdes que esse tipo de agcédo se canaliza, vindo a constituir, inicialmente, o

que podemos chamar de “agdo empresarial organizada”.

A acdo empresarial organizada se apresenta como uma das diversas formas
de acao empresarial, isto €, uma das distintas vias de agao possiveis de que dispde

o ator empresarial para alcangar seus interesses.

Os atores empresariais se caracterizam por ocupar um lugar central nas
mudancgas politicas e econdmicas que ocorrem na sociedade, mas também, trazem
tracos especificos, que sao suas diferencas e sua heterogeneidade. A existéncia de
uma heterogeneidade empresarial ndo parece algo que possa ser questionado;
firmas diferem nos seus produtos e no modo de produzi-los, na sua localizagdo, no
seu tamanho, nas relagdes que mantém com fornecedores, no tipo e na intensidade

da forca de trabalho utilizada.

Por causa desses tracos, os interesses muitas vezes contrapostos sao
levados a conflitos e fricgbes. Essas diferengcas s&do expressas tanto pelo
posicionamento na estrutura econdmica, quanto pelas preferéncias politicas e

ideolodgicas, e pelas trajetorias e origens dos empresarios. Por estes motivos, no
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momento em que se pretende defender e fazer prevalecer seus interesses, o
empresariado dispde de distintas possibilidades e opcdes de ag¢do, que podem ser
tanto econdmicas quanto politicas, como podem se recorrer aos dois tipos de forma

simultanea.

As acgdes econbmicas sdo aquelas que se referem ao conjunto de decisdes
tomadas no campo microeconémico, como as relacionadas ao investimento, venda
de ativos, definicdo de precos, entre outras transacdes. As ag¢des vinculadas com o
campo politico sdo as que procuram influir nas relagdes politico-institucionais. Em
geral, sdo dirigidas para o Poder Executivo e o Legislativo, em todos os seus niveis,
visando a pressiona-los para obter respostas para as principais demandas. Além
desse meio, o empresariado pode se utilizar: (a) de vinculos com partidos politicos
para fazer com que defendam seus interesses, ou que, ao menos, nao interfiram no
alcance desses; (b) de atuagc&do dentro de organizagdes empresariais, fazendo com
que seus interesses se convertam em propostas da entidade, e que esta as
concretize por meio do uso de canais apropriados; e (c) do comparecimento direto
perante a opinido publica, a fim de buscar o apoio dela para realizar seus interesses.

A opgéo por um desses meios de agdo politica ndo impede o0 uso dos outros,
até porque eles podem se complementar. Dependendo da situagao, produz-se uma
combinagao das diversas opgdes. Ndo obstante sejam essas as variedades de agéo
politica pelas quais o empresariado pode se valer para atender a sua demanda, ele
dependera de sua propria capacidade em definir suas demandas de forma
individual, ou se tem a necessidade de se unir aos seus pares para fazé-lo. No
primeiro caso, as acdes sao daqueles empresarios que contam com a capacidade
de ir diretamente e apresentar suas demandas ao Estado, sem intermediacido; no
ultimo, para as ag¢des denominadas de coletivas, € necessario unir esforgos com

outros empresarios a fim de obter os objetivos propostos.

A acdo coletiva produzida por esses atores se canaliza por intermédio de
organizagbes representativas, que cumprem o papel central de aglutinar,
organizando interesses diversos e, muitas vezes, contraditérios. Desta maneira,
redefinem interesses individuais em um interesse comum, possibilitando a acao

coletiva, e elaborando estratégias para influenciar o ambiente institucional.
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No entanto, o empresariado precisa desse tipo de organizagdo para levar a
cabo suas acbes politicas? Ou melhor, de que maneira atores empresariais,
caracterizados pelas diferengcas e heterogeneidade, procuram construir consenso e
delinear uma demanda comum para reivindicar junto ao Estado? Para especificar,
diferenciar e localizar a agao coletiva empresarial em um leque de ag¢des possiveis,
do qual dispde o empresariado, como assinalamos acima, € necessario recorrer a

algumas perspectivas analiticas.

A perspectiva pluralista procura responder a indagagdo acima analisando
como os diversos grupos de interesse existentes em uma sociedade influem e atuam
sobre o governo, e exercem sua influéncia sobre a sociedade. O centro da analise
pluralista é a existéncia de grupos de interesse na sociedade que pressionam e
podem incidir sobre o processo de elaboracdo de politicas publicas. As politicas do
Estado sédo resultado de multiplas demandas e pressdes desses tipos de grupos,

entre os quais estdo o empresariado e suas organizagdes empresariais.

Para o pluralismo, ha uma condigdo de igualdade na qual podem participar
os diversos interesses existentes em uma sociedade na disputa pela distribuicdo de
recursos. Segundo essa perspectiva, ndo se reconhece nem a existéncia de
contradi¢gbes estruturais na determinagdo de interesses, nem privilégios no acesso e
na determinagao de politicas publicas por parte de grupos ou classe social. Uma das
caréncias dessa visdo pluralista € que s6 analisam o comportamento observavel dos
empresarios, e nao consideram que suas acdes estejam imbricadas em
determinados contextos econdmicos, politico-institucionais e sociais nos quais

desenvolvem suas atividades, como Granovetter (1985) procurou demonstrar.

A vertente da escolha racional trouxe ideias sobre as dinamicas internas das
organizacgdes e, especificamente, no ambito de sua base social. Entre os trabalhos
dessa corrente, encontra-se o texto classico de Mancur Olson (1999), citado no
capitulo anterior, que se concentra na cooperagado entre os individuos para levar
adiante acbes coordenadas a fim de obter bens que, por seu carater publico ou
coletivo, ndo permitem qualquer individuo do seu desfrute, mesmo que n&o haja

participado da sua obtencéo.

O ponto de partida desse autor foi a afirmagéo corrente de que grupos de

individuos com interesses comuns tenderiam, usualmente, a promover tais
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interesses, principalmente, se fossem econémicos. Esta ideia estaria baseada na
premissa de que os membros do grupo agiriam por interesses individuais
racionalmente definidos. Esta afirmag&o, porém, segundo Olson (1999, p. 2), estaria
equivocada: “a ideia de que os grupos agirao para atingir seus objetivos é uma
sequéncia logica da premissa do comportamento racional centrado nos proprios

interesses ndo é verdadeira”.

Ainda segundo Olson (1999), os individuos que pertencem a uma
organizagcdo tém interesses comuns, mas, ao mesmo tempo, tém motivagdes
individuais diferentes dos interesses dos demais individuos do grupo. Na medida em
que ninguém poderia ser, em principio, excluido do usufruto de um beneficio
coletivo, pode ser racional para um individuo n&o contribuir para sua obtencéo.
Logo, quando o grupo for tdo grande que a auséncia de qualquer contribuigdo
individual ndo faga nenhuma diferenca, o beneficio coletivo simplesmente “ndo sera
provido, a menos que haja coer¢do ou alguma indugcdo externa que faga os
membros do grande grupo agir de acordo com seus interesses comuns” (OLSON,
1999, p. 44). Situagdo oposta apareceria quando o numero de individuos do grupo é
tdo pequeno que seus membros facilmente perceberiam que seu ganho pessoal
com o beneficio coletivo excederia seu custo total ou que a contribuicdo ou falta de
tal por parte de um individuo produziria um efeito perceptivel sobre os custos ou
ganhos.

Essa situacao estabelece o problema do free rider, que se acrescenta em
proporgao direta com o tamanho das organizagdes e se expressa no fato de que, de
uma logica racional individualista, de maximizagcado de preferéncias e utilidades, os
individuos optariam por ndo cooperar, porque, de qualquer maneira, beneficiar-se-

iam do bem publico obtido gragas aos esforgos dos demais.

E a partir desta distingao entre grupos grandes e pequenos que Olson afirma
a existéncia de um alto grau de organizagdo dos interesses empresariais.
Fragmentada em uma série de “industrias” (setores), a comunidade empresarial
estaria dividida em fragdes relativamente pequenas, mas capazes de organizarem-
se voluntariamente, a fim de terem seu préprio lobby, influenciando fortemente os
governos. Na medida em que formam grupos pequenos, constituidos por grandes

unidades (as empresas), facilmente associar-se-iam de maneira voluntaria e fariam
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fluir “natural e necessariamente” o poder politico para as maos daqueles que

controlam os negdcios e as propriedades.

De acordo com Olson, para que surjam entidades que representem os
interesses comuns de um grupo de individuos, principalmente se sdo de grande
dimensao, € necessario aplicar incentivos seletivos para oferecer exclusivamente
aos que participaram das atividades da organizagdo. Neste caso, para a perspectiva
da escolha racional, e de modo oposto para o pluralismo, a organizagdo do
empresariado se produz, ndo porque seus membros defendam um interesse
coletivo, mas porque perseguem interesses individuais, que sdo satisfeitos pela

distribuicdo desse tipo de incentivo.

Os estruturalistas reconhecem a contradi¢do estrutural de interesses dentro
do capitalismo, e consideram as organizagbes empresariais como agentes de
interesse de classe, mas ndo como atores autbnomos e poderosos. Para eles, é
irrelevante o estudo empirico da organizacdo e o comportamento politico dos
empresarios, dado que tais aspectos estdo determinados por sua posi¢ao na légica

de funcionamento do capitalismo.

Nessa vertente, Offe e Wiesenthal (1984) realizaram uma importante
pesquisa sobre a materializagdo das relagdes entre capital e trabalho, cujo principal
argumento € que as diferengas na posicdo de um grupo na estrutura de classes
(particularmente, trabalhadores e capitalistas), ndo somente conduzem as diferengas
no poder que as organizagdes podem adquirir, mas também as diferengas nas
praticas associativas, ou da légica da acgdo coletiva, através das quais as
organizagdes do capital e do trabalho tentam melhorar sua posi¢céo respectiva uma
em relagdo a outra. Essas diferencas tendem a ser cobertas pelo que consideram
ser o “paradigma do grupo de interesse”, e pela nogdo de logica unitaria e utilitaria

da acao coletiva que cobre todas as associacoes.

Offe e Weisenthal elaboraram conceitos em torno da acio coletiva
empresarial, partindo de duas loégicas diferenciadas: a dos trabalhadores, para a
qual denominaram de “dialégica”, e a dos empresarios, chamada de “monoldgica”.
De acordo com eles, os trabalhadores encontram-se, em um primeiro momento,
desorganizados como ofertantes de forga de trabalho no mercado, mas, em um

segundo momento, organizam-se em torno de ag¢des conduzidas pelos sindicatos. A
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organizacgao dos trabalhadores esta mediada por um processo de conflito e dialogo,

dai a denominagao de dialdgica. Assim, segundo os autores:

[...] a forma atomizada do trabalho vivo, que entra em conflito com a forma
integrada ou liquida do trabalho ‘morto’, cria uma relagéo de poder: o capital
(trabalho ‘morto’) de cada firma esta sempre unificado, desde o comecgo,
enquanto que o trabalho vivo esta atomizado e dividido pela competigao.
Trabalhadores ndo podem ‘fundir-se’, no maximo conseguem associar-se
para compensar parcialmente a vantagem de poder que o capital usufrui da
forma de liquidez do trabalho ‘morto’.

Na auséncia de esforcos de associacdo por parte dos trabalhadores, o
conflito que esta embutido na relagdo capital/trabalho assalariado
permanece muito limitado. Os trabalhadores simplesmente nao teriam poder
de negociagédo para melhorar as condigbes de trabalho ou seus salarios,
porque cada trabalhador individual que comegasse a fazer essas
reivindicagdes correria o risco de ser substituido por outro trabalhador ou
por maquinaria. A formagado de sindicatos e de outras modalidades de
associacbes de operarios ndao € somente tedrica, mas também
historicamente uma resposta a ‘associagdo’ que ja se consumou, por parte
do capital, especialmente na forma de fusdo de numerosas unidades de
trabalho ‘morto’ sob o comando de um empregador capitalista (OFFE;
WIESENTHAL, 1984, p. 65).

Logo, para esses autores, os interesses capitalistas sdo mais homogéneos
do que os dos trabalhadores. Porém, no instante em que os empresarios priorizam
sua posi¢cao dominante sobre o Estado e trabalhadores, e ao ter claro o parametro
de realizagdo de seus interesses, a forma politica e homogénea de organizagéo
capitalista deixa de ter relevancia. Isso porque, a agdo empresarial organizada sé se
da como mera resposta defensiva a aparicdo dos sindicatos dos trabalhadores, ou a
intervencao estatal na economia. Ao assumir que a organizagdao empresarial € um
produto da reacédo defensiva, mostra que os capitalistas sédo vistos como um débil

ator politico, ou como um ator politico sem iniciativa politica.

Para Offe e Wiesenthal (1984), ainda que os capitalistas possam organizar-
se para encampar uma agao coletiva, eles ndao o fardo porque disporao de
alternativas mais efetivas para fazer prevalecer seus interesses; a fragmentacéo e a
heterogeneidade impedem a aplicagdo de politicas opostas aos interesses do
empresariado, que s&o as situagbes que possibilitariam sua organizagdo coletiva.

Segundo eles:

Em todos os paises capitalistas, a sequéncia histérica é a seguinte: o
primeiro passo € a ‘liquidagao’ dos instrumentos de produgao de pequenos
produtores de mercadorias e a fusdo destes em empresas industriais
capitalistas; o segundo passo é a associacdo defensiva dos trabalhadores;
e o terceiro consiste em esforcos de associagéo feitos agora por parte das
empresas capitalistas que, adicionalmente a continuada fusdo de capital,
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entram em organizagbdes formais, a fim de promover alguns dos seus
interesses coletivos. Deduz-se dessa sequéncia que, ao contrario do ‘habito
irrefletido’, (1) os dois tipos de organizagdo que estamos tentando comparar
surgem em diferentes pontos da histdria do conflito de classe, que pode ser
analisado como uma sequéncia de passos estratégicos tomados por ambos
os lados, e (2) que o capital tem sob o0 seu comando trés diferentes formas
de acdo coletiva para definir e defender os seus interesses, ou seja, a
prépria firma, a cooperagéo informal e a associagdo dos empregados ou de
empresas, enquanto o trabalho tem somente uma (OFFE & WIESENTHAL,
1984, p. 65-66).

Offe e Wiesenthal foram os primeiros autores a abordar os processos de
construcdo da acdo coletiva no seio das organizagbes empresariais. Em outro
trabalho, Offe (1980) propde um esquema de trés dimensdes para analisar essas
organizagodes: de baixo, ou estrutural-econémica; de dentro, ou intra-organizacional,
e de cima, ou politico-institucional. A primeira se refere ao conjunto de interesses
comuns agregados pela associagao, e possibilita entender a dinamica estrutural da
corporagao; ou seja, por esse esquema, obtém-se a explicagdo sobre a formagéo
estrutural e os interesses que as associagbes representam. A segunda esta
centrada em caracteristicas organizativas do ator coletivo, e permite conhecer tanto
a organizagao, quanto a dindmica inerente a ela, e os recursos e relagdes com
outros atores sociais. E, a terceira dimensao baseia-se nas relagdes politico-
institucionais e ideoldgicas da associagdo no contexto do sistema politico. Esta
possibilita explicar como se da as relagcdes com outros atores relevantes do sistema
politico e econdbmico, especialmente, os agentes do Estado e de outras associagbes

empresariais.

Outros autores que apresentaram consideragoes relevantes sobre a agao
coletiva do empresariado foram Schmitter e Streeck (1999), que sustentam a tese de
que as organizagbes empresariais s6 podem ser analisadas do ponto de vista da
articulagdo e da simultaneidade de duas logicas: a da influéncia, e a de seus
membros. A primeira ajuda a explicar os processos internos de representagao dentro
de uma organizagdo — esta entrelagada com as dimensdes estrutural-econémica e
politico-institucional, desenhadas por Offe. A l6gica dos seus membros se vincula
com a dimensdo intra-organizacional para estudar como as associagdes

empresariais mantém relagdes com seus associados.

As associacbes sao construidas para oferecer aos membros incentivos

suficientes para obter deles o apoio e 0s recursos necessarios para sobreviver e
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cumprir a tarefa de defender os interesses comuns, esta & a logica dos seus
membros. E neste momento que emerge a tensdo entre o interesse individual e o
coletivo, o que evidencia a funcdo primordial das associagdes — redefinir os
interesses individuais em fungdo do interesse comum. Logo, as associagbes se
organizam para definir interesses comuns e delinear estratégias que |he permitam
autonomia em relagdo aos outros atores sociais, como também para influenciar os
agentes do Estado, constituindo o que os autores estabeleceram como a légica da

influéncia.

A estrutura das organizagbes empresariais deve refletir um compromisso
entre ambas as logicas, e se movera em fungdo de contextos particulares. Assim,
tendera a ser mais inclusiva e unitaria, ou mais fragmentada e heterogénea quanto
mais seus interlocutores estiverem em condi¢des de controlar recursos econémicos
e politicos essenciais para seu funcionamento, ou, quanto mais esses recursos
estiverem sob o controle das bases. Além disso, o grau de desenvolvimento
associativo sera maior quanto mais importante for a acido coletiva para os
empresarios. Ao aumentar sua relevancia, as associacbées devem incrementar em
maior medida as fungbes de intermediacdo entre a base, o grupo social dos

empresarios representados e os interlocutores.

Em suma, a proposta que se julga necessaria levar em consideragado nas
analises sobre a agdao empresarial neste trabalho é a de distinguir a acgéo
empresarial organizada e agao coletiva, porque a primeira explica os processos que
ocorrem no interior das organizagdes empresariais: sao as diferengas, consensos e
atos de representacdo que os empresarios efetuam, vinculando-se estreitamente
com as relacdes estabelecidas entre as liderancgas, que s&o os que formam o corpo
diretivo, e os associados para os quais tais lideres dirigem sua representagao. Esta
investigacdo nao pretende observar essas questdes, mas criara o ambiente para

pesquisas futuras.

A andlise da acdo empresarial organizada deve se aprofundar na
heterogeneidade de interesses expressa nos multiplos associados que participam da
organizagcdo empresarial, que tem a problematica tarefa de gerir a diversidade de
interesses, e traduzi-las em um interesse comum, a ser representada e defendida na

dimensao politico-institucional. A partir desse ponto, torna-se possivel que a agao
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empresarial organizada se constitua em uma acgdo coletiva realizada por uma
associacado para realizar relacbes com atores publicos e privados, na busca de

consensos e medidas afins aos seus interesses.

A analise do conceito de agdo empresarial organizada coloca o eixo central
nas dimensdes intra-organizacionais e estrutural-econémica, porque sao estas que
possibilitam conhecer a estrutura da organizagcdo, o seu funcionamento, as
dindmicas internas e os interesses representados. Isto leva a considerar o
empresariado ndo como um bloco monolitico, mas sim constituido de diferencgas e
de interesses heterogéneos. Este aspecto € relevante porque a agdo empresarial
organizada se estrutura a partir do fracionamento e divergéncias entre os interesses
dos empresarios, representando a uniao de distintos interesses, que formam uma
posicdo homogénea expressa na agao coletiva das associagbes na dimensao

politico-institucional.

Em que pese a relevancia do estudo sobre a acdo empresarial organizada,
principalmente pela capacidade dela em se tornar uma agao coletiva, este trabalho
procura apresentar nos capitulos que seguem uma modesta tentativa de analise da
problematica da acao coletiva empresarial, assinalando as relagdes das
organizagdes empresariais com o “exterior”, particularmente em seus vinculos com o
Estado.

2.2 Empresariado como ator politico na América Latina

As Ciéncias Sociais sempre tiveram um rico acervo conceitual para abordar
a questdao do papel do empresariado como ator politico, tendo suas classicas
experiéncias calcadas em Marx, em Weber e em Schumpeter. Esses pensadores
voltaram suas abordagens para os paises que se desenvolveram nos primeiros
estagios do capitalismo industrial, mas, mesmo assim, a produgéo latino-americana
os aproveitou para compreender os fatores condicionantes do espirito empresarial
do capitalista e as caracteristicas que conferem ao empresariado industrial as
condicbes para desempenhar seu papel de ator politico nos paises em
desenvolvimento ou nos de desenvolvimento recente, nos quais se encaixam 0s
paises do continente. Constituia-se como pressuposto que o impulso e a dindmica
de um processo de desenvolvimento em um sistema capitalista estavam

previamente associados a existéncia de um setor privado capaz de por em evidéncia
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seu papel empresarial na tarefa do desenvolvimento e, por isso, a mudancga social e

os interesses privados desse grupo eram tidos como convergentes.

O debate académico que gira em torno desse tema procura observar em que
medida, em uma sociedade contemporanea industrializada, o empresariado deve
ser visto e colocado em uma posicdo de destaque ou a margem dos centros de
deciséo.

Na América Latina, ndo é limitado nem recente o interesse da literatura
sobre o papel do empresariado industrial como ator politico; varios pesquisadores
caracterizam o empresariado latino-americano como economicamente fragil e
dependente de favores estatais, incapaz de constituir-se como direcdo politica e
intelectual da sociedade, portanto, reduzido a uma “subalternidade passiva”
(BIANCHI, 2004). Uma das razbes dessa subalternidade seria sua debilidade
econdmica, tendo em vista o predominio de interesses dos setores tradicionais,
como o agroexportador, e do capital estrangeiro. Como o empresariado industrial
latino-americano nao teria condi¢bes de impor sua posic¢ao, restar-lhe-ia adaptar-se
ao poder das oligarquias e das corporagbes multinacionais, e ao padrao de
desenvolvimento adotado ou seguido pelo Estado.

Aponta-se, ainda, a incapacidade do empresariado latino americano em
atingir um consenso em torno de objetivos comuns, assim como o de definir e
promover as decisdes politicas necessarias para incrementar sua competitividade. A
causa dessa incapacidade seria a configuragdo do sistema de representagao de
interesses do setor, caracterizado pela fragmentagcdo excessiva e pela falta de
representatividade das entidades de maior abrangéncia.

No caso brasileiro, dividido em multiplas organizagdes, tanto da estrutura
corporativa (sindicatos, federagbes e confederagdes), quanto da estrutura extra
corporativa (associagdes setoriais), 0 empresariado industrial tornar-se-ia incapaz de
construir acordos em torno de um programa voltado para o incremento da atividade
econdbmica, e de atuar unido pelo sucesso desse programa. E, fragmentado, o
empresariado empenha os recursos politicos a sua disposigcdo em negociagdes que
procuram obter vantagens particulares do poder publico, tais como crédito
subsidiado com taxas de juros diferenciadas, tratamento tributario favorecido,
protecao especial para competir no mercado interno e externo (MANCUSO, 2004).
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A tendéncia de o empresariado agir de forma individualizada poderia ser
contrabalanceada pela atuacdo das entidades empresariais de maior abrangéncia,
como a Confederagédo Nacional da Industria (CNI), e a Federacdo das Industrias do
Estado de Sao Paulo (FIESP). No entanto, isso ndo ocorre, porque essas entidades
sdo pouco representativas, e pertencem ao sistema corporativista. Ou seja,

[...] as préticas corporativas que prevalecem em entidades abrangentes
como a FIESP e a CNI distorcem a importancia relativa dos diversos
segmentos industriais, exagerando a importancia dos segmentos menos
relevantes e atenuando a importancia daqueles mais expressivos. A
distor¢éo introduzida pelas praticas corporativas exerce um efeito direto e
negativo sobre a representatividade das associagdes mais abrangentes;
afinal de contas, justamente os segmentos industriais de maior poderio
econdmico nao se reconhecem plenamente nessas entidades [...] Como as
associagbes nao representam com fidelidade o conjunto da industria, eles
ndo tém condi¢cdes de engendrar uma agao coletiva consequente em favor
dos objetivos que unificam o setor — por exemplo, a redugéo do custo Brasil.
Assim, a falta de representatividade dessas entidades também responde
pela debilidade politica da industria no pais (MANCUSO, 2004, p. 513).

Assim, os autores que defendem a debilidade politica do empresariado
industrial ndo veem saida para o problema da acio coletiva empresarial dentro do
aparato organizacional e do sistema corporativo existente. Acreditam que a
alternativa — tanto para o setor quanto para o pais — seria a fundacdo de uma
entidade associativa empresarial de cupula, que coloque a industria unida aos outros
setores — agricultura, turismo, comércio e servigos, formando um consenso geral em

torno de politicas publicas capazes de promover o desenvolvimento econdmico.

A visao de incapacidade de agao coletiva do empresariado vai de encontro a
visdo que é alimentada pelos autores defensores da ideologia nacionalista, que
apostam na atividade “hegemdnica” do empresariado, cuja postura politica se
caracterizaria pelo antagonismo aos interesses oligarquicos e das corporagdes
multinacionais. Em suma, o empresariado industrial seria considerado como o motor
do desenvolvimento econdbmico e politico autbhomo na América Latina, ou, pelo
menos, nos paises que apresentam maior grau de desenvolvimento industrial, entre

0s quais o Brasil e, em um nivel inferior, o Chile certamente estao incluidos.

A literatura favoravel a existéncia da forga politica do empresariado defende
que um novo ativismo politico teria sido protagonizado a partir dos anos 70.
Segundo Bianchi (2004, p. 103), “associa¢des setoriais, centros de pesquisas e de
difusdo de ideias, e até mesmo abrangentes organiza¢gées multissetoriais de cupula
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surgiram durante os ultimos 30 anos, dando um registro vivo de uma nova atitude
empresarial’. Porém, contrariamente a tese da hegemonia do empresariado, esse
ativismo politico ndo o colocou em posigcdo antagbnica aos interesses
agroexportadores ou multinacionais existentes na Ameérica Latina; ao contrario,
acomodou-se os interesses industriais junto ao dos outros setores da sociedade,
isso porque se criou arranjos politicos e econdbmicos nos quais 0 empresariado

demonstrou grande capacidade de negociacéo e articulagdo politica.

O primeiro aspecto que marca esse novo ativismo politico foi a criacdo de
associagbes empresariais, cujos objetivos estavam relacionados a distribuicdo de
beneficios aos associados, sob a forma de servigos técnicos e consultoria, repasse
de subsidios, e representacdo de interesses perante o Estado e os sindicatos dos
trabalhadores. A criagdo do Consejo de La Produccion, El Transporte y EI Comercio,
fundado em 1983, no Chile, para aglutinar organizagbes nacionais de pequeno e
meédio porte, e do Sindicato da Micro e Pequena Industria (Simpi), em 1988, no

Brasil ilustrariam esse momento de associativismo multissetorial.

O segundo aspecto foi a criagdo e difusdo de centros de estudos e de
divulgacéo da ideologia empresarial, como os brasileiros: o Instituto Liberal, fundado
em 1983, o Instituto de Estudos Empresariais (1984), e o Instituto de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial (IEDI), criado em 1989, por um grupo de empresarios
industriais. E, por ultimo, a importancia da criacédo de associagbes empresariais de
cupula, ou a renovacao de entidades existentes, como a Confederacion de la
Produccion y el Comercio (CPC), criada em 1915, no Chile, reunindo os principais
setores produtivos do pais, representados por seis ramos: Sociedad Nacional de
Agricultura (SNA), Camara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo (CNC),
Sociedad Nacional de Mineria (SONAMI), Sociedad de Fomento Fabril (SFF),
Camara Chilena de la Construccion (CChC), e Asociacion de Bancos e Instituciones

Financieras (ABIF).

Na cena politica brasileira, associagées empresariais do segmento industrial,
muito embora adotem um comportamento de rent-seeking, utilizam outras formas de
atuagao politica: ou seja, ha uma convivéncia entre formas complexas e variadas de
acao. A literatura tem apresentado visbes, segundo as quais, apesar da
fragmentacdo do empresariado industrial, desde meados dos anos 90, o setor
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industrial teria realizado esforcos de acdo coletiva para definir e defender uma
posicdo comum. Segundo Mancuso (2004), essa mobilizagao é fruto da confluéncia
entre um processo de natureza econdmica, que tornou a competitividade uma meta
prioritaria, e a iniciativa de um ator politico — a Confederagcdo Nacional da Industria
(CNI) -, que se dispbs a organizar a agao coletiva.

E possivel avaliar a relevancia da atividade politica do empresariado
industrial de diversas formas. Duas dessas podem ser consideradas, a partir de sua
relagdo com o Poder Legislativo, e com o Poder Executivo (governo, suas
autoridades decisoras, agéncias paraestatais e burocracia governamental), levando-
se em conta que esta pesquisa ndo tem o intuito de aprofundar a analise das
relagbes do empresariado com o Legislativo, muito embora seja util observar o
comportamento nessa situacido. Isso porque a atividade politica do empresariado
industrial esta associada a sua atividade econbémica, e esta se expde aos efeitos
causados por um conjunto de decisdes tomadas por autoridades que ocupam
posicdes no Executivo e Legislativo (e também no Judiciario que, ndo obstante a
exclusdo nesta analise, mantém um relevante papel a producdo de decisbes que
afetam a industria), de ambito municipal, estadual e federal. Ou seja, as decis6es do
poder publico tém a capacidade de interferir sobre as atividades das empresas no
setor industrial, levando o empresariado — de forma direta ou por intermédio de
representantes e liderangas — a realizar atividades de articulagdo e defesa de

interesses.

Ao analisar a articulacdo dos interesses do empresariado industrial nos
processos de producdo legislativa federal nos paises latino-americanos,
observamos, de um modo geral, que o empresariado fora atraido pelo aumento do
papel e da relevancia dos parlamentos nacionais, gragas a redemocratizagado que os
paises vivenciaram em épocas distintas. No Brasil, autores apontam para o fato de
que a redemocratizacao, a partir de meados dos anos 80, resultou no incremento
das prerrogativas do Congresso Nacional, atraindo, como consequéncia, a atengéo
do empresariado industrial, cuja atuagdo concentrava-se prioritariamente nos
processos decisorios internos do Executivo (DINIZ; BOSCHI, 2003, 2004;
MANCUSO, 2004).
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O incremento relativo das prerrogativas do parlamento se deu no mesmo
periodo em que a agenda neoliberal tornou-se, progressivamente, hegemonica no
Brasil, observando-se, com isso, a ascenséo de ideologias pro-mercado. A rejeigao
do modelo desenvolvimentista e as profundas mudancas econbmicas que
fortaleceram o poder econdmico do setor privado inspiraram o ativismo politico do
empresariado industrial. Tanto que, ndo por acaso, ao longo dos anos 90, o setor
privado latino-americano transformara-se no motor do crescimento econémico, como
resultado da faléncia das estratégias de substituicdo de importagdes dirigidas pelo
Estado, do relativo sucesso das estratégias de livre-mercado, da auséncia de
modelos alternativos de desenvolvimento, e da pressdo internacional pela
desregulamentagdo da economia. O novo cenario econdmico, representado pelo
mercado, livre iniciativa e internacionalismo, e as novas condi¢gdes politicas,
caracterizadas pelo fim dos regimes autoritarios, e pela consequente transicéo
democratica, proporcionaram ao empresariado industrial um ambiente favoravel a
organizacgao de interesses, por intermédio da criagdo de associagbes empresariais,
e da mobilizacéo de lobbies® para pressionar ou obter o apoio dos membros dos
legislativos, apoiar candidatos, ou, até mesmo, lancar candidaturas préprias
(BARTELL & PAYNE, 1995).

Mesmo reconhecendo os limites estruturais da burguesia industrial brasileira,
Mancuso (2007b) sustenta a tese da atuacédo politica intensa e, muitas vezes, bem-
sucedida do empresariado industrial. Segundo ele, a partir de um trabalho iniciado
pela CNI, envolvendo paulatinamente um conjunto significativo de entidades
empresariais, tornou-se possivel constituir uma plataforma legislativa unificada,
coerente, baseada na reducgdo do custo Brasil. O ponto de partida se deu em um
seminario organizado pela CNI, em 1995, que colocou frente a frente os industriais e
os parlamentares para discutir as decisdes que poderia ser tomadas no legislativo
federal para atacar o custo Brasil, e melhorar as condicbes para se ampliar a
competitividade do setor.

Um dos frutos do seminario foi a criacdo da “RedIndustria”, uma rede de

entidades industriais do sistema corporativo e extra corporativo que, anualmente,

6 Lobby é o nome que se da a atividade de presséo de grupos, ostensiva ou velada, com o objetivo de
interferir diretamente nas decisbes do poder publico, em especial do Legislativo, em favor de
interesses privados.
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prepara a publicagdo Agenda Legislativa da Industria (ALI), documento que destaca
o conjunto de proposi¢cdes legislativas que estdo em tramitagdo no Congresso
Nacional, e apresenta a posicdo consensual da industria sobre as proposi¢cdes de
maior impacto potencial sobre o custo Brasil. Ou seja, procura-se criar uma coesao
do pensamento dos industriais e definir proposta e posi¢des legislativas, por meio de
uma consulta as federacdes e associacgoes. E, de acordo com o autor que defende a

visao da intensa acao coletiva do empresariado industrial,

Desde a publicagdo da primeira Agenda Legislativa da Indtstria, em 1996,
até a nona Agenda, em 2004, o trabalho de preparacdo do documento tem
envolvido um numero cada vez maior de organizagbes que representam os
interesses das empresas do setor industrial [...]. A partir de 2001, uma
quantidade crescente de organizagdes setoriais de abrangéncia nacional —
pertencentes ao sistema corporativo ou extra corporativo -, passou a
cooperar na feitura do documento: 28 organizag¢des setoriais em 2001, 31
organizagbes em 2002, 33 em 2003 e 42 organiza¢des em 2004 [...]. Desta
forma, € possivel concluir que o trabalho anual de preparagédo das Agendas
Legislativas da Industria é coletivo e de grande porte, ainda em expanséo
gradativa, colocando lado a lado na pugna pela reducéo do custo Brasil, a
entidade de cupula do setor industrial, as federagdes de industrias e
dezenas de outras organizagbes que representam setores industriais
especificos em admbito nacional e estadual (MANCUSO, 20073, p. 53-54).

Por essa visdo, portanto, a ALl seria uma das principais ferramentas de
mobilizagcdo da agdo coletiva do empresariado industrial, e desempenharia
importante papel de (i) motivagado da aprovagao de leis que produzam efeito positivo
no setor produtivo; e (ii) de influéncia a construgéo de politicas publicas e programas
de governo, reafirmando ao governo e aos parlamentares, como também aos

candidatos a cargos eletivos, as prioridades legislativas da industria brasileira.

A segunda forma de avaliar a relevancia do empresariado como ator politico
se da pela analise de sua relagdo com o Executivo. Nao obstante o incremento das
prerrogativas dos parlamentos, comentado acima, os sistemas presidencialistas
latino-americanos sado caracterizados pelos amplos poderes destinados ao Chefe de
Estado (e de Governo), entre os quais os poderes legislativos. No Brasil, as fungdes
legislativas conferidas pela Constituicdo de 1988 ao Chefe do Poder Executivo
permitem que ele desempenhe papel relevante no processo de producéo legislativa
federal; a edicdo de medidas provisérias (MPs) ilustra esse quadro: cinco
presidentes da Republica, entre 1985 e 2010 - José Sarney, Collor de Mello, Itamar
Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva — editaram, pelo

menos, 917 medidas provisorias (MPs), e reeditaram 5.491 MPs; em 2011, primeiro
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ano de mandato da Presidente Dilma Rousseff, foram assinadas 36 MPs
(PASSARINHO, 2011)

O fato é que esses poderes legislativos do Executivo incentivam a industria a
dirigir suas atividades de pressao politica para as autoridades e burocracias
governamentais. No Brasil, desde, aproximadamente, os anos 50 até hoje, uma
parte importante da produgdo académica envolve-se em um debate fundamental
sobre esse tipo de relagdo que, segundo Mancuso (2007a), encontra o ponto de
divergéncia a partir do momento em que se definiu 0 empresariado como um ator
politico forte, cujos interesses coletivos s&o refletidos sistematicamente pelas
decisbes nao-ilegais do poder publico. Nos proximos capitulos, procura-se entender
e analisar esse espinhoso problema no estudo das politicas publicas — o da
verificacdo da influéncia de interesses privados sobre decisbes governamentais, e
as modalidades de acesso do setor privado a burocracia governamental, que é o

foco desta pesquisa.

Diversos trabalhos (BARTELL & PAYNE, 1995; MANCUSO, 2004, 2007a;
2007b; BIANCHI, 2004, 2007) apontam, de forma minuciosa, que o empresariado foi,
com frequéncia, bem-sucedido em sua acdo coletiva; as proposicdes do setor
privado contempladas com a aprovacao do parlamento, e transformadas em
politicas do governo comprovam o éxito da intensa acéo politica. Porém, o que se
observa é que, na América Latina, acdo coletiva € impulsionada em contextos de
ameagas politicas, como ocorrera no Brasil, em 1964, levando ao apoio da classe
empresarial a deposicdo do entdo Presidente Jodo Goulart, ou ameacas
econdbmicas, como a de perda da propriedade privada, em face das medidas de
estatizacdo e reforma agraria executadas pelo Presidente Salvador Allende, no
Chile, no inicio dos anos 70.

Acredita-se que a intensa acdo coletiva empresarial na relagdo com o
legislativo ndo impede a atuagao ativa de segmentos do setor privado na defesa de
questdes especificas. A base coletiva das entidades empresariais cria um paradoxo:
se é possivel acessar e conquistar a aprovagao de proposi¢des no parlamento para
conseguir beneficios para a classe industrial como um todo, por que n&o fazé-lo para

obter beneficios particulares?
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E provavel que uma empresa ou entidade empresarial se valha de dois
canais: a pressdo em grupo (aliando-se a outras entidades), ou a via clientelista.
Mas, a légica clientelista se sobrepde as iniciativas coletivas por ser o canal de
menor custo de transacdo: sdo os lagos especificos, e ndo coletivos, que permitem a
obtengdo de vantagens competitivas particulares. Por isso, a estratégia de
articulagao clientelista no legislativo € a principal escolha do empresariado industrial
para possibilitar beneficios estritamente particulares.

Ao estabelecer vinculos com politicos do legislativo, formando uma espécie
de “anéis legislativos”, o empresariado amplia as atividades de presséo frente ao
Executivo; tal pressao pode ocorrer por parlamentares que defendem os interesses
empresariais, cujo conteudo da proposicdo envolve as agéncias oficiais e a
burocracia governamental, como o lobby de parlamentares na Agéncia de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), em favor de empresas do setor farmoquimico’.

Desse modo, sugere-se que, independente das esporadicas situagbes de
acao coletiva empresarial, prevalece a agao de um grupo privilegiado que representa
os interesses (setoriais ou particulares). E neste sentido que a ideia de “anéis
burocraticos” se torna central: acdo politica do setor privado que ocorre
permanentemente, e com mais intensidade, nos corredores ministeriais sdo os lagos
clientelistas entre individuos que compdem a elite de segmentos produtivos
especificos e a burocracia governamental, buscando, com isso, a tradugdo de

interesses especificos em politicas concretas.

! Empresas farmacéuticas e laboratérios quimicos usaram politicos para tentar pressionar a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) na defesa de seus interesses. Um levantamento da
prépria agéncia reguladora constatou que, em 2011, 140 audiéncias foram pedidas por deputados
federais e senadores com a cupula da Agéncia. A maioria pedia uma intervengéo para defender a
liberagédo da produgao ou comercializagdo de um produto (Jornal Estado de S&o Paulo, 21 de maio
de 2012).
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3 RELAGAO ENTRE ESTADO E ELITE INDUSTRIAL NA PROMOGAO
DE ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO

3.1 A Relacao entre Estado — sociedade: algumas observagoes
tedricas

O objetivo deste capitulo é entender as maneiras pelas quais os Estados

latino americanos, em especial o brasileiro e o chileno, se relacionam com outras

fontes de poder dentro de seus territorios. Interessa-nos, especificamente, abordar o

relacionamento dos Estados com grupos historicamente responsaveis em dinamizar

o capitalismo industrial em suas sociedades, observando de que modo estes afetam

as politicas publicas.

Nesta investigagdo, o Estado e o seu aparato burocratico sdo assumidos
como elementos fundamentais para o desenvolvimento. Mesmo assim, levando-se
em conta as inumeras e ricas contribuigcdes da literatura sobre as teorias do Estado,
nao pretendemos trazer uma discussdo quanto as origens ou a necessidade da
existéncia do Estado, nem tampouco produzir uma revisdo minuciosa do conceito de
Estado, aproveitando-se das muitas producdes tedricas disponiveis. A proposta
deste trabalho €, ao examinar algumas abordagens sobre o Estado, apresentar uma
tipologia que nos auxilie na compreensdo das relagdes entre o Estado e o

empresariado industrial.

O ponto de partida é uma analise da interpretagao de Antonio Gramsci sobre
Estado e sociedade civil, na qual desenvolve a “concepcédo ampliada” do Estado,
incluindo, dentro do proprio Estado, os aparelhos hegemonicos.

A literatura consagrada dos classicos — de Maquiavel e Thomas Hobbes,
passando por John Locke e Jean Jacques Rousseau, até Karl Marx — apresenta
diversas maneiras de interpretar o Estado. Contudo, Marx é o que expds o Estado
destituido de sua superioridade entre os homens. Em vez de ressaltar o Estado
superior, acima dos homens, Marx (e Engels) coloca-o como um instrumento da
classe dominante, isto &, relacionado com a divisdo da sociedade em classes, e
tendo como principal fungdo conservar e reproduzir essa divisdo, garantindo os

interesses da classe que domina as outras classes.
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Dessa visdo marxista do Estado, Antonio Gramsci desenvolve uma
interpretacdo mais elaborada e complexa sobre a relagao entre Estado e sociedade.
Segundo ele, o Estado €, ao mesmo tempo, forca e consenso; isto €, por intermédio
de diversos sistemas e meios, e principalmente por entidades que aparentemente
estdo fora da estrutura estatal coercitiva, o Estado se mantém e se reproduz como
instrumento essencial para a expansédo do poder da classe dominante, mas nao se
mantém apenas pela forga e pela coercao legal, pois, também constroi o consenso
no seio da sociedade.

Ao estabelecer essa consideracido sobre do Estado, Gramsci alcanca a
definicdo de hegemonia, mais especificamente, a “hegemonia encouragada de
coergao”, que € uma interpretagado do Estado composto pela jungédo de duas esferas:
(i) a sociedade politica, o Estado no sentido estrito, formada pelo conjunto de
mecanismos, por meio dos quais a burguesia — classe dominante, segundo Gramsci,
detém o monopdlio legal da repressdo e que se identifica com os aparelhos
coercitivos do Estado, controlados pela burocracia; e (ii) a sociedade civil, o Estado
“ético”, formada por organizagbes responsaveis pela elaboracdo e difusdo das

ideologias.

Assim, o Estado ampliado — expressao tornada célebre por Christine Buci-
Gluksmann - composto pelo conjunto de meios de diregao intelectual e moral, isto €,
pelos aparelhos hegemoénicos, atua com o objetivo de manter e reproduzir a
dominag&o da burguesia, que nesse modelo de Estado, coloca-se n&o apenas como

classe dominante, mas também como classe hegemoénica (dirigente).

Para explicar o predominio ideoldgico da classe dominante sobre as classes
subalternas na sociedade civil, Gramsci utilizou o conceito de hegemonia, que se
apresenta por meio de dois significados. Primeiramente, pode ser entendida como
um processo pelo qual uma parte da classe dominante exerce o controle, por meio
de sua liderancga intelectual e moral, sobre outros grupos da classe dominante. Ou
seja, € a classe dirigente que detém o poder e a capacidade para articular os
interesses dos outros grupos. Em segundo, significa as tentativas da classe
dominante em usar sua lideranga politica, moral e intelectual para impor seus
interesses como interesses universais, moldando, com isso, os interesses e as
necessidades das classes subalternas (CARNQY, 2004).
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O que se pode concluir da visdao de Gramsci sobre a relacdo “Estado —
sociedade” € que o Estado se incorpora a hegemonia da classe dominante; essa
incorporagao € necessaria ndo s6 por causa da “natureza” da classe burguesa — a
vontade de absorver e transformar a sociedade em termos culturais -, mas,
principalmente, pela falta de capacidade de realizar essa transformacgao. Por essa
concepgao, o Estado gramsciano teria a fungcdo de promover a transformacéo,
tornando-se um “educador”, ao impor um sistema de leis e normas burguesas como
se houvesse apenas uma classe; logo, a hegemonia e a fungdo hegemodnica do
Estado seriam derivadas da natureza da burguesia como uma classe
ideologicamente abrangente, e da posigao ocupada por essa classe na hierarquia do
poder econémico na sociedade capitalista (CARNQY, 2004).

A partir do momento em que o Estado, na abordagem de Gramsci, torna-se
educador, ele incorpora o poder de transformar a estrutura da sociedade,
reorganizando a estrutura econ6mica e criando uma nova estrutura. Esse
movimento deve ser favoravel as classes subalternas, mas pode resultar no que ele
denomina de “revolucdo passiva”; isto é, quando a fragdo hegemdnica da burguesia
adota medidas para desarmar, dividir e neutralizar o movimento “intransigente e

radical” das classes subalternas.

A revolucdo passiva € tratada por Gramsci como um transformismo que
orienta o livre curso da elite conservadora para preservar a hegemonia; em outras
palavras, trata-se de uma transformacgao pela qual os poderosos da classe de cima
modificam lentamente as relagbes de forga para neutralizar os seus inimigos das
classes de baixo - as classes subalternas. Esse movimento garante a sobrevivéncia
a classe dominante, mesmo em situacdes de crise politica e econdmica. E essa
situacdo ndo se alterara, a menos que as classes subalternas consigam superar a

hegemonia da classe dominante, ou seja, promover uma revolugao anti-passiva.

Se, por um lado, Antonio Gramsci se apresenta como um dos principais
pensadores marxistas do século XX, ao formular um enfoque alternativo do Estado,
baseado na derrubada do Estado burgués e construgdo do socialismo, por outro
lado, ndo se desfaz da traducdo automatica do capital monopolista de Estado, que
compreende o Estado a servico exclusivo de uma fracdo monopolista da classe
capitalista.
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Ha, entretanto, uma abordagem discrepante do paradigma marxista (e de
Gramsci), ndo obstante ser, inequivocamente, inspirado por ele. Trata-se da
concepgao do Estado de Claus Offe, caracterizada por uma originalidade tedrica, por
conferir autonomia as instituicbes democraticas de representacao politica. Offe da
ao principio de representacdo, um significado distinto do marxista, ao propor a
existéncia de uma configuragdo da dominacdo de classe exercida ao nivel da
instancia estatal. Por este principio, o governo determina que o Estado absorva os
interesses coletivos de todos os membros da sociedade de classes.

A analise de Offe ¢ influenciada pelas teorias da burocracia de Max Weber,
principalmente por defender que o Estado € composto de “aparelhos institucionais,
de organizagdes burocraticas, e de normas e cddigos formais e informais que
constituem e regulamentam as esferas publicas e privadas da sociedade”
(CARNOQY, 2004, p. 167).

Em sua esséncia, Offe refuta as teorias marxistas que defendem o
argumento de o Estado atender aos interesses especificos da classe dominante —
interesse de classe. Para ele, como o setor privado é bastante heterogéneo, sendo
seus interesses dispersos, € provavel que o Estado sirva a um interesse particular,
ou de uma elite, do que aos interesses da burguesia em seu conjunto. Isso porque
ele se baseia em uma relativa autonomia do Estado, em relagdo a burguesia.
Entretanto, n&o obstante deixar de ser considerado como um mero instrumento da

classe dominante, o Estado mantém suas atribuicdes limitadas pela luta de classes.

A burocracia também é vista de modo autébnomo, e isso ocorre em duas
situagdes. Na primeira, que ocorre de forma mais frequente, a autonomia deriva dos
conflitos internos da prépria classe dominante que sao solucionados por uma
burocracia independente; cabe assinalar que a burguesia, em geral, ndo participa
diretamente do aparelho estatal. A segunda situagdo decorre do fato de a
burocracia, apesar de permanecer como agente da classe dominante, lutar
constantemente por mais poder. Neste sentido, em determinadas situagbes muito
especiais, como por exemplo, quando ha um relativo equilibrio entre as classes em
luta, ela pode se afirmar como auténoma. Por outro lado, mesmo sendo um Estado
autbnomo, depende economicamente da burguesia para desenvolver o pais e obter

recursos — via arrecadacgao de tributos. Além disso, depende do suporte politico
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proveniente das classes em luta. Logo, essa burocracia nunca se apresentaria

inteiramente autbnoma.

Outro conceito formulado por Offe para defender a tese estatista € o de
seletividade, utilizado para expressar um modo de atuagdo das normas de exclusao,
definidos como sadcio-estruturais, acidentais e sistémicos. A seletividade deve ser
entendida como o desempenho de instituicdes politicas no processo decisorio de
politicas publicas, na medida em que agem como um sistema de filtros, inserindo ou
retirando das agendas atos concretos, seja por exigéncia estrutural, ideoldgica,
processual ou repressiva. Para ele, a seletividade do Estado ndo pode ser entendida
a partir da teoria das classes: “pode-se dizer que a dominacdo politica em
sociedades industriais capitalistas € o método da dominagao de classes que nao se
revela como tal” (OFFE, 1984, p. 162), e elementos de demonstragdo empirica,
como a produgdo de consenso, as politicas de bem-estar social, os processos
eleitorais e as estratégias politico-administrativas servem para confirmar a negagéo

da dominacéo politica de classe.

Claus Offe reserva uma particular atencdo para a questdo da crise. De
acordo com sua abordagem, a crise econdmica instaura-se a partir do momento em
que o arranjo institucional responsavel pela representagdo de interesses perde seu
potencial de expressdo da diferenciagdo social, seja pela alienagdo, seja pela
transferéncia da representagcdo a canais nao institucionalizados. A visdo de Offe
sobre a crise é pertinente, na medida em que a recente retomada de politicas
industriais nos paises de industrializagdo avancada e nas consideradas emergentes
ganhou forga em momentos de crise econbmica. Pensemos, por exemplo, na
industrializagdo dos paises da chamada segunda geragdo, como a Alemanha que,
no inicio do Século XIX ja possuia uma manufatura mais equipada do que a
Inglaterra, pais que comandou a Revolugéo Industrial. Como se discute no Capitulo
5 deste trabalho, hoje, o Brasil esta em desvantagem em matérias de produtividade
e competitividade, em relacdo ao mundo, onde o modelo asiatico de produzir,
baseado no baixo custo dos recursos de producédo e no ativismo estatal, tem sido
exitoso no avango da competitividade dos bens e servigos.
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Em passagem recente pelo Brasil’, Offe demonstrou a falacia do dominio
direto do Estado pela classe dominante: a crise financeira mundial de 2008 seria
uma constatacdo de que nenhuma classe estaria no controle do Estado. Ao
contrario, enfoca uma suposta cooperacéo entre as diversas esferas da sociedade,
sustentando-se em duas argumentagdes: (a) a ordem social € uma organizagéo
estavel entre relagdes sociais, ndao havendo, assim, um sé setor ou classe
dominante; e (b) nenhuma das esferas (mercado, Estado e sociedade) pode ser
ignorada; cada uma delas se constitui em parte de uma intrincada relagdo: a social-
democracia defende a importancia do Estado, o liberalismo defende a importancia
do mercado, e os partidos de visao coletivista defendem a relevancia da organizagéo

social.

Ao tratar mais especificamente das politicas de bem-estar social, Offe
explica a importancia do Estado liberal reformista como forma de rompimento da
tese da dominagéo politica de classe. Segundo ele, a maior diferenga entre Estados
autoritarios e totalitarios e o Estado liberal reformista reside no respeito deste a
democracia, o que implica maior participagdao popular nas decisdes politicas,
associada ao capitalismo, sistema que concentra renda e aumenta as desigualdades
sociais. Nesse sentido, Claus Offe frisa que a ampliagdo da democracia no mundo
capitalista ocidental s foi possivel gragas a instituigdo do Welfare State ou Estado
do Bem-Estar, decorrente do Estado liberal reformista. Ressalte-se, ainda, que esse
modelo de Estado procura sempre se legitimar por meio de politicas publicas que
protegem ou melhoram a situacéo da classe trabalhadora (OFFE, 2004).

A terceira abordagem a ser destacada segue os preceitos weberianos, mas
nao se prende somente a eles. Ao tratar do papel do Estado na promog¢ao do
desenvolvimento industrial, Peter Evans fornece um retrato analitico das
caracteristicas institucionais que distinguem os Estados de maior e menor éxito na
tarefa da transformacgado industrial. Ele estabelece um debate sobre o papel
econdmico do Estado, oferecendo uma nova visdo dos motivos pelos quais o

envolvimento do Estado funciona em alguns casos e produz desastres em outros.

® Claus Offe proferiu conferéncia no SESC e na Universidade Federal do Parana (UFPR), em 29 de
junho de 2010, sobre Theodor Adorno, e sobre sociedade civil. Para ver transcricdo das
conferéncias: Disponivel em: <http://pt.scribd.com/doc/40356297/Palestra-Claus-Offe-Junho-2010-UFPR>.
Acesso em: 08 jul. 2012.
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Evans comega com a ideia de que os Estados variam na forma como s&o
organizados e como se relacionam com a sociedade. Em algumas sociedades,
como no Zaire, o Estado é considerado predatorio, isto porque atua impiedosamente
para extrair da sociedade, e nada oferecer em troca. Em outras, como na Coreia,
observamos o0 que ele chama de desenvolvimentista, devido a promogao da
transformagao industrial. E, em casos intermediarios, como no Brasil e na india, a
atuagdo do Estado alterna, ora de ajuda e promog&o, ora criando entraves, e

prejudicando o empresariado nacional.

Os principais instrumentos utilizados para examinar as estruturas dos
Estados eficazes sdo a reformulagdo conceitual e a analise histérica comparativa.
Evans, ao se concentrar na realizacdo de pesquisa comparativa sobre os sucessos
e fracassos do envolvimento do Estado no processo de industrializacdo, procura
demonstrar que a agao estatal bem sucedida requer uma compreensado de seus
préprios limites, uma relagdo realista para a economia global, e a combinagédo de
organizacgao interna coerente e lagos estreitos com a sociedade, o que ele chamou

de "autonomia inserida".

Para explicar a construgdo da autonomia inserida, Evans identifica trés
"ondas" que mostram a importancia do Estado para o desenvolvimento econémico
no pés-guerra. Na "primeira onda", predominante nos anos 50 e 60, o Estado era
visto como o principal agente econbmico responsavel por promover a
industrializagdo nos paises de “capitalismo tardio”, e o desenvolvimento tecnologico
nos paises de industrializacdo avangada. Porém, as crises econdmicas mundiais
originadas principalmente pelo petréleo (em 1973, e 1979), abalaram seriamente a

crenga no Estado como garantia de bem-estar econdémico.

O ambiente de crise levou a gestado da "segunda onda", caracterizada pela
visdo paradoxal da ortodoxia neo-utilitarista, de que o Estado, mesmo sendo a raiz
do problema, de algum modo seria capaz de se tornar o agente que iniciaria e poria
em pratica os programas de ajuste estrutural; isto €, acreditava-se que o papel do
Estado deveria ser reduzido ao minimo e, para isso, adotou-se medidas de
liberalizagcdo comercial, privatizagdo, entre outras politicas associadas ao ajuste
estrutural; porém, todas elas, para serem empreendidas, necessitariam do Estado
para inicia-las (EVANS, 1993).
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A partir do primeiro decénio do século XXI, porém, ganhou forga a corrente
de pensamento que sustenta a importancia do ativismo estatal como condigao
precipua para o desenvolvimento econémico e, particularmente, o desenvolvimento
industrial, chamada por Evans de "terceira onda". Segundo o autor, essa corrente
defende que os Estados podem ser desenvolvimentistas, desde que sejam capazes
de fomentar as perspectivas de longo prazo das elites privadas, de ajudar a
solucionar os problemas de acéo coletiva, e de suprir investimentos essenciais em
educacao e infraestrutura. Para alcancar o crescimento econdmico efetivo,
argumenta que € necessario seguir os preceitos weberianos — possuir uma
burocracia capacitada, selecionada por meio de critérios meritocraticos, e ser
formada por individuos dispostos a implantar metas corporativas, que sao a melhor
forma de maximizar seu préprio interesse individual. E importante ressaltar também
que uma burocracia autbnoma nao € aquela que ignora a classe empresarial, mas a
que age junto a ela, sempre impondo, porém, as metas que julga melhor para

garantir o desenvolvimento.

Entretanto, segundo Evans, o aparato burocratico e necessario para a
geracdo de autonomia por parte do Estado, mas ndo é suficiente. E imperiosa,
também, a insergdo governamental nos interesses do empresariado e da sociedade,
principalmente em paises considerados de industrializagdo tardia, como o Brasil e o
Chile, que encontram entraves tecnolégicos para o adensamento produtivo. Para
superar o abismo tecnoldgico e aproximar-se de forma efetiva dos sistemas sociais
avangados, o aparelho do Estado é obrigado a mobilizar recursos, diante da
exigéncia de capital (adquirir tecnologia avangada em maquinas, por exemplo) maior
do que o setor privado € capaz de acumular, ou de n&o demonstrar "coragem" em

arriscar seu capital.

De acordo com essa argumentagdo, um Estado desenvolvimentista deve
manter vinculos com grupos sociais fora do Estado, a fim de construir um projeto
que conduza a efetiva transformagdo econdmica e social. Estes vinculos d&o a
burocracia a real dimensdo da possibilidade de realizacdo dos interesses do
empresariado e da sociedade. Porém, sem autonomia diante desses grupos, o
Estado atuaria de modo incompativel com sua finalidade, permitindo que interesses
particulares das elites empresariais se sobressaiam, vindo a inibir o alcance de

objetivos estratégicos da agenda desenvolvimentista. Para que isso ndo ocorra, e se
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possa promover a transformagdo econdmica, Evans defende a manutencdo do
equilibrio entre autonomia e inser¢do, cujo sucesso estaria ligado a continua
reconstrugao da relagdo Estado e sociedade (EVANS, 1993, 2004).

Assim, pode-se afirmar que a autonomia do Estado n&o é suficiente em si. E
fundamental que se construa uma autonomia inserida, isto €, o estimulo a promogao
de uma permanente articulagdo e integragado entre Estado e empresariado, com o
intuito de aperfeicoar o desempenho da economia e gerar desenvolvimento

econdbmico.

Tal integragdo deve ser alimentada pela presenca de uma burocracia de
perfil weberiano no Estado, e de organizagdes de representagdo do empresariado.
Este € o arranjo institucional apresentado pela literatura corrente (SCHNEIDER,;
MAXFIELD, 1997; EVANS, 1993, 1998, 2004) como o mais favoravel para a
mitigac&o das possibilidades de conluios predatorios entre Estado e o empresariado,
bem como para o aumento da motivagdo desses ultimos com a formulagdo e
efetivacéo de politicas publicas, como as voltadas para o desenvolvimento industrial.
O cenario oposto, caracterizado pelo predominio de arranjos clientelistas na
estrutura burocratica, combinado com a fragmentac&o da representagdo empresarial
dificulta a formulagao e efetivacédo de politicas publicas, e estimula comportamentos
desfavoraveis ao crescimento econbmico, o que Evans denominou de

‘comportamentos predatorios”.

Ha a possibilidade de identificar situagdes intermediarias, na qual os
diversos arranjos institucionais podem ser construidos para contornar as dificuldades
de formulacéo e efetivacédo de politicas publicas, e de obtencdo da colaboracdo do
empresariado. Nessas situagdes, as agéncias e burocracia do Estado, integradas a
estruturas de representacao do empresariado, favorecem a formulacéo e efetivagao
de politicas publicas seletivas, com baixa capacidade de alcangcar metas

abrangentes.

Na tentativa de extrair da literatura uma tipologia que auxilie na explicagéo
da relagdo entre o Estado e a elite industrial, apresenta-se a seguir trés tipos mais
abrangentes dentro dos quais se realiza a articulagdo entre o Estado e o
empresariado. O primeiro tipo, denominado de “Estado autoritario”, é caracterizado
pelo maior poder de agenda do Executivo, e a redugdo dos pontos de veto do
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sistema politico; ou seja, a diminuicdo dos campos nos quais as politicas efetivadas
pelo Executivo podem ser contestadas, seja no ambiente Legislativo, seja pelos
entes federativos. Isso confere mais agilidade na formulagdo e efetivacdo de
politicas, como a industrial, porém, reduz os canais de interlocugdo e negociagao
com o empresariado, 0 que, na maioria das vezes, leva a uma dissonancia com as
necessidades do mercado para ampliar a competitividade. O desestimulo a
articulagdo e integracdo entre Estado e empresariado, ou a situagdo de
favorecimento a interesses particulares gera o risco ao aparecimento de praticas

predatérias.

Portanto, o Estado autoritario € o que impede o desenvolvimento, ou tenta
promover o crescimento econdmico a custa da sociedade, que nao dispde de canais
para impedir que os altos dirigentes ajam em seu proprio interesse, ou no interesse
de uma elite, em detrimento dos objetivos da coletividade; as relagbes com a
sociedade s&o relagbes entre individuos em cargo de poder, e ndao com
organizagbes abrangentes de representagdo do empresariado e da sociedade, o
que, segundo Weber significa a caréncia de burocracia.

O segundo tipo € denominado de “Estado democratico”, que se caracteriza
pela presenca de associagdes independentes e competitivas, que disputam a
prerrogativa da representacdo de interesses, sem que esta seja, necessariamente,
sancionada pelo Estado, tendo em vista a pluralidade de interesses. Por causa
disso, ndo obstante a existéncia de canais democraticos de interlocucdo entre o
Estado e o empresariado, as formas de intermediacdo assumidas se diferenciam
dos padrbes, segundo mecanismos de “autonomia inserida” a fragmentacdo de
interesses empresariais e as formas de intermediacdo desses interesses levam ao
predominio do lobby, na tentativa de influenciar decisdes de politicas publicas, em
especial a industrial, de acordo com os interesses privados.

A dispersdo dos interesses empresariais pode favorecer a autonomia do
Estado nos formatos pluralistas. Porém, a atuacdo do Estado tende a ser marcada
pela passividade, uma vez que o interesse geral residual se constitui pela articulagao
e agregacdao de interesses provenientes da atuagdo das associagbes de
representacéo e das disputas e negociacdes realizadas no sistema parlamentar e

by

partidario. Além do mais, o Estado ndo esta imune a penetracdo de interesses
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particularistas, que se afirmam por intermédio de redes informais e do lobby (ABDI,
2011b).

A referéncia fundamental sobre pluralismo € Robert Dahl, que vé na
“poliarquia” a imagem ideal de uma ordem social, em que é extensa, diversificada e

expansiva a articulacdo de interesses por intermédio de associacdes autdnomas”.

O “Estado corporativista” € o terceiro tipo de interlocu¢ao entre o Estado e o
empresariado. Ha, pelo menos, trés versdes que definem o modelo corporativista.
Uma interpretacdo vé o corporativismo como uma forma institucionalizada, um
modelo reconhecido de formulacdo e efetivagdo de politicas publicas. Outra
interpretacdo, que posteriormente se associou a anterior, reconhece o
corporativismo como uma nova forma de organizagdo da economia, na qual o
Estado, de uma forma burocratizada e intervencionista, dirige e controla as
atividades privadas (MENENDEZ, 1994).

A terceira é a definicho dominante na literatura, que identifica o
corporativismo como uma forma especifica de representacéo, ou, mais exatamente,
de intermediacdo de interesses. Este € o componente essencial da interpretagao de
Philippe Schmitter (1979), que distingue duas modalidades: (i) a estatal, associada a
formas politicas autoritarias e a prevaléncia do Estado na definicdo de mecanismos
de intermediacdo de interesses; e (ii) a societal, que surge da crescente
convergéncia dos interesses organizados na sociedade para o Estado, combinando-
se a formas politicas democraticas.

Nos modelos corporativos, a parceria entre o Estado e o empresariado tende
a ser fixada institucionalmente. Entretanto, a capacidade de as entidades
empresariais assegurarem a cooperacgao de seus membros depende da abrangéncia
de suas fungdes e do controle de recursos obtidos na relacdo com o Estado. Assim,

9 Poliarquia € um conceito criado por Robert Dahl para designar a forma e o modo como funcionam
0s regimes democraticos nos paises ocidentais industrializados. A poliarquia seria constituida por
um alto grau de competicdo pelo poder politico, e por uma grande parcela da populagédo
participando das decisdes tomadas por este poder politico. Logo, as categorias de analise que
fundamentam o conceito de poliarquia sdo "participagdo politica" e "competicdo politica". A
participacdo politica envolve a inclusdo da maioria da populagdo no processo de escolha dos
lideres e governantes; enquanto que a dimensédo da competi¢cdo politica envolve a disputa pelo
poder politico que pode levar ao governo. A partir desses dois parametros é possivel avaliar o grau
de democracia de um regime ou sistema politico. Quanto maior a inclusdo dos cidaddos no
processo de escolha dos lideres e governantes (extensdo do direito de voto) e quanto mais grupos
dentro de uma sociedade competir pelo poder politico, mais democratica é essa sociedade.
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as associagdes que obtém fungbes delegadas do Estado tendem a dotar-se de
maior capacidade para garantir a lealdade de sua base, do que associagbes que
operam apenas como veiculos do ponto de vista dos empresarios sobre diferentes
temas. Em outras palavras, os atores incorporam, dentro de uma Idgica
essencialmente competitiva e marcada pela prevaléncia da adesio voluntaria, a
necessidade de pautar sua acao coletiva pelo fornecimento de incentivos seletivos

aos membros de suas associacdes.

Ambos os formatos corporativos encobrem as apropriacdes do publico pelo
privado, que se operam pela via de contatos pessoais, vinculos clientelistas,
estabelecimento de redes, propiciando um espaco cinzento entre as duas esferas.
Por outro lado, o corporativismo pode significar a mobilizagdo e organizagdo de
grupos pela via da representacdo de interesses, ressaltando a dimensdo da
representacdo como um fator positivo a conferir algum grau de legitimidade aos

arranjos corporativos.

Constata-se que € possivel identificar a existéncia de diversas possibilidades
de equilibrio e combinagdo entre os tipos de interlocucdo entre o Estado e o
empresariado. Nos formatos democraticos, por exemplo, a formulacdo de politicas
publicas esta associada as coalizbes que sustentam os governos, a ideologia da
lideranga politica e de seus seguidores, além das caracteristicas gerais do sistema
politico, tais como a relagdo do Executivo com o Legislativo e a presenga de pontos
de veto, que afetam as preferéncias e percep¢des dos diferentes atores. Por fim,
devemos considerar que ha outras dimensdes importantes a serem postas na
analise das estruturas de representacdo do empresariado e de sua relagdo com o
Estado, como a distribuicdo da propriedade dos ativos entre empresas nacionais,

transnacionais e publicas.

Sobre isso Michael Hall (2003) sugere a presengca de determinadas
correlagdes envolvendo, por um lado, o predominio de determinados ativos no meio
empresarial, em associacdo com certas formas politicas, e por outro lado, as
coalizbes e padrbes de intermediacdo de interesses prevalecentes em diversos
paises. Sugere que nos paises em que é maior a mobilidade dos ativos e o
Executivo é predominante, vao prevalecer processos de barganha corporativos; nos

paises em que tém primazia os ativos fixos, e o parlamento é dominante, vao ter
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relevo as formas pluralistas de interlocugdo, como o lobby. Em situagdes marcadas
pela existéncia de ativos fixos e o Executivo forte, vai se destacar o ativismo estatal.
E, quando ha prevaléncia de ativos de maior mobilidade e o parlamento é
dominante, as coalizbes entre atores econdmicos sdo mediadas pela negociagéo

entre os principais partidos politicos.

3.2 O Estado como indutor do desenvolvimento?

N&o obstante toda a discussdo sobre as formas de relacionamento entre o
Estado e o empresariado, ndo se pode perder de vista que o desenvolvimento é um
dos temas centrais desta investigagdo. Por isso, nos cabe, agora, discorrer sobre o
papel do Estado na promogao do desenvolvimento.

Desenvolvimento € um conceito que tem sido trabalhado de forma recente
nas Ciéncias Sociais. O termo data do século XIX, periodo no qual se reporta as

mudangas intensas que se observavam no mundo.

No século XIX, com a Revolugao Industrial e o consequente crescimento das
cidades, o processo de transformacéo passou a fazer parte das pessoas. Naquele
periodo, a produgao passou a depender menos dos ciclos naturais da agricultura, e
o trabalho humano a ditar o ritmo da producéo e geragao de riqueza.

No final do século XVIIl, Adam Smith publicou “A Riquezas das Nacbes”
(1776), trazendo uma visdo que representaria a emancipagdo do homem em relagao
aos ciclos da natureza, e a introducéo de técnicas de produgdo econémica. Segundo
aquele autor, a divisdo do trabalho, a introdugdo de maquinaria e a especializagao
da producédo permitiram o incremento da produtividade do trabalho na atividade
industrial. Com os ganhos provenientes do aumento de produtividade e a
possibilidade de concorréncia por pre¢cos mais baixos, os homens poderiam tomar
melhores decisbes se deixados a agir por conta propria, sem a intervengdo do
Estado para conduzir suas acgdes. Essa filosofia politica proporciona a base

intelectual para a economia de mercado e, de maneira geral, para a sociedade livre.

Dessa visdo, comegou-se a associar evolugdo com o aumento de
produtividade; a expansao da producado material proporcionaria o desenvolvimento.
Passou-se a entender que o caminho em direcdo a um futuro melhor, a uma

evolucao, estaria associado a conquista de elevadas taxas de expansao econémica.
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E é nesse contexto que surge nas Ciéncias Sociais o termo “evolugéo”, sob
o protagonismo de Herbert Spencer (e de Charles Darwin, com o seu evolucionismo
biolégico). Afinal, a ideia evolucionista trazia um otimismo, baseado na visdo de que

o0 mundo sempre avanga para uma situaciao melhor.

Spencer é conhecido como um dos pioneiros da sociologia evolucionista;
defendia que, por diferenciagcédo e por agregagéo, as sociedades tendem a evoluir de
formas simples para formas complexas. E, quando a densidade social cresce, as
fungcbes sociais tendem a diferenciar-se e a divisdo do trabalho a aumentar
(BOUDON; BOURRICAUD, 2002).

Grande numero de expressdes e conceitos que Spencer utilizou em suas
obras relaciona-se com o sentido de desenvolvimento, entre eles a limitagdo do
poder do Estado. Para ele, a sociedade industrial ndo poderia desenvolver-se se 0
Estado se apropriasse de fungdes que ndo Ihe cabiam.

Martinussen (1997) ndo destaca Spencer em sua arvore das origens
sociologicas e politicas das teorias do desenvolvimento. Segundo ele, a heranca
inicial é a de Auguste Compte, que influencia os socidlogos classicos por meio do
positivismo, que tem imbricado a ideia de mudanca, de se alcangar o futuro baseado

em premissas.

Emile Durkheim pode ser considerado como o “herdeiro” tedrico do
positivismo. Do pensamento durkheimiano, tem-se que a sociedade tem suas
normas de conduta. Logo, as tradigbes se originam a partir da existéncia de pratica.
Segundo Durkheim, o individuo n&o teria uma regra, mas ha regra ou padrbes da
sociedade. As mudangas nas sociedades estariam ligadas as regras de
comportamento. O pensamento tedrico de Durkheim vai influenciar a teoria da
modernizagdo, que determina o arcabougo tedrico do desenvolvimento no pos-
guerra; ou seja, passa-se a defender a adesdo de todas as nagdes aos costumes

modernos, que seriam os costumes dos paises considerados avancados.

Talcott Parsons utiliza intensamente o pensamento de Durkheim. Parsons foi
o autor que inspirou socidlogos e cientistas politicos na construgdo da teoria da
modernizagdo. Segundo ele, as sociedades mudam pelas chaves da adaptacéo e
diferenciagdo: a medida que a sociedade se diferencia, ela procura adaptar-se,
mudar. Esse processo de mudanga conduz ao desenvolvimento. Logo, a loégica do



83

desenvolvimento € a coesao social e a teoria da modernizagédo se coloca como uma

teoria de desenvolvimento.

No século XX, depois da Segunda Guerra Mundial, o Estado passou a
desempenhar papel importante para lidar com a promog¢ao do desenvolvimento.
Essas fungdes estariam associadas a ideia do bem estar social, pois, o
desenvolvimento passou a ser identificado com direitos sociais, seguranga social e
politicas redistributivas de renda (MOTA, 2001). O desenvolvimento como bem estar
social, denominado de Welfare State, predominou até fins dos anos 70, como uma
grande coalizdo entre Estado, sociedade e mercado, caracterizando-se pela
regulagcédo social de sistemas nacionais, como educagéo, saude previdéncia social,

gue afetavam o nivel de vida da sociedade.

O arcabouco tedrico do paradigma do Welfare State teve inspiragdo em John
Maynard Keynes e nos chamados modelos dinamicos de desenvolvimento, que
surgiram nos anos 50, enfatizando o planejamento, a orientagdo reguladora do
Estado e os efeitos do progresso técnico no crescimento econémico. Esses modelos
defendiam a acdo centralizadora e com visao de futuro do Estado, a partir da
valorizag&o do planejamento e da adogéo de politicas fiscais e monetarias, cambiais,
tecnologicas, cientificas. Ao Estado cabia também atuar como agente de
financiamento e de alocacdo de recursos publicos orientados para o

desenvolvimento.

Na América Latina, além das atribuicdes previstas, o Estado também
controlava o fluxo de divisas internacionais, estimulava ao surgimento de industrias
de bens de consumo por meio de medidas protecionistas e financiamento

subsidiado, e realizava investimentos em infraestrutura para a industrializagéo.

A principal fonte de reflexdo sobre o processo de desenvolvimento na
América Latina naquele periodo foram os estudos realizados pela Comissao
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), criada em 1948, no seio da
Organizagdo das Nagbdes Unidas (ONU). A tbnica do pensamento econdmico
cepalino e de outras correntes era a de compreender o desenvolvimento econémico
como alcance de crescimento econdmico, acompanhado de uma transformagao
estrutural, que resultasse, por exemplo, na maior distribuicdo de renda e na

sustentabilidade ambiental, entre outros aspectos.
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No Brasil, as raizes do desenvolvimentismo situam-se na chamada Era
Vargas (de 1930 a 1945), quando se configura a transicdo da economia
agroexportadora para a ordem urbano-industrial. A evolugdo do desenvolvimentismo
no pais foi explorada em trabalho recente dos cepalinos Bielschowsky e Mussi
(2006), ao apresentar um exame das ideias desenvolvimentistas no Brasil. Segundo
esses autores, trés ciclos e cinco correntes de pensamento descrevem o movimento
do desenvolvimento econdmico brasileiro (Quadro 3.1). No primeiro ciclo, que se
estende, aproximadamente, de 1930 a 1980, predominaram as trés correntes do

desenvolvimentismo.

O segundo ciclo (1981-2003) caracterizou-se pelo quadro de instabilidade
macroecondmica, que motivou a adogao de estratégia de desenvolvimento ortodoxa

convencional, chamada de neoliberal.

No terceiro ciclo, iniciado em 2004 até os dias atuais, tem sido posto em
discussao a construgao ou ndo de um novo padrdo de desenvolvimento, ao qual a

literatura tem denominado de novo desenvolvimentismo'°.

Quadro 3.1 - Os ciclos e as correntes de pensamento do desenvolvimento econdémico no Brasil

CICLO DE DESENVOLVIMENTO ESTRATEGIA DE CORRENTE DE
DESENVOLVIMENTO PENSAMENTO
.. O 12 fase: de 1930 Desenvolvimentista Nacional-
O WU . .
°g a 1945 desenvolvimentismo do
ot setor privado
© % 22 fase: de 1945 Desenvolvimentista Desenvolvimentismo do
é = a 1980 setor publico
Qe
@
S o2
83 g De 1981 a 2003
o2 § Recorte Neoliberal Neoliberalismo
258 3
58 %
o) 0 =
g
=
o o— A partir de 2004 Ha Construgao de um novo
29 &8 desenvolvimentismo? desenvolvimentismo?
5G2 7
 ®©

Fonte: Bielschowsky e Mussi (2006).

A quinta corrente de pensamento, a socialista, ndo se tornou hegeménica em nenhum dos ciclos de
desenvolvimento no Brasil. Postulava a necessidade de eliminar duas contradi¢des herdadas
historicamente — o imperialismo e o monopdlio da terra, a partir da perspectiva da revolugao
socialista ou da transigdo ao socialismo. Os socialistas defendiam a estratégia de industrializacao
com forte intervengcido estatal, assim como a corrente nacional-desenvolvimentista; porém, a
diferenga é que a ultima desejava o desenvolvimento, e os socialistas almejavam a ruptura com o
capitalismo Bielschowsky e Mussi (2006).
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Para efeitos comparativos, elaborou-se o quadro abaixo, que ilustra os ciclos e as
correntes de pensamento do desenvolvimento econémico no Chile.

Quadro 3.2 - Os ciclos e as correntes de pensamento do desenvolvimento econdmico no Chile

CICLO DE DESENVOLVIMENTO ESTRATEGIA DE CORRENTE DE
DESENVOLVIMENTO PENSAMENTO

De 1940 a 1973 Desenvolvimentista Desenvolvimentismo do
setor publico

Primeiro ciclo

industrializagao

e instabilidade
politica

5
s28 De 1973 a 1989
sEf e Recorte Neoliberal Neoliberalismo
€25 De 1990 a 1999
o2 9
(0,; o
.. O [}
8SEg
5288 | A partir de 2000 Ha Construcdo de um novo
Co .8 ) . .
) 33 desenvolvimentismo? tipo de
238983 desenvolvimentismo?
53¢8T
HEgEE

Fonte: Pesquisa: “Os Interesses do Empresariado Industrial: uma analise comparada da relagdo entre o
Estado e a elite industrial nas politicas industriais recentes no Brasil e no Chile (2001-2012)".

Diferente do que fora observado no caso brasileiro, no Chile os ciclos de
desenvolvimento que se estendem do inicio dos anos 70 até o periodo atual
caracteriza-se pelo predominio de uma estratégia de recorte neoliberal. A partir do
final do segundo ciclo, uma nova onda de desenvolvimento se pde em construgao
gracas a dois movimentos: de um lado, a posigdo ideoldgica do empresariado
chileno que, apds a vitoria eleitoral da coalizdo de for¢cas da oposigao, assumiu a
defesa pela manutencdo do programa econdmico neoliberal; e de outro lado, o
Governo de Patricio Aylwin, que apostava numa aproximagdo com o setor privado
para por em pratica um conjunto de politicas que permitissem reduzir os indices de

desigualdade social no pais.

Em termos comparativos, constata-se duas situagdes: em primeiro lugar, na
Ameérica Latina, o Chile foi um dos primeiros paises a deixar de adotar o modelo
desenvolvimentista, alicercado na politica de substituigdo das importacbes e no
intervencionismo estatal. E, mesmo com a passagem para o modelo neoliberal, o
Estado chileno manteve forte presenga na economia. Em segundo lugar, em

comparagao com o Brasil, o empresariado chileno mostra maturidade, ao adotar



86

uma dindmica acgdo coletiva, que proporcionou a definicdo e a defesa de uma

ideologia da classe empresarial.

De acordo com Bielschowsky e Mussi (2006), o desenvolvimentismo buscou
a transformacgao estrutural da sociedade brasileira, partindo-se do principio que: (i) a
industrializagdo deve ser o caminho necessario para a superagao da pobreza; (ii) a
conquista de uma industrializagao eficiente ndo € possivel ocorrer mediante o jogo
espontaneo das forcas do mercado; faz-se necessario que o Estado planeje e
coordene esse processo; (iii) o Estado deve, ainda, orientar a expansao pela
captacdo e direcionamento de recursos financeiros estimulos, e pela realizagao de

investimentos diretos em setores que a iniciativa privada é insuficiente.

Com base nesses pontos, os autores cepalinos identificaram trés variantes
do desenvolvimentismo: desenvolvimentismo do setor privado; desenvolvimentismo
nao nacionalista do setor publico; e desenvolvimentismo nacionalista do setor

publico.

No periodo de 1930-1945, equivalente a primeira fase do ciclo da
industrializagado, as ideias desenvolvimentistas foram levantadas pela elite industrial,
reunidas em entidades como a Confederagdo Nacional da Industria (CNI), e a
Federagéo da Industria do Estado de Sao Paulo (FIESP) e, sobretudo, por parte da
burocracia governamental que formava o quadro técnico das novas instituicbes
criadas pelo Estado centralizador de Vargas. Esse grupo, liderado pelo industrial e
politico Roberto Simonsen (1889-1948), defendia quatro elementos ideoldgicos para
o desenvolvimentismo, que o contrastava da ideologia liberal: (i) defesa da
instalagdo de uma industria integrada, capaz de produzir internamente insumos e
bens de capital para a produgdo de bens finais; (ii) defesa da implantagdo de
mecanismos de centralizacdo dos recursos financeiros para tornar possivel a
acumulagao industrial; (iii) a elite industrial e a burocracia saiam em defesa da acéo
direta do Estado para planejar a economia, apoiar a iniciativa privada e realizar
investimentos em setores estratégicos; e (iv) surgimento de ideias nacionalistas em
questdes econbmicas, algo que, até entdo ndo havia se manifestado no Pais
(BIELSCHOWSKY; MUSSI, 2006).

Denominava-se de “nacional”’, porque aquele modelo implicava um

desenvolvimento para dentro, de forma endogena; tratava-se de deixar para tras o
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modelo de economia baseado em exportagdes e promover a industrializagao para o
mercado interno. E “desenvolvimentismo”, por ser um processo que nao ocorreria

naturalmente, mas que teria de ser promovido, no caso, pelo Estado.

Na segunda fase do ciclo de industrializacdo, o desenvolvimentismo
experimentou intenso movimento politico, que se iniciou na transicdo democratica,
nos primeiros anos do pos-guerra, passando por um periodo de instabilidade, que
culminou no golpe militar de 1964, e se encerrou na ultima etapa do governo

ditatorial.

Em todo o periodo, a ideologia desenvolvimentista buscou a hegemonia, e
deu a base de sustentagdo para a “ordem econdmica brasileira”. A corrente de
pensamento que esteve a frente desse processo de construgdo hegemodnica na
segunda fase foi a que a literatura chama de “desenvolvimentistas n&o
nacionalistas”; os representantes dessa corrente, entre os quais se destacam
Horacio Lafer (1900-1965) e Roberto Campos (1917-2001), acreditavam que o
projeto de industrializagédo brasileira podia se beneficiar de solugbes privadas, como
0 uso de inversdes estrangeiras ou nacionais, admitindo a intervengao direta do

Estado somente em alguns casos.

Os desenvolvimentistas nacionalistas, pelo contrario, propunham a forte
presenca direta estatal. Sob a lideranga de Romulo Almeida (1914-1988) e Ignacio
Rangel (1914-1994), durante o segundo Governo de Getulio Vargas, especialmente
a partir da criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE), em
1952, os desenvolvimentistas ganharam espaco para difundir o pensamento
nacionalista, que se caracterizava por: (a) defender o controle por agentes nacionais
— publicos e privados — dos centros de decisdo sobre poupancga e investimento; (b)
defender a subordinagdo da politica monetaria a politica desenvolvimentista; (c)
enfatizar a necessidade de gerar autonomia financeira pela via do desenvolvimento
industrial e tecnoloégico do sistema produtivo local; (d) preocupar-se com problemas
sociais e regionais (BIELSCHOWSKY E MUSSI, 2006).

Celso Furtado (1920-2004) tornou-se o lider da corrente desenvolvimentista
nacionalista, a partir de meados de 1950, e o principal difusor da teoria estruturalista
do subdesenvolvimento periférico, base do pensamento da Comissdo Econémica
para a América Latina e Caribe (CEPAL).
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A preocupacao basica da CEPAL era explicar os problemas econdmicos da
Ameérica Latina, entre os quais o seu atraso em relagdo aos centros desenvolvidos.
Dentro desse escopo, a Comissao difundiu a tese da deterioracdo dos termos de
intercambio, denunciando as assimetrias da divis&o internacional do trabalho, cuja
tendéncia era perpetuar o subdesenvolvimento da periferia e ndo permitir sua

industrializagao.

A “Teoria do Subdesenvolvimento” passava, entdo, a ser a voz
questionadora da divisdo internacional do trabalho e da Teoria Neoclassica do
Comeércio Internacional, que sustentava a concentragdo da produgéo industrial nos
paises centrais e a inibia nos periféricos, criando, assim, entraves para o
desenvolvimento econémico (PEDREIRA, 1993; 2006).

O mais destacado intelectual da CEPAL, o economista argentino Raul
Prebisch (1901-1986) escreveu, em 1949, El Desarrollo Econoémico de la América
Latina y Algunos de sus Principales Problemas (O Desenvolvimento Econémico da
América Latina e Alguns de Seus Principais Problemas), estabelecendo uma forte
critica a insergdo internacional e a vulnerabilidade externa dos paises latino-
americanos, como também a forma perversa como se dava o desenvolvimento,

orientado para poucos produtos de exportagao.

Em suas obras, Celso Furtado procurou assinalar que as razées que ditam o
desenvolvimento sdo modificadas quando se constata a existéncia de um projeto
social subjacente. O que esse autor procurou demonstrar € que o crescimento
econdmico — um dos pilares do desenvolvimento de uma nacéo - estaria baseado
“na preservagao de privilégios das elites que satisfazem seu aféa de modernizagao”.
Segundo ele, se o projeto social priorizasse a efetiva melhoria das condi¢gbes de vida
da populacédo, o crescimento se transformaria em desenvolvimento. No entanto,
essa transformacido ndo se daria de forma espontanea; resultaria da realizagcao de
um projeto que enfatizasse uma vontade politica; especificamente, a das elites.
Contudo, mais do que expressar os interesses e preferéncias das elites, o projeto
social que busca desencadear o desenvolvimento deveria se voltar para os
interesses da maioria (FURTADO, 1984, p. 75).

Ainda de acordo com Furtado, os padroes de desenvolvimento que

predominaram entre o final dos anos 80 até o inicio do século XXI ndo viabilizaram o
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alcance de um patamar mais prospero, nem implicaram mudancga social em termos
de organizagdo no seio das sociedades latino-americanas, porque n&o havia um

projeto social por traz do crescimento econédmico observado naquele periodo.

Entretanto, isso n&o quer dizer que a existéncia de um projeto social
asseguraria a promogao do desenvolvimento, até porque o que se observa é a

preservagao dos privilégios e influéncia das elites sobre os policy makers.

Ao contrario disso, a preservacdo dos privilegios das elites foi, por
suposi¢cao, uma das responsaveis pelo avanc¢o do individualismo nas sociedades,
pelo aprofundamento das desigualdades sociais internas, pelo recrudescimento do
dinamismo social e econdbmico e pelo distanciamento desses paises do grau de
desenvolvimento praticado nos paises que lideraram a Revolugdo Industrial,
constituindo-se assim, em um dos aspectos do que Celso Furtado (1996) denominou

de o “mito do desenvolvimento nas Ciéncias Sociais”.

As contribuicbes da CEPAL passaram a compor, segundo Theoténio dos
Santos, uma das quatro correntes da Escola da Dependéncia. A taxonomia adotada
por esse autor em sua obra “A Teoria da Dependéncia: balango e perspectivas”,
escrita em 2000, faz um apurado levantamento das diversas contribuicdes sobre as
correntes da Teoria da Dependéncia, que dominou o debate dos anos 60 na
América Latina, e possibilita uma analise das diferengas existentes entre os autores
de cada uma das correntes’": corrente trotskista (representada por Rui Mauro Marini,
Theotdnio dos Santos e Vania Bambirra); corrente dos tedricos do desenvolvimento
do subdesenvolvimento (Andre Gunder Frank, Paul Baran e Paul Sweezy); corrente
do desenvolvimento capitalista dependente (Fernando Henrique Cardoso e Enzo
Faletto) (PEDREIRA, 2006).

A tese do nacional-desenvolvimentismo imaginado pela CEPAL foi defendida
até fins dos anos 70, quando se desencadeou a crise do endividamento externo na
Regido. A partir daquele momento, as forgas politicas mundiais dominantes
percebiam que nado havia mais espago para reserva de mercado, orientagcio
autarquica na economia, favorecimento a grupos e despreocupacédo fiscal. Essas

forcas dominantes colocaram em xeque o estatismo e o nacionalismo, e iniciaram

" Cabe assinalar a classificagédo elaborada por Vilma Figueiredo, em Desenvolvimento Dependente
Brasileiro: industrializagcéo, classes sociais e Estado (1978), na qual destaca trés abordagens: a
transacional, a desenvolvimentista e a dependentista.
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um movimento no sentido da reafirmagao dos valores do liberalismo econdmico,
estimulado pela reunificacdo da Alemanha, e pela dissolugdo da Unido Soviética,

desencadeando o processo de liberalizagao que atingiu o Leste Europeu.

Nos paises latino-americanos, as tendéncias liberalistas surgiram como
reacao as dificuldades de superar a crise e restabelecer o dinamismo econémico.
Como esses paises encontravam-se recém-saidos de regimes autoritarios, a
conjuntura tornava-se ainda mais complexa, pela necessidade de administrar,
simultaneamente, a transi¢do para a ordem democratica e a crise que produzia uma

situagdo de emergéncia econémica.

Estabeleceu-se, a partir de entdo, como estratégia de desenvolvimento um
modelo conservador, denominado pela opinido publica de neoliberalismo, cujas
reformas propostas no Consenso de Washington se apresentavam como simbolo da
luta da modernizagdo contra o atraso, especialmente, o estatismo. A agenda
neoliberal ganhou uma aceitagdo generalizada no continente, e se assentava em
elementos de base ortodoxa, entre os quais a desestatizagdo, disciplina fiscal, a
liberalizacgdo do comércio e dos investimentos internacionais, e a

desregulamentagao dos mercados.

Os formuladores do ideario neoliberal acreditavam que o deslocamento do
nucleo dinamico do Estado para o mercado transferiria a responsabilidade pela
promog¢ao do desenvolvimento, pela via da rapida retracdo estatal, cabendo ao
mercado impulsionar o progresso econémico. Essa mudanga no eixo do
desenvolvimento fez com que o empresariado nacional, sobretudo a elite industrial,
assumisse particular importancia politica, tendo em vista o papel que |Ihe cabia
desempenhar, em um modelo cuja eficacia dependeria das forgas do mercado.

Eli Diniz observa que certos segmentos do empresariado nacional

manifestaram um comportamento ativo. Segundo ela:

No Brasil, por exemplo, em fins dos anos 70, as elites industriais e
comerciais desencadearam uma forte campanha contra a estatizagdo da
economia, tornando-se um dos principais criticos. Assim, a contribuicao
desse setor para a inclusdo do tema da privatizagdo na pauta politica dos
anos 80 nao foi irrelevante [...]. Apesar da heterogeneidade interna dos
grupos empresariais e da diversidade dos interesses que dividem seus
varios segmentos, a postura anti-estatista tornou-se preponderante (DINIZ,
1993, p.17).
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Os resultados provenientes da aplicacao do ideario neoliberal levaram a uma
afirmacéo do papel do comércio internacional, que assumiu a posi¢cdo de destaque
que a estratégia de industrializagdo desempenhou até fins dos anos 70. O comércio
internacional voltou a ser, entdo, o motor do desenvolvimento. As empresas
transnacionais exerceram papel fundamental no processo globalizante de abertura
de comércio. E, segundo a literatura, o que passou a se verificar foi a
desindustrializagdo, ou seja, uma desestruturagdo ou desmonte do parque industrial
ou de setores industriais do pais. E certo que os investimentos externos diretos
(IED) no periodo foram altos na América Latina, porém, baseados em fusdes e
aquisi¢cdes, o que fragilizou as capacidades industriais nacionais e as estruturas
tecnoldgicas.

As consequéncias desse modelo em toda a América Latina e, em particular,
no Brasil, foram desastrosas, o que provocou a rejeicdo da sociedade e o seu
esgotamento no final do século XX. De acordo com Lazonick (2003), o problema
fundamental é que a ortodoxia neoliberal carecia de uma teoria de desenvolvimento
capaz de promover o crescimento econdmico saudavel e sustentavel, motivo pelo
qual os paises latino-americanos foram levados a experimentar crises econdmicas

da grande magnitude, verificadas no final dos anos 90 e inicio dos 2000.

Em contraposi¢cdo ao ideario neoliberal, no final do século XX floresce um
pensamento que ndo se identifica com a visdo de desenvolvimento como avanco
tecnoldgico, industrializagdo ou modernizagao social, nem com desregulamentagéo

dos mercados e papel minimo do Estado.

Um dos pensadores que traz uma visdo “alternativa” é o economista indiano
Amartya Sen (2000), que defende uma concepg¢éo que vai além da acumulagéao de
capital, e que se relaciona com a melhoria da vida e com a expansdo das
‘liberdades substantivas”; isto €, o desfrute de direitos e liberdades politicas, de
facilidades econdmicas, de oportunidades sociais (como o0 acesso aos servigos de
educacdo e saude), entre outros elementos. Ele reforga esse pensamento com o
seguinte argumento: “o crescimento econdmico nao pode sensatamente ser
considerado um fim em si mesmo. O desenvolvimento tem de estar relacionado,
sobretudo com a melhora da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos”
(SEN, 2000, p. 28-29).
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Da visdo daquele pensador, extraem-se dois pontos importantes para
compreender a promog¢ao do desenvolvimento. Em primeiro lugar, considera-se que
o desenvolvimento deve estar associado a prosperidade econdmica, mas também, e
principalmente, ao uso racional dos recursos naturais, a difusdo do conhecimento, a
boa governangca e ao crescimento dos indices de confianga, cooperagdo e

organizacgéao social, isto é, ao que se pode denominar de capital social.

E em segundo lugar, julga-se que o desfrute das liberdades conduz ao
desenvolvimento social e, consequentemente, ao desenvolvimento, pois, quando
nao ha privagdes da liberdade, verifica-se a geragéo, reprodugédo ou alteragcdo da
composi¢ao da cooperagao, da distribuigdo do poder e do modo como é regulado os
conflitos em uma sociedade: aumenta-se 0 numero de pessoas com acesso aos
servicos de saude, educagdo e seguranga econdmica e social; reduz-se a
desigualdade de género, raca e etnia; amplia-se o grau das liberdades substantivas
do sexo feminino (SEN, 2000).

Com a virada do milénio e 0 aumento das preocupacgdes acerca do futuro
das populagdes que vivem em elevado grau de pobreza, a Organizagado das Nagdes
Unidas (ONU) tem estabelecido como objetivo para que os paises possam atingir o
desenvolvimento, a garantia de que cada habitante tenha acesso aos meios
essenciais para uma vida produtiva. Por essa 6tica, numa economia de mercado,
quando as pessoas sao apropriadamente providas de capital humano, acesso a
infraestrutura essencial, respeitos aos direitos econdmicos, sociais e politicos
basicos, conseguem uma vida produtiva e digna (decente); no entanto, quando
pessoas ou sociedades carecem de infraestrutura, servicos de saude e educacao
basicos, o pais ndo consegue realizar muito, e as pessoas acabam prisioneiras da
pobreza e ndo usufruem dos beneficios da globalizagdo. Sem infraestrutura e capital
humano, os paises s&o obrigados a exportar um leque limitado de produtos
primarios (ONU, 2005).

Ainda de acordo com aquela organizagéao, o ritmo do desenvolvimento pode
ser cadenciado por, pelo menos, trés razdes gerais: (a) a governanga — quando os
governos falham em defender o estado de direito; isto é, ndo seguem a uma politica
econdmica racional, n&o fazem investimentos publicos apropriados, ndo gerenciam a

administragdo publica, ndo exercem a protecao dos direitos humanos basicos e n&o
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apoiam as organizagdes da sociedade civil no processo decisoério nacional (inclusive
as que representam os pobres), a tendéncia € que o desenvolvimento estacione; (b)
a pobreza — quando o estoque de capital de um pais € baixo, a economia nao é
produtiva. Os domicilios sdo empobrecidos e 0 meio-ambiente € degradado; isto
conduz a baixas taxas de poupanca, baixa receita tributaria; baixo investimento
estrangeiro; conflito violento; crescimento rapido da populagdo; degradacéo
ambiental; (c) politicas publicas — quando ha falta de cuidado dos formuladores de
politicas publicas, por ndo conhecerem os desafios, ndo saberem o que fazer, ou
negligenciarem questdes publicas cruciais, a desigualdade econdmica e social se

acentua e o desenvolvimento ndo avanga.

O novo milénio tem também estimulado diferentes maneiras de definir
desenvolvimento, o que proporciona formas diferentes de estuda-lo. As
investigacbes cientificas sobre o tema transpdem as fronteiras das Ciéncias
Econbmicas e avangcam em diregdo a Ciéncia Politica, a Sociologia, e, mais
recentemente, a Sociologia Econémica, subarea da Sociologia que procura explorar
terreno antes dominado pela Economia. Como afirma Swedberg (2005a), na
Sociologia Econémica a racionalidade € variavel, por isso varia em relagdo ao ator
econdmico, 0 que pode levar a explicar as diferengcas existentes nos processos

capitalistas aplicados nos diversos paises. Sobre isso, vale destacar que:

Tanto a sociologia quanto a teoria econdmica lidam com a acédo racional
que é social, embora a segunda n&o leve em conta de forma explicita, em
sua anadlise, a dimensao social... a teoria econdmica trata a agédo social
econdmica simplesmente como agdo econdmica. Também trata da agao
racional nao-social, isto é, da acdo racional que ndo é orientada pelo
comportamento dos outros — como o cultivo da terra ou a produgcdo em
sentido estrito. Nem a teoria econdmica nem a sociologia lidam com acgdes
as quais o agente nao atribui um significado (SWEDBERG, 2005b, p. 51).

E o caso da alternativa de desenvolvimento que protagoniza os debates
atuais no continente, chamada de “novo desenvolvimentismo”. Constitui-se a partir
da agdo de um Estado dotado de capacidade para regular a economia, o que a
literatura corrente chama de “formas inteligentes de agdo do Estado” (SICSU, 2007;
BRESSER-PEREIRA, 2004).

Como previu Cardoso (1996, p. 8), a questao que alicerga a alternativa néo é
de “menos Estado” ou de “mais Estado”; trata-se de estabelecer o “melhor Estado”,
que teria por objetivo corrigir as desigualdades causadas pelo mercado.
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Nesse sentido, o novo desenvolvimentismo incorpora a defesa a intervengao
do Estado para promover o crescimento econédmico (mas ndo nos moldes dos anos
30 a 80), fundado nas grandes empresas estatais e nos investimentos diretos. N&o
se trata de promover um desenvolvimento autarquico, dentro de um modelo
substitutivo de importagbes, como no antigo desenvolvimentismo, mas sim

alicergado nas exportagdes de produtos de maior valor agregado.

Mais do que isso, implica um conjunto de reformas fundamentais para o
alcance do desenvolvimento, a saber: (a) a reforma da gestdo publica, que busque
uma maior profissionalizagdo da gestdo publica, como também certo grau de
descentralizagdo do Estado; (b) a motivacdo e a regulagdo da concorréncia,
proporcionando condi¢des necessarias para estimular a inovagdo e o progresso
técnico; (c) o estabelecimento de politica macroeconbmica que garanta a saude
financeira do Estado, por exemplo, permitindo o aumento da capacidade de
poupanga interna e investimento publico; (d) um sistema tributario progressivo,

capaz de possibilitar a redugéo das desigualdades de renda (SICSU, 2007).

Essencialmente, as diferengas do novo desenvolvimentismo para o antigo
baseiam-se em um par de pontos. Em primeiro lugar, hoje, 0 mais interessante para
0s paises latino-americanos (e principalmente para o Brasil) € manter uma politica
de abertura comercial, com a devida reciprocidade, para poder exportar, em vez de
apostar na politica de substituicdo de importacdes e no protecionismo comercial.

Segundo, no caso do Brasil e dos demais paises detentores de uma
estrutura produtiva industrial razoavelmente instalada, n&do ha necessidade de o
Estado investir diretamente em industrias de base, como fez entre os anos 30 e 70,
ao implantar a siderurgia e petroquimica, por exemplo; atualmente, os investimentos
cabiveis direcionam-se para a infraestrutura fisica e social. E, por ultimo, a
preocupagao com a estabilidade macroecondmica € muito maior agora do que fora

no passado.

Segundo a literatura corrente, o nacional-desenvolvimentismo acelerou o
crescimento econbmico, mas, por outro lado, fragilizou as finangas publicas,
aprofundou a desigual distribuicdo de renda e desequilibrou o balango de

pagamentos. A alternativa do novo desenvolvimentismo, por sua vez, propde
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conciliar o crescimento acelerado com a sustentabilidade fiscal e cambial, com a

inclusdo social e com a redistribuicdo de renda, do poder e do conhecimento.

Os fundamentos da alternativa novo-desenvolvimentista associam-se com a
visdo de Estado desenvolvimentista abordada por uma rede de tedricos da
Sociologia Econdémica. Destaca-se, por exemplo, a contribuicdo de Granovetter
(1985), que estabelece o conceito de embeddedness para explicar o entrelagamento
existente entre a acdo econdbmica e a agao social. De acordo com esse termo, o
Estado desenvolvimentista teria uma autonomia imbricada, ao criar condi¢cbes para
um bom relacionamento com grupos da sociedade, com o intuito de ndo ser

“capturado” por um desses grupos.

Entre as colaboragdes tedricas para o novo desenvolvimentismo, a que se
apresenta de forma mais valiosa é a de Peter Evans (2004), ao propor uma reflexdo
sobre o papel do Estado, classificando-o em dois tipos “ideais” — um Estado dito
‘predatério” e outro “desenvolvimentista. Entre esses, o autor destaca um tipo
intermediario. Concentrando-se no tipo desenvolvimentista, Evans levanta algumas

questdes iniciais:

= Os Estados desenvolvimentistas reafirmam a alegacao de Weber, de que

a burocracia e o capitalismo pertencem intimamente um ao outro?

= Quais as caracteristicas da interagdo entre o Estado e as elites

dominantes no tipo desenvolvimentista?
= As burocracias desenvolvimentistas sdo insuladas?

Para responder a essas indagagdes, Evans examina o tipo puro
desenvolvimentista, definido a partir da experiéncia bem-sucedida de trés Estados
do Nordeste Asiatico: Japao, Coréia do Sul e Taiwan.

No caso do Japdo, o Estado desenvolvimentista apresenta-se como indutor
de decisbes de investimentos, fornecedor de capital novo; e detentor de uma
burocracia econdbmica poderosa e de prestigio, o que o aproxima da hipdtese
weberiana do papel especial dos funcionarios, operando de acordo com regras e
normas estabelecidas. Um ponto fundamental levantado pelo autor diz respeito a
parceria, isto €, as redes informais, internas e externas, que se constituem em

elementos fundamentais para o funcionamento do Estado. Ele afirma que “o
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resultado global é um tipo weberiano reforgado, no qual os elementos nao
burocraticos da burocracia reforgam a estrutura organizacional formal, da mesma
maneira que os elementos ndo contratuais dos contratos de Durkheim reforcam o
mercado” (EVANS, 2004, p. 82).

Ainda sobre as parcerias, assinala a importancia dada as redes externas,
gue conectam o Estado e a sociedade civil e sdo responsaveis pelos elos existentes
entre a burocracia e os dirigentes de empresas privadas. Além disso, ele ressalta
qgue tais conexdes exercem o papel central de viabilizar a eficiéncia do Estado, por

meio de sua interagdo com o mercado.

Outro ponto da esséncia da obra de Evans € o conceito de autonomia, cujo
significado reflete a capacidade de um Estado de formular seus objetivos de modo
independente: “a relativa autonomia [...] permite se orientar para as questdes de
‘agao coletiva’, ajudando o capital privado a encontrar solugbes que seriam dificeis
de serem atingidas de outra forma, mesmo dentro do altamente organizado sistema
industrial japonés” (EVANS, 2004, p. 83).

3.3 Papel e motivagoes da elite industrial para promover o
desenvolvimento

Para analisar o papel da classe empresarial, especialmente da elite
industrial, nos processos de desenvolvimento brasileiro, € fundamental pensar, em
uma perspectiva histérica, o padrdo de comportamento e as modalidades de
representacdo dos interesses do setor industrial junto ao Estado. Ao reconstruir a
longa formagdo e evolugdo da elite industrial brasileira, torna-se possivel
compreender o padrdao de desenvolvimento e as estruturas de mediacéo politica que
sdo constituidas e adotadas atualmente. O sentido de comparar o modo como se
dava a intermediacédo de interesses pela elite industrial em periodos diferentes se
baseia na ideia de que os movimentos identificados atualmente sao resultantes de

escolhas e decisbes do passado.

Essa ideia ganha contornos mais concretos na medida em que se observa
que grande parte dos autores que se dedicaram ao estudo do Estado brasileiro e da
formagao do empresariado nacional considera os anos 30 como o divisor de aguas,
tanto no aspecto politico quanto econémico, por engendrar uma transformagéao da

sociedade brasileira.
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Uma visdo que se tornou consensual entre os pensadores brasileiros
considera que um novo tipo de Estado brasileiro nasceu apds a Revolugao de 30.
Este “novo” Estado distinguia-se do Estado oligarquico (A Primeira Republica, de
1889 a 1930) pelo menos por trés dimensdes: (i) na perspectiva politica, o carater da
centralizacdo, e da atuagdo das Forgcas Armadas, principalmente o Exército como
suporte da criagdo de uma industria de base; (ii) na perspectiva econOGmica, a
promogao da industrializagdo; e (iii) na perspectiva social, a tendéncia a prote¢ao
aos trabalhadores urbanos, e a ascensao dos industriais a elite do poder, ao se
verificar a passagem de uma economia agroexportadora para a sociedade industrial.

Um consenso nao foi obtido pelos grandes autores — permanecem duvidas
quanto a contribuicdo do empresariado industrial dos anos 30 na transformagao
histérica da sociedade agraria para a industrial - nesta pesquisa, estimulou-se a
ideia de compreender o papel e as motivagdes do grupo industrial na promog¢ao do
desenvolvimento, quais os interesses desse grupo e, especificamente, como se

relacionava com o Estado.

A tentativa de conhecer como se forma e se consolida a influéncia da elite
industrial nas relagbes com o Estado, a partir de uma perspectiva historica, cuja
referéncia vai desde a crise de 1930 até o periodo da transicdo democratica, no
inicio dos anos 90, parte de analises de Renato Boschi, que argumenta que:

Os grupos industriais nacionais tém-se mostrado bastante ativos na
promocao das condigdes institucionais basicas para a expanséo capitalista
no Brasil. Apesar da dependéncia dos grupos industriais nacionais em
relacdo ao Estado, os empresarios puderam estabelecer um estilo de
interagcdo entre os setores privado/publico, abrindo um espago de
participagdo direta em questées-chave relacionadas aos interesses
enquanto classe. Estas questbes referem-se genericamente, as
possibilidades de acumulagdo de capital para a promogédo do crescimento
industrial (BoscHI, 1979, p. 53-54, grifo nosso).

Boschi e outros autores (DINIZ, 1978; FAUSTO, 2009; MARTINS, 1968) que
analisaram a histéria politica e econdmica do Brasil contribuiram para que se
chegasse nesta investigacdo a conclusdo de que a industrializagdo, ou o
crescimento industrial no pais tomou seus contornos no final do século XIX, apds a
abolicdo da escravatura, respaldada por duas fontes inter-relacionadas — o setor

cafeeiro e os imigrantes. No entanto, até 1930, a industria permaneceria
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subordinada a agricultura exportadora, como ocorria com todos os outros setores da

sociedade.

Naquele periodo, a industria conheceu seu momento de expanséo a partir
dos anos 20, gragas aos negoécios do café que (a) promoveram a imigragdo e os
empregos urbanos vinculados ao complexo cafeeiro; (b) criaram um mercado no
Brasil para produtos manufaturados, ao contribuir de forma decisiva com o aumento
do nivel de renda do brasileiro; e (c) financiaram, mediante o movimento de

exportacdo do café, a importagdo de maquinas e equipamentos para a industria'.

E o comportamento do Estado perante o surto da industria? Teria o Estado
um papel importante? Observou-se que, naquele periodo, o Estado brasileiro
direcionava suas preocupagdes para atender aos interesses da elite rural,
responsavel pela agricultura exportadora. Mas isso nao criou empecilhos para a
acao governamental em prol dos principais ramos industriais da época — téxtil e
vestuario, e alimentos -, por meio da protecédo a importagcdo de maquinas, concessao
de empréstimos, e isengdo de impostos. Até 1930, o Estado n&o priorizou os
interesses da industria e esteve longe de promover uma politica deliberada de

promogao do desenvolvimento industrial™®.

Porém, a Revolugéo de 30 quebra a hegemonia dos agroexportadores, e da
inicio a uma nova fase do ponto de vista politico e econémico. Ela n&o significou a

tomada direta do poder por esta ou aquela classe social. Segundo Fausto (2002), o

12 Alguns autores defendem que o periodo do Encilhamento - medida tomada no governo provisorio
de Deodoro da Fonseca para estimular o crescimento econémico e acelerar o desenvolvimento da
industria brasileira - destaca-se como ponto de inflexdo na origem do capitalismo industrial no
Brasil. Para contornar o problema da falta de dinheiro para pagar os trabalhadores assalariados
(que aumentaram sensivelmente com o fim da escraviddo e a imigracdo de mao-de-obra livre), e
sob a justificativa de estimular a industrializagdo no Pais, adotou-se uma politica baseada em
créditos livres aos investimentos industriais, garantidos pelo incentivo a emissdo de papel moeda.
Os resultados proporcionaram a criagdo acelerada de inUmeras empresas e a importagdo de
maquinas e equipamentos industriais, mas também um intenso movimento especulativo e uma crise
inflacionaria, solucionada posteriormente, no Governo Campo Sales (BONELLI, 1995).

¥ Reforca essa afirmacdo a andlise de Celso Furtado sobre a descentralizagdo republicana e a
formagdo de novos grupos de pressdo. Concentra-se no periodo do Governo de Campos Sales
(1898 — 1902), que herdou de Prudente do Moraes uma grave crise econémica que prejudicava o
pais, marcada por uma inflagdo que atingia niveis insuportaveis, e desvalorizagdo da moeda
brasileira, uma fase de superproducéo interna do café, acompanhada de baixos pregos no mercado
mundial. Para o enfrentamento dessa crise, o governo central reduziu drasticamente as despesas
publicas, ao suspender a construgdo de obras publicas e investimentos voltados para o setor
industrial, além de aumentar e criar novos impostos, e congelar os salarios dos trabalhadores. As
politicas recessivas do Ministro Joaquim Murtinho, no Governo Campos Sales desestimularam o
investimento na industria e geraram enormes problemas sociais, como o aumento do desemprego
urbano, enquanto que o custo de vida tornou-se insuportavel para a populacdo de assalariados.
Contudo, foi bastante benéfico para os interesses agroexportadores (FURTADO, 1977).
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grupo vitorioso era composto por um quadro heterogéneo, tanto do ponto de vista
social como politico, que visava a derrotar um mesmo adversario — a elite
agroexportadora, que utilizava a pratica da “troca de favores” em suas relagdes

sociopoliticas, especialmente com o Estado.

A partir de 1930, ocorreu uma troca da elite do poder sem grandes rupturas.
Cairam os quadros oligarquicos tradicionais, e ascenderam os militares, os jovens
politicos e os industriais, mesma estrutura de poder observada por Wright Mills em
sua analise sobre a elite norte-americana. No plano politico essa mudanga traduziu-
se em um papel cada vez mais expressivo da elite industrial, ator fundamental da
implantagédo do capitalismo industrial no pais; no plano econédmico, 0s novos rumos
criaram mecanismos institucionais e infraestrutura econdmica para dar sustentagao

ao crescimento da industria.

O processo de industrializagdo, entendida como fonte principal do
dinamismo da economia brasileira, torna-se irreversivel durante os anos da década
de 30. E a criacao de instituicdes e instancias de articulagcéo entre o setor publico e o
privado, como o Conselho Federal de Comércio Exterior', criado em 1934, amplia o
acesso de grupos empresariais ao aparelho estatal, realizado por meio de
representacio classista, elevando as interagdes entre Estado e setor industrial, que
passa a defender seus interesses de forma mais direta. Por intermédio de uma
analise de indicadores econémicos, podemos compreender como se da a insergao
dos industriais na elite do poder, a partir de 1930. A tabela a seguir permite
comparar o desempenho da agricultura e da industria, e do PIB (Produto Interno

Bruto) brasileiro, por décadas.

' O Conselho Federal de Comércio Exterior (CFCE) foi criado em junho de 1934 com a finalidade de
centralizar a politica de comércio exterior do pais, de forma a racionaliza-la e expandi-la. A criagédo
do CFCE se inseria em um projeto mais amplo do governo de Getulio Vargas, que visava a
centralizagdo politico-administrativa e a uma intervengdo mais decidida do Estado na vida
econOmica do pais.
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Tabela 3.1 - Taxas médias anuais de crescimento da produgédo: PIB, agricultura e industria 1900 —
1990.

Periodos PIB Agricultura Industria
1900-10 4.2 3.0 5.5
1910-20 4.2 3.8 6.2
1920-30 4.5 3.9 3.8
1930-40 4.4 2.4 7.5
1940-50 5.9 3.1 9.0
1950-60 7.4 4.4 9.1
1960-70 6.2 4.4 6.9
1970-80 8.6 4.7 9.0
1980-90 1.6 2.4 -0.2

1900-1900 5.2 3.6 6.3

Fonte: IBGE, In: Bonelli, 1995, p. 71.

Ao examina-la, verifica-se que as taxas de crescimento da produgao
industrial aceleram-se a partir dos anos 30, apés um mediocre desempenho nos
anos 20; e € o desempenho da industria que impulsiona o crescimento do PIB, que
se torna cada vez mais dependente do desempenho da industria, a medida que
avancga o processo de industrializagado no Pais.

E importante mencionar que, com a implantacdo do Estado Novo e o
desaparecimento da representagdo via Parlamento, em novembro de 1937, os
orgaos técnicos, entre eles o CFCE, tiveram o escopo de atuagdo ampliado,
transformando-se em assessorias do governo. O CFCE, por passar a se ocupar de
variadas questdes de politica econbmica, tornou-se uma das principais vias de

acesso ao poder por parte dos grupos privados, especialmente a elite industrial.

Na verdade, ao tracar uma sintese do Estado Novo sob o aspecto
econdmico e social, é possivel afirmar que representou uma alianga da burocracia
governamental (civil e militar) e da elite industrial, cujo objetivo era promover a
industrializagdo do pais sem grandes abalos sociais. Os burocratas civis defendiam
a industrializagdo por considera-la o caminho para a verdadeira independéncia do
pais; os militares a defendiam porque acreditavam que a instalagdo de uma industria
de base fortaleceria a economia e tornar-se-ia componente fundamental para a
segurancga nacional; e a elite industrial defendia a industrializacdo desde que fosse
por meio de uma ativa intervencao do Estado (FAUSTO, 2009).
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A elite industrial estava convencida da dependéncia do Estado para a
promog¢ao da industrializacdo no Pais, por isso que, mesmo em situagao politica
oposta, antes de 1930, tratou de aproximar-se do novo governo. Segundo Fausto:

A aproximagao entre burguesia industrial e o governo Vargas ocorreu
principalmente a partir de 1933, ap6s a derrota da revolugéo paulista. Ela se
fez, sobretudo através da Federagéo das Industrias de Sdo Paulo (FIESP),
dirigida por Roberto Simonsen, da Confederagdo Nacional da Industria, sob
o comando de Euvaldo Lodi, e da Federacdo Industrial de Minas, dirigida
por Américo Giannnetti. A alianga desses setores néo significa identidade
de opinides. Ao contrario dos técnicos governamentais, a burguesia
industrial era menos radical no apoio ao intervencionismo do Estado e na
énfase contra o capital estrangeiro. Ela reivindicava principalmente medidas
no setor de cambio e das tarifas sobre as importagdes que resultassem em
protecdo da industria instalada no pais (FAUSTO, 2009, p. 367).

O pensamento econdmico, na era Vargas, foi de construir o desenvolvimento
industrial do Brasil pela industrializacdo. E é durante o Estado Novo que o Pais
embarca numa estratégia nacional desenvolvimentista, baseada numa politica de
substituir importagdes pela producéao interna. No campo politico, uma das intencdes
de Getulio Vargas era a ruptura com o modelo da republica oligarquica, bandeira do
movimento tenentista de 1925-1927. No entanto, o0 modelo persistiu. As praticas
clientelistas e patrimonialistas utilizadas pelos agroexportadores continuaram em
voga, porém, sob o protagonismo da classe empresarial, especialmente a elite
industrial. O entrelagamento com a burocracia, e a formagao de anéis burocraticos
estabeleceu o padrdo de comportamento e o tipo de relacionamento adotado pelo
setor privado em suas interlocu¢cdes com o Estado.

A consolidagéo dos industriais na elite do poder significava a ampliagao de
espaco politico para defender os interesses do setor. Mas, quais eram os interesses
que a elite industrial procurava defender? E como se dava a relagdo desse grupo
com o Estado getulista?

Segundo Octavio lanni: “[...] o que caracteriza os anos posteriores a
Revolugdo de 30 é o fato de que ela cria condicbes para o desenvolvimento do
Estado burgués, bem como padrdes e valores sociais e culturais propriamente
burgueses” (IANNI, 1971, p. 13). Significa que as transformacgdes ocorridas nos anos
30 podem ser vistas como o marco da reestruturacdo das relagcbdes entre Estado e
sociedade, preparando o caminho para a consolidagdo do capitalismo industrial no
Brasil.
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Se os anos de 1930 sado considerados como divisores de aguas, por
testemunhar as profundas transformagdes politicas e econdmicas no seio da
sociedade brasileira, a década de 50, mais especificamente a sua segunda metade,
foi marcada pela estabilidade politica e pelo avango do processo de industrializagao,
que produziu altos indices de crescimento econdmico, fortemente influenciado pelos
investimentos diretos do Estado e das empresas estatais, e pelo capital privado
nacional e estrangeiro. Esse movimento consolidou o setor industrial como o

principal eixo dindmico da economia brasileira.

O substancial investimento publico foi proveniente da estratégia de
desenvolvimento efetivada no Governo de Juscelino Kubistchek - JK (1956-1961),
que dirigiu a politica econémica de acordo com o Plano de Metas, um complexo
programa composto por 31 setores que seriam o foco do investimento e teriam
metas a serem alcangadas durante a sua gestdo. O lema da campanha a

presidéncia

desenvolver o Brasil “cinquenta anos em cinco” - tornou-se a
propaganda oficial, e expressava a vontade pessoal de JK de acelerar o

desenvolvimento econdmico do Pais.

A finalidade do Plano de Metas era consolidar o processo de
desenvolvimento iniciado pelo Presidente Getulio Vargas, a partir do processo de
substituicdo das importagdes. A adogao de politicas dessa magnitude foi a marca da
politica econdmica brasileira depois de 1945 até, seguramente, o Governo de Joao
Goulart. Ancorado na utilizagao de seletivos e limitados recursos externos, o Brasil -
e outros paises considerados primario-exportadores, como o Chile -, empreendeu

um progressivo e gradual processo de industrializag&o.

O segundo Governo de Getulio Vargas propunha avangar na montagem de
infraestrutura para o desenvolvimento econdmico, possibilitando a integracdo da
industria pesada de bens de capital e de insumos, e aplicando capitais publicos nos
empreendimentos estratégicos, tais como petroleo, energia elétrica e siderurgia, com
o objetivo de promover uma integracéo vertical da industrializagdo. Este objetivo foi
alcangado gracas a perseguicdo de duas rotas: a primeira, de orientagcéo
nacionalista, responsavel pela formulagao dos projetos de criagado da Petrobras e da
Eletrobras; a segunda privilegiava o papel do Estado, mas reconhecia a necessidade

de incentivar a entrada de capitais estrangeiros, como forma de contornar a restricao
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externa existente naquele periodo. No entanto, a crise politica, que culminou com o
suicidio do Presidente Getulio Vargas, em 1954, prorrogou a efetivacdo da segunda
rota do projeto desenvolvimentista.

A consolidagéo desse projeto desenvolvimentista dar-se-ia com a vitéria de
Juscelino Kubitschek nas elei¢bes presidenciais de 1955 e a sustentacdo politica
dele, gracas a intervencdo militar mobilizada pelo General Henrique Batista Duffles
Teixeira Lott, o chamado “golpe preventivo”, para garantir a posse do presidente
eleito, diante da conturbada série de fatos que colocava a prova o processo

eleitoral®.

Até aquele momento, a industrializagdo seguia firme, fortemente apoiada na
alianca entre o Estado e o capital privado interno. JK chegou ao poder com a CSN
(Companhia Siderurgica Nacional) e a Petrobras em franco crescimento, ou seja,
com matéria-prima e energia garantidas. Era preciso investir em manufatura para
garantir emprego e expandir o pais para o interior. Para isso se efetivar, era preciso
atrair o capital estrangeiro, que tinha, até entdo, uma presenga timida no arranjo
industrial brasileiro. A grande maioria das firmas nos setores de tecidos, alimentos e
bebidas, que formaram o nucleo inicial do setor industrial brasileiro, era de

propriedade nacional, sobretudo a industria téxtil.

O que viabilizou a entrada dos capitais estrangeiros no Brasil foi a expanséo
mundial pela qual passavam os capitais norte-americanos, europeus e japoneses, e
as politicas internas de atracdo destes capitais, como foi o Plano de Metas. A
dindmica da competicdo das empresas oligopolistas nos paises avangados,
sobretudo entre empresas europeias e norte-americanas, e a disputa por posicoes
no mercado mundial, foram fatores importantes para a expansdo do investimento
direto e financiamento no Brasil. A criagcdo da Comunidade Econémica Europeia, em
1957, gerou uma discriminagdo contra as exportagdes norte-americanas para a
Europa, em favor das exportagdes dos paises membros, afetando positivamente a
atragdo do investimento estrangeiro para o Brasil.

> O Coronel Bizarra Mamede classificou o processo eleitoral que deu a vitéria a JK de “mentira
democratica” e “pseudo legalidade imoral e corrompida”, porque as urnas deram a JK 36% dos
votos, enquanto o segundo colocado, general Juarez Tavora (UDN) obteve 30% dos votos, numa
clara referéncia ao fato de ndo alcancgar a maioria mais um; a Constituicdo de 1946 previa o sistema
eleitoral majoritario de maioria relativa (aquele que se conclui em um s6 turno, quando o candidato
que consegue maioria simples de votos é considerado eleito), e ndo de maioria absoluta, como
vigora atualmente. (Uma explicagdo desse momento pode ser visto em Fausto, 2009, p. 419-422).
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De acordo com Suzigan (1978), o surto expansivo internacional que se
iniciou no periodo do Po6s Segunda Guerra, indo até o final da década de 60,
proporcionou um ambiente favoravel para a atracdo de investimentos estrangeiros.
Nesses anos, o processo de industrializagdo nacional ja identificaria caracteristicas
de uma politica industrial desenvolvimentista, principalmente (a) pelo sistema
cambial que favorecia as importagées de equipamentos e matérias-primas; (b) pela
tarifa aduaneira protecionista; (c) pelos favores cambiais e financeiros ao capital
estrangeiro; e (d) pela presenga do Estado, seja no investimento em infraestrutura,
seja na oferta de linhas de financiamento dos bancos publicos, como o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE). Tais elementos favoreciam a
estratégia de penetragao do capital internacional no mercado nacional.

Maria da Conceicdo Tavares (1974) realca dois fatos essenciais da
economia brasileira entre 1956 e 1961. O primeiro foi 0 aumento da participagao do
governo nos investimentos; o segundo, a entrada de capital estrangeiro privado e
oficial para desenvolver determinados setores. De acordo com Tavares, a Instrugéo
113, da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC)' teria incentivado o
investimento direto basicamente para os setores da industria mecanica. Promulgada
no Governo de Café Filho, a Instrugdo 113 tornou-se um dos principais instrumentos
de politica industrial utilizados no Governo de JK, sendo, inclusive, um dos
responsaveis por viabilizar a alianga entre o Estado, o capital nacional e o
estrangeiro, naquilo que podemos considerar como uma nova etapa da

industrializagao e da internacionalizagdo da economia brasileira.

De acordo com Caputo e Melo (2009), a quase totalidade dos investimentos
diretos estrangeiros (IED) sem cobertura cambial que entraram no Brasil entre 1955
e 1963 foi para a industria de transformac&o. A tabela a seguir mostra que esse
segmento da industria recebeu 97,7% do total do IED, reforgando a tese sobre a
énfase do Plano de Metas a industrializagc&o, e a importancia desse segmento para o

desenvolvimento econbmico.

'® A Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), no Governo de Café Filho, langou a
Instrugdo 113, sob a forma de medida cambial, que autorizava a Camara de Comércio Exterior
(CACEX) a emitir licengas de importagcdo sem cobertura cambial, e sem criar problemas para o
balance de pagamentos, pois, essas importagdes, em vez de serem pagas com divisas, entravam
sob a forma de investimentos estrangeiros feitos no pais; o objetivo dessa medida era aumentar as
importacdes de bens de capital, viabilizando a instalacdo de plantas industriais modernas, e o
reequipamento de plantas essenciais ja existentes, e assim, modernizar rapidamente a industria
nacional.
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Tabela 3.2 - Investimento Direto Estrangeiro entre 1955 e 1963, via Instru¢do 113 da SUMOC -
Setores da Economia, Investimento em Milhdes de US$ e em %

Investimentos em Milhoes

Setor da Economia (%)

de US$
Industria de Transformacgéo 486,2 97,7
Industrias Extrativas 9,3 1,8
Nao Identificado 0,9 0,2
Atividades Imobiliarias, Aluguéis e Servigos Prestados as Empresas 0,6 0,1
Transporte, Armazenamento e Comunicagdes 0,6 0,1
Agricultura, Pecuaria, Silvicultura e Exploragéo Florestal 0,0 0,0
Total 497,7 100,0

Fonte: CAPUTO; MELO (2009, p. 525).

O Plano de Metas executado pelo Presidente JK enfatizou o crescimento
econdmico e o desenvolvimento industrial ante a estabilizagdo monetaria. A escolha
de um padréao desenvolvimentista ndo reproduzia o padrao empreendido por Vargas.
Enquanto Getulio Vargas priorizava o capital privado nacional para dar inicio ao
processo de industrializagdo no pais, JK propés uma estratégia de aproveitamento
da colaboragdo do capital privado estrangeiro, tanto industrial quanto financeiro, por
meio da Instrucdo 113, baseada em trés fontes de recursos: (a) primeiro, criou-se
condigbes para viabilizar um significativo volume de investimentos estrangeiros
diretos voltados para os setores basicos da industria; (b) segundo, buscou-se amplo
financiamento externo, sob a forma de crédito, para os empreendimentos publicos
de grande porte, como a ampliagdo da Usina de Volta Redonda, a expansdo da
Petrobras, a construcdo de usinas hidrelétricas, a abertura e pavimentagcdo de
rodovias, e a construgdo de Brasilia; e (c) financiamentos de bancos estrangeiros
para viabilizar a importagdo de maquinas e equipamentos, e insumos em geral
(LEOPOLDI, 2000).

Como o capital nacional, particularmente a elite industrial, participou desse
tripé montado em torno do Plano de Metas? E como se davam as relagbes entre
esse grupo e o governo JK?

E importante observar, inicialmente, que o Plano de Metas privilegiou o
desenvolvimento da industria de transformacgao, entre os quais se destacam o setor
automotivo e os de outros bens duraveis, responsaveis pela substituicido de

importagdes que pesavam na balanga comercial. Esses setores estimulavam outros,
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como o de autopecas e de metais ndo ferrosos, que se encontravam, basicamente,
nas mé&os do capital nacional. Da mesma forma, as metas ligadas a construgéo civil
e pavimentacao de rodovias impulsionaram o crescimento das empresas nacionais.
Ou seja, o Estado aprofundou o processo de industrializagdo no pais, atraindo o
capital privado estrangeiro e fomentando as empresas privadas locais pela utilizagdo
de seu poder de compra, pela ampliagdo dos investimentos em infraestrutura,
principalmente nos setores de energia, transportes e insumos basicos (como o ago e

o combustivel), e pela oferta de subsidios via cambio de importagao.

No entanto, uma série de reivindicagbes do empresariado nacional reforgou
a ideia de que o padrdao desenvolvimentista do Governo de JK mudara
consideravelmente em relagdo ao padrdo nacional-desenvolvimentista de Vargas.
Sob o Governo de Getulio Vargas, o capital privado nacional beneficiou-se de
bastante protecdo cambial e crediticia, de acesso as agéncias e burocracia
governamentais, e de uma legislagdo destinada a regulamentar a politica de
investimentos estrangeiros no pais; o capital privado estrangeiro, no periodo Vargas

ndo ameagava as empresas nacionais.

Muitos desses beneficios do capital privado nacional foram perdidos no
Governo de JK, emergindo dai as reivindicagbes. As principais alegagoes,
apresentadas pela Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP)
baseavam-se na ameaga da industria nacional pela concorréncia com novos
complexos industriais estrangeiros de tecnologia avangada, cuja instalagdo no pais
fora incentivada pela Instrugdo 113 da SUMOC, representando com isso, um “golpe
desleal’, na medida em que o empresariado nacional ndo podia modernizar suas
plantas industriais a partir dos mesmos instrumentos de crédito e financiamento do
BNDE, na proporgdo equivalente reservada ao capital estrangeiro (LEOPOLDI,
2000).

Em uma posicdo contraria a Instrugcdo 113, os industriais nacionais,
representados pela Confederagdo Nacional da Industria (CNI), langaram um
conjunto de propostas para mudar o regulamento. As principais reivindicagdes
foram: (1) formular uma politica de investimentos que estabelecesse setores
prioritarios de aplicagado de capitais estrangeiros; (2) criar reserva de mercado para a

industria nacional instalada, e que os investimentos estrangeiros se dirigissem para
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regides menos desenvolvidas do pais; (3) estabelecer uma legislagdo de controle a
entrada e a aplicagdo de capitais estrangeiros no pais, evitando beneficios e favores
aos investimentos estrangeiros; (4) participar do processo de aprovagao de projetos
de investimentos estrangeiros, manifestando-se quanto a viabilidade e necessidade;
e (5) exigir a suspensao dos créditos do BNDE a empresas de capital estrangeiro
beneficiadas pela Instru¢do 113 (LEOPOLDI, 2000).

Se, de um lado, a Instrucdo 113 da SUMOC estimulou o ativismo politico
empresarial, de outro lado, as relagdes entre as liderancas industriais e o Governo
de JK puseram em evidéncia a formagao de “anéis burocraticos” vinculados as
metas do Plano de Metas. Exemplos dessa estrutura dentro do Estado foram os
grupos executivos criados para coordenar a concessdao de beneficios ao capital
privado estrangeiro, e viabilizar a instalagdo dele no pais, como foi o caso do Grupo
Executivo da Industria Automobilistica (GEIA), criado em 1956 para impulsionar os
projetos de instalagdo de fabricas de automdvel e fortalecer as industrias nacionais
de autopegas, e o Grupo Executivo da Industria de Maquinas Pesadas (GEIMAPE),
criado por meio do Decreto n° 46.753, de 26 de agosto de 1959, com a finalidade de:
“elaborar e submeter a aprovagao do Presidente da Republica os planos, esquemas
e programas para as diversas linhas de fabricagdo ligadas a industria mecénica
pesada, atuando executivamente no exame, negociagdo e aprovagdo dos
pertinentes projetos especificos, recomendando, quando for o caso, as agencias
governamentais, as medidas que se tornarem necessarias a realizagdo dos
empreendimentos” (BRASIL, 1959).

Os Grupos Executivos reuniam representantes de ministros, militares,
funcionarios da CACEX, SUMOC, BNDE, Banco do Brasil, e representantes setoriais
da industria. Na verdade, a emergéncia dos grupos executivos no Governo de JK
simbolizou a reestruturacdo da burocracia governamental e da representagéo
empresarial, na medida em que instituia pequenos organismos decisorios
especializados. Na esfera empresarial, as liderangas industriais que tiveram papel
de destaque na Era Vargas deram lugar a um sistema corporativo hibrido:
federagdes regionais e associagdes de empresas baseadas em setores especificos
da industria remodelavam a representatividade empresarial, fornecendo individuos
para compor o quadro da elite industrial, que participavam ativamente das novas
agéncias decisoérias do governo. Na esfera da burocracia governamental, assistia-se
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a criagado de grupos de trabalho com atuagédo paralela - e, na maioria das vezes,
concorrente - a estrutura burocratica tradicional. Como Leopoldi asseverou, “essa
mudanca incremental gerava novas técnicas no interior da burocracia, insuladas das
pressdes politicas tradicionais, sem mudar a estrutura anterior, comprometida com

essas pressdes de ordem regional e politica” (2000, p. 263).

Em linhas gerais, seguindo a visdo dominante na literatura, podemos afirmar
que o Governo de Juscelino Kubitschek organizou uma nova alianga para conduzir a
estratégia desenvolvimentista e avangar o processo de industrializagdo do pais.
Nessa alianca, a prioridade antes direcionada a industria nacional, passa para o
capital estrangeiro, por meio de facilidades cambiais e fiscais dadas ao investimento
externo. Em comparagdo com o periodo Vargas, observamos a manutengdo dos
mesmos atores na formagdo da coalizdo, porém, na era JK, os pesos politicos
desses atores se alterara. O Estado aprofundou seu carater regulador, expandindo
sua burocracia e sua presenga na economia. O capital estrangeiro, sob a forma de
investimento privado direto ou indireto, ganhou mais regalias cambiais. E o capital
privado nacional, mesmo com um peso politico e econbmico menor, cresceu e

consolidou seu lugar na economia brasileira.

3.4 A relagao entre o Estado brasileiro e o empresariado nacional
durante o regime militar

Se na Era Vargas o nacional desenvolvimentismo assumiu o seu apogeu
como estratégia de desenvolvimento e ideologia dominante, na década de 50,
especialmente no periodo do governo JK, esse padrdo de desenvolvimento esteve
longe de se configurar em um projeto politico de Estado, nem de caracterizar a
ideologia do empresariado industrial. A elite industrial brasileira defendia um tipo de
orientacdo econdmica voltada para o mercado interno, por considerar
estrategicamente vantajoso criar e consolidar posigdo no mercado interno, visto que
as condi¢cdes de competicdo com as economias avangadas eram frageis. O mercado
domeéstico era, por este motivo, potencialmente mais interessante. Nessas
condicbes, os interesses da elite industrial brasileira ndo tinham um carater
nacionalista, mas sim, uma estratégia oportuna diante das possibilidades

competitivas; a orientacdo do empresariado nacional para o mercado interno era
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uma tentativa de ampliar o potencial econémico do grupo, e ndo um projeto politico

ou ideologia atribuida aos grupos dominantes.

Como visto na se¢ao anterior, nos anos 50, em termos praticos, ndo havia
viabilidade para se estabelecer um projeto de desenvolvimento industrial auténomo,
alicercado na empresa nacional, devido a forte penetracdo das corporacoes

multinacionais no processo interno de acumulagao.

Além das questdes econdmicas, a possibilidade de se estabelecer um
desenvolvimento autbnomo nos anos 60, tornou-se também um entrave de carater
politico, pois, o golpe militar de 1964 significou, entre outras coisas, a
institucionalizacdo de uma tendéncia que esteve presente desde a década de 50: a
internacionalizacdo da produgao, deslocando o foco de atengao para as corporagdes

multinacionais.

O papel desempenhado pelo capital estrangeiro, nos anos 50 e no periodo
do regime militar, proporcionou dois tipos de mudangas fundamentais. Em primeiro
lugar, mudangas quantitativas, em fungéo da diversificagado de setores de atividades
industriais em que se instala o capital estrangeiro; e em segundo, a mudanga
qualitativa, consubstanciada pela incorporagdo do capital estrangeiro como um
projeto politico da elite industrial. Como destaca Boschi (1979, p. 105), “o capital
estrangeiro se expande no contexto da economia nacional como estratégia de um
projeto institucional, baseado na nogao de seguranga nacional, aliada a um padrao

de desenvolvimento econdmico a todo custo”.

Convém assinalar que os militares, ao assumirem o poder a partir de 31 de
marco de 1964, a principio, evitaram utilizar o conceito de “desenvolvimento”, por
considera-lo associado as praticas populistas. Os militares defendiam a necessidade
de por fim ao populismo e ao nacionalismo econémico, principalmente o mais radical
e, com isso, afastar as classes populares do debate politico e calar suas
reivindicacbes — elas representavam a subversdo, o0 que, para 0S nOvVoSs
governantes, contribuia para o aumento da inflagdo no pais. Desta maneira, era
urgente por fim a inflagdo, a corrupgdo e a subversdo, e restabelecer a ordem
interna para tornar o Brasil atraente e viavel para as corporagées multinacionais, as

Unicas capazes de acelerar o crescimento da economia.
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O general Humberto de Alencar Castelo Banco, primeiro presidente da
Republica do regime militar (de abril de 1964 a margo de 1967), adotou essa
associagado do conceito de desenvolvimento ao de seguranga nacional, segundo a
qual a existéncia de condi¢des prévias de seguranga garantiria ordem e estabilidade,
do mesmo modo que sem evolugao interna, a ordem e a estabilidade tornar-se-iam

impossiveis de serem alcangadas.

Em que pese a associagdo do desenvolvimento ao conceito de seguranga
nacional, o que prevaleceu no regime militar ndo foi a quantidade de material bélico
disponivel pelas Forgcas Armadas, mas sim a busca pelo progresso econdmico,
politico e social. E para o alcance desse progresso, pds-se em pratica um padrao de
relagdes econdmicas, constituido por trés atores importantes — empresas estatais,
corporagbes multinacionais e empresas nacionais, sendo o Estado o principal
agente de acumulagdo de capital e mediador nas relagbes entre a sociedade
brasileira e o capitalismo internacional. Nessa mediagdo, na tentativa de atrair
investimentos para o pais, o Estado viu-se na posicdo de abandonar certas
prerrogativas na protecdo dos interesses dos grupos industriais nacionais, para
defender os interesses e barganhar com grupos multinacionais. Estes, como né&o
dependiam exclusivamente de fontes internas de financiamento, detinham

capacidade produtiva superior ao dos grupos nacionais.

Por seu turno, os grupos industriais nacionais apresentavam uma tendéncia
de dependéncia em relacdo ao Estado, especialmente as agéncias estatais de
crédito e financiamento. O BNDE tornou-se - e continua sendo - a principal fonte de

financiamento dos projetos industriais no pais.

A dependéncia dos grupos industriais nacionais pode ser observada também
ao se analisar o comportamento politico do empresariado, na medida em que os
governos militares estabeleceram um estreitamento do processo decisorio, ao
diminuir e, em certo sentido, excluir a participagao direta do empresariado industrial
e de suas liderangas nas tomadas de decisdes ligadas aos interesses especificos do
grupo. A situagao que agrava o nivel de dependéncia é a falta de homogeneidade do
ponto de vista econdmico e politico do empresariado industrial nacional. O aumento
da competicdo politica intersetorial entre segmentos dos grupos industriais nacionais
apos 1964 escancarou a fraqueza da burguesia nacional como classe, isto €, sua
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incapacidade de impor seu projeto de classe a sociedade como um todo (BOSCHlI,
1979).

No que diz respeito a participagdo direta, o regime militar delimitou os
espacos decisorios em que 0s empresarios podiam exercer alguma influéncia,
estabelecendo com isso 0 que se poderia chamar de ‘marginalizagdo politica’ do
grupo com relagdo aos nucleos de poder. As instancias de articulagao entre o setor
publico e o privado, como os conselhos econdmicos de estilo corporativista,
extremamente atuantes nos anos 40 e 50, foram extintas pelos militares, levando a
elite industrial brasileira a agir de forma limitada, sem influir nas fases decisorias;
continuavam sendo ouvidas pelo governo, mas sem o papel relevante que possuiam
nos processos anteriores de desenvolvimento econdmico. Por este motivo, uma das
principais reivindicacbes da elite industrial era a restauragdo da participagcdo do
empresariado brasileiro nos conselhos, cuja justificativa residia na necessidade de
dar possibilidade a classe empresarial dialogar oficialmente com o governo, e
apresentar sugestdes que influenciassem nas decisdes, evitando, assim, a

estatizacdo das decisoes.

E importante assinalar que o empresariado industrial, ndo obstante o apoio a
intervencao militar, demonstrava preocupacdo com as implicacbes politicas da
expansdo do Estado na economia. Ou seja, consideravam a atuagdo do Estado na
economia legitima e necessaria, principalmente para ocupar os espagos vazios que
o setor privado era incapaz de preencher, no entanto, preocupavam-se com as

direcdes que o processo de intervengao estatal na economia pudesse tomar.

Os governos militares, em particular o do Presidente Ernesto Geisel (1974-
1978), empreenderam um processo de diferenciacdo do aparelho do Estado,
marcado principalmente pela proliferacdo de agéncias da burocracia publica e pela
modificagdo da natureza do processo decisorio, especialmente no que respeita aos
interesses industriais. Uma das questdes em relevo é a coexisténcia de um processo
decisério centralizado nos niveis mais elevados nas decisdes substantivas, e uma
excessiva dispersao nos niveis inferiores do aparato burocratico ministerial, modelo
que perdura até os dias atuais (BOSCHI, 1979). Se, por um lado, a pulverizagdo da
estrutura de poder ampliava a quantidade de canais de acesso ao governo militar,
por outro lado, gerava insatisfagdo a elite industrial, devido a natureza fechada do
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processo decisorio das medidas que afetavam os interesses da classe empresarial,
configurando-se, portanto, numa reducédo da influéncia do empresariado nacional
junto ao governo, o que equivale dizer que se tratava de marginalizagao politica das
entidades de representacao de interesse da classe empresarial.

Ao se analisar o empresariado como ator politico, varios estudos (BOSCHlI,
1979; DINIZ; BOSCHI, 1978; MARTINS, 1968) demonstram que, com a chegada dos
militares ao poder, a partir de 1964, evidenciou-se o problema na definicdo do
empresariado industrial enquanto classe, devido, entre outros aspectos, ao
fracionamento e rotatividade dentro a elite industrial, como também a fragmentagao
do setor empresarial privado e do processo decisorio. Além disso, os membros da
elite conservavam comportamentos tradicionais, por causa dos vinculos com as
antigas classes dominantes, produzindo uma falsa representagcdo do grupo acerca
do processo de desenvolvimento econdémico e social; € importante ter em mente que
o processo de industrializagdo do pais, em vigor desde os anos 30 até o periodo dos
governos militares, n&o implicou transformagdo econémica e politica plenas de um
modo de produgdo para o outro. Neste contexto, como demonstra Boschi (1979), a
burguesia ndo conseguiu desenvolver um comportamento politico que rompesse
com a ordem tradicional, agrario-exportadora; ao contrario, adotou comportamento
caracterizado pela acomodacéo, visto que a transicdo de uma ordem agraria para
uma ordem industrial envolveria um compromisso entre elites tradicionais e

modernizadoras, de maneira a tornar possivel a coexisténcia de ambas.

A situacéo de dependéncia do Estado, no entanto, implicava uma relagéao de
poder assimétrica, tendendo em favor do Estado, mas com ganhos politicos para o
empresariado nacional. O Estado no regime militar ndo podia prescindir do apoio
dos grupos industriais nacionais, principalmente porque necessitava deles para
conservar e ampliar a legitimidade do capitalismo autoritario que conduzia. Por esse
motivo, o Estado precisou manter um controle rigido sobre as classes trabalhadoras,
ao usar politicas salariais e antiinflacionarias, por exemplo, a fim de favorecer
maiores possibilidades de acumulagdo de capital para os grupos industriais

nacionais (e as corporagdes multinacionais).

Como visto anteriormente, ndo obstante a associacdo do conceito de

desenvolvimento com o de seguranga nacional, a estratégia vigente previa o alcance
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do progresso econdmico, politico e social. Para que isso se concretizasse, seguiu-se
dois caminhos: em primeiro lugar, ocorreu o que Cardoso (1973) denominou de
‘racionalidade formal”’, o que, em outras palavras, significa a ampliagdo da
capacidade do Estado em organizar a si proprio e a sociedade, por meio da
burocratizacdo e da tomada decisdes, com base em critérios técnicos estabelecidos.
E, em segundo lugar, houve uma retomada de importante instrumento de politica
econdbmica, o planejamento, particularmente relacionado com o desenvolvimento

industrial.

Certamente, Max Weber deve ter sido, mais do que qualquer outro
pensador, quem produziu conclusdes tedricas mais importantes sobre o fenbmeno
da organizagao burocratica na vida econdmica, politica e social. Em linhas gerais,
segundo ele, o funcionamento das instituicdes responsaveis por garantir a sociedade
democratica, a empresa, o Estado, requeria a ampliacdo crescente de um quadro de

funcionarios especializados, vindo a formar a moderna burocracia.

Max Weber salienta que a moderna burocracia se originou de um conjunto
de normas sociais e morais: o0 trabalho arduo, a poupanga, o ascetismo
proporcionaram a reaplicacido das rendas excedentes, em vez de seu dispéndio e
consumo em simbolos materiais e improdutivos de vaidade e prestigio (WEBER,
2003).

Para ele, a crenga na justica da lei seria o alicerce da legitimagdo das
normas. A sociedade obedece as leis porque acredita que elas sdo decretadas por
procedimento escolhido tanto pelos governados como pelos governantes. Além
disso, o governante é visto como uma pessoa que alcangou tal posicéo
exclusivamente por procedimentos legais (como nomeagao, eleigdes, concursos
etc.), e € em virtude de sua posigdo que ele exerce o poder dentro dos limites
fixados pelas regras e regulamentos sancionados legalmente. O aparato
administrativo que corresponde a dominacédo legal € a burocracia. Tem seu
fundamento nas leis e na ordem legal. A posigdo do funcionario burocratico e suas
relagbes com o governante, os governados (especialmente, o empresariado
nacional), e os colegas burocratas sdo definidas por regras impessoais e escritas,
que delineiam de forma racional a hierarquia do aparato administrativo; e o que

7

caracteriza o burocrata € a selegdo por competéncia profissional, ou, quanto



114

possivel, por meio de concursos. E o cargo por ele exercido define-se legalmente
também em bases técnicas: limita as esferas de competéncia e garante direitos

especificos que o defendem contra “pressdes politicas” (WEBER, 2003).

Como garantir que as “pressdes politicas” ndo mitiguem os efeitos da
racionalizacdo burocratica? Weber observa a possibilidade de a racionalidade nao
assegurar por si mesmo que os objetivos que se deseja alcangar sejam os melhores,
ou que tenham sido escolhidos por critérios racionais. Dois atores podem contribuir
para o surgimento de falhas na estrutura burocratica: (a) o politico, quando se
encontra genuinamente guiado por uma ‘vocagao’, pode ser capaz de impor seus
interesses em contraposi¢cao aos do partido politico ou ao dos representados; e (b) o
empresario capitalista, ao defender seus interesses, e baseado no poder inerente ao
grupo ao qual participa, obtém beneficios e oportunidades, gragcas aos canais que

utiliza para enfraquecer as fun¢des da burocracia.

A explicagdo a seguir, apresentada por Fernando Henrique Cardoso, é
determinante para entender como a relacdo entre o empresariado nacional e a

aparato burocratico do Estado produzia as falhas apontadas por Weber:

No caso do Brasil no periodo nacional-populista, apenas se insinuavam
grupos de interesse para pressionar as decisdes nos setores mais
dindmicos da economia, justamente onde as ‘ilhas de racionalidade” de
uma tecnocracia planejadora comegavam a formar-se. Em geral, entretanto,
a teia de cumplicidade era mais difusa, mais orientada para relagdes e
lealdades pessoais que tornavam cumplices desde o vereador, o deputado,
o funcionario de uma reparticdo fiscal, o industrial, o comerciante ou
banqueiro, até o ministro, quando nao o préprio presidente. A partir deste
“sistema”, as decisdes eram tomadas e implementadas [...]

[..] A partir de 64, além da ja referida quebra do populismo como
instrumento de mobilizacdo e sustentagdo politica, comegou-se a dar a
quebra [...] do sistema de anéis cimentados pela definicdo tradicional de
interesses e lealdades. Num primeiro momento, no governo Castelo Branco,
a tendéncia era imprecisa. Ao mesmo tempo em que se criava o Ministério
do Planejamento..., se assumia uma posi¢cdo no terreno doutrinario que
sustentava o “liberalismo moderno”, logo traduzido, na linguagem politica,
como “entreguismo”, a partir do suposto de que, sem a intervengdo do
Estado, o livre jogo das forcas econdmicas favoreceria as empresas
estrangeiras. E, no terreno estritamente politico, a tendéncia parecia ser a
de revitalizar uma espécie de politica dos governadores, bem como de
aceitar os sistemas locais de poder, como instrumento da luta antipopulista
(CARDOSO, 1973, p. 179 e 181).

Pela argumentacdo do socidlogo, podemos concluir que, no caso brasileiro,
durante o periodo anterior ao regime militar, a ‘inércia burocratica’ se produzia por

mecanismos politicos que supriam os interesses do setor privado, gragas as
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relagbes de cumplicidades pessoais com o Estado. Essas relagdes nédo se
configuravam em Jobbies, porém, davam-se por instrumentos de presséo,
desencadeados pela elite industrial. Com a inauguragdo do regime militar, a
tendéncia predominante passou a ser o fortalecimento da autoridade central, e o
estabelecimento de critérios autocraticos e tecnocraticos de tomada de deciséo.

Entretanto, nos parece que havia um funcionamento complementar nas
relagdes do setor privado com o Estado que, mesmo em face da centralizacdo na
tomada de decisbes, ndo se apresentava como o modo oficial. A descentralizagao
funcional dos érgéos de politica econdmica, inclusive daqueles que se apropriavam
de instrumentos de politica industrial, estimulava articulagbes entre a elite industrial
e os representantes do Estado, com vistas a formar aliangas que permitissem o
desenvolvimento de setores da industria, seja os dindmicos (como o de bens de
capital e o automotivo), seja os tradicionais (como o de téxtil, e o de calgados). Tais
articulagdes realizavam-se quer por meio de contatos pessoais entre membros da
elite industrial e autoridades publicas, quer por intermédio de certos 6rgaos de
classe — sindicatos ou associag¢des patronais, ou de ambas.

Ao considerar esse tipo de articulagdo durante o regime militar, aceita-se
que, mesmo com a autonomia do Executivo no processo decisoério, viabilizava-se a
plena utilizagdo, por parte da elite industrial, de mecanismos informais de
negociagao setorial como recurso politico e, portanto, como forma de defesa dos
interesses. Esse modo de acesso extra-oficial, porém, bastante estruturado,
envolvendo uma ou mais agéncias da burocracia governamental, que vinculava, por
uma base informal, mas permanente, os interesses da esfera privada ao Estado,

constitui-se no que tem sido denominado de “anéis burocraticos”.

Todas as observacdoes apresentadas neste capitulo serdo Uuteis para
subsidiar as explicacbes de como se deram as relacdes entre a elite industrial e o
Estado nos processos de formulagao e efetivacdo das politicas industriais adotadas
nos primeiros doze anos do século XXI, a serem discutidos no Capitulo 5.

O carater dessas relagdes deve levar em consideragado, também, os dois

aspectos apontados a seguir:

1) Na caracterizagdo das estruturas de poder das sociedades latino

americanas, a literatura observa que, por se tratar de sociedades em que as
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condicbes de desenvolvimento do capitalismo periférico sdo marcadas pela
industrializagdo tardia, o capitalismo industrial ndo implicou a passagem de um
modo de produgdo para outro, mas, ao contrario, permitiu a sobrevivéncia de modos
arcaicos e tradicionais como componente fundamental da dinamica do processo de

expansao capitalista.

Diferentemente do que ocorreu nos paises de capitalismo maduro, como os
europeus, onde a burguesia nascente desenvolveu um comportamento politico ativo
para enfrentar as resisténcias da ordem feudal prevalecente, nos paises do
continente latino americano, um Estado forte e altamente burocratizado expandiu
seus recursos, tornando-se o nucleo dindmico das mudangas em curso, delineando-
se as condi¢gbes para o desenvolvimento de uma elite dependente do patrocinio
estatal.

Do ponto de vista politico, a transicdo nao se traduziria pela substituicido das
elites tradicionais pela elite industrial em ascensdo, mas sim pela estruturacdo de
um esquema de acomodagao, marcado pela coexisténcia dos setores emergentes

com os setores tradicionalmente dominantes.

2) Entre os multiplos caminhos politicos que se desenharam entre as
décadas de 30 e 70, aquele que se coloca mais adequado para designar o modelo
latino americano € o que implica um jogo de acomodagbes e conflitos entre o
Estado, as massas urbanas, os setores agro ou minero exportadores, as elites
industriais, e as corporagdes multinacionais'’. O modelo sugere que as classes que
compdem o setor moderno da sociedade tinham um interesse comum frente ao resto
da sociedade, a ser consubstanciado e acomodado por meio de politicas voltadas ao
desenvolvimento da economia urbana industrial; porém, gerava-se conflitos por
causa da orientacdo que cada uma das classes procurava impor ao processo de
formacgao e distribuicdo da renda: mais salarios, ou mais acumulagao de capital. A
aliangca desenvolvimentista se configurava pelo menor ou maior grau de conflito e

acomodacéao nesse processo de acumulacgdo e redistribuicdo da renda, e esse grau

R Segundo Cardoso (1968), o pensamento politico e econdmico latino americano concentrou-se na
analise das condicbes de éxito dos objetivos e da ideologia do setor moderno constituido,
essencialmente, pelas massas urbanas e os segmentos industriais. Do encontro entre as politicas
populistas, que implicam aumento de participacédo social e algum grau de redistribuigdo de renda,
com o nacionalismo econdmico, cuja base social estd definida pela existéncia de grupos
interessados na reorientagdo dos investimentos publicos para dinamizar setores produtivos
industriais voltados para o mercado interno, resultaria o desenvolvimento nacional.
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dependeria da possibilidade de transferir o 6nus da acumulagéo para outros grupos
sociais, seja pela exclusdo da massa rural na participagdo do incremento da renda
interna, seja pela transferéncia da renda dos demais grupos econémicos — agrario e
mineiro — em beneficio do setor industrial (CARDOSO, 1968).

A alianga desenvolvimentista foi genuinamente varguista, sendo aquela fase
a que se verificou a énfase nacionalista e redistributiva, seja na promogao da
industrializagdo, com incentivos ao empresariado nacional, seja com as politicas

publicas de protecao ao trabalhador.

Nos anos 50, no periodo JK, ao se optar pela inclusdo de corporacdes
multinacionais na alianga desenvolvimentista, passou-se a enfatizar um modelo
baseado na acumulacdo de capitais, sem redistributismo. Apesar de todo o
desenvolvimento econdmico alcangado nos cinco anos do Governo de JK
(sobretudo no setor industrial), o persistente conservadorismo da elite agraria,
clientelista e patrimonial, representou um entrave ao progresso social. A reforma
burocratica brasileira que se deu naquele periodo limitou-se a criagcao de "bolsdes de
eficiéncia", como foi o caso da atuagdo do BNDE (Banco Nacional de
Desenvolvimento, atual BNDES, criado em 1952), que possuia todas as
caracteristicas de um sistema burocratico weberiano, tornando-se exemplo de
eficiéncia; contudo, essa cultura nao estaria difundida para as burocracias
tradicionais, como as que atuam no campo da saude e da educagao — ainda hoje
bastante problematicas no pais. O Brasil, apesar do sucesso no desenvolvimento
industrial, manteve estruturas burocraticas deficientes, infestadas pela “politicagem?”,
em que as relagdes e acordos ocorrem mais de forma individual do que

coletivamente.

Entre 1961 e 1963, a politica populista do Presidente Jodo Goulart tornou
insustentavel a alianga desenvolvimentista, pois, mobilizou setores populares rurais
e favoreceu as massas no setor urbano, por meio de uma politica salarial
expansionista, em um periodo de baixos investimentos externos ou publicos. Essa
situagcdo colocou em crise a alianga desenvolvimentista, e fortaleceu os interesses
dos militares, que defendiam a ordem, a propriedade e o progresso. A eles,
juntaram-se a elite industrial e a classe média, desfazendo-se a alianca

desenvolvimentista, e criando um novo sistema de aliangas.
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Na reconstituicdo do sistema de aliangas, com a ascensao dos militares ao
poder, verificou-se que se aproveitou a estrutura consolidada anterior, da associagao
do Estado com o capital estrangeiro, e limitou a participagdo do empresariado
nacional e excluiu as forgas populares, definindo, assim, uma estratégia
desenvolvimentista que facilitava a concentracdo econémica. Em boa medida, a
discusséo sobre o modelo politico preponderante no Brasil durante o regime militar
pds a margem os recursos politicos, especialmente entre 1968 e 1974, ao se
vivenciar a exclusdo da representatividade em geral, mesmo as que defendiam os
interesses da classe dominante. Sobre o modelo de desenvolvimento, o Estado
autoritario governado pelos militares n&o tinha outra opgdo sendo a de adotar a
estratégia desenvolvimentista. Eles necessitavam obter legitimidade apds a tomada
de poder pela forga. Esse processo de legitimagao ndo de sustentaria apenas com o
discurso da defesa da ordem interna contra o avango do comunismo. A sociedade
precisaria de algo mais para legitimar o Estado de “democracia restringida”. Por isso,
direcionaram suas forgas para uma politica de desenvolvimento que permitisse a
entrada de elevados investimentos externos, mas com a marginalizagcdo dos setores
empresariais e populares do sistema de tomada de decisdes, como condi¢ao para
acelerar a formagao interna de capitais e garantir o controle desses capitais pelas
unidades produtivas multinacionais e, eventualmente, estatais. O que chamaria a
atencdo nessa nova alianca era a perda da forca do empresariado nacional, nao
participando do novo sistema de aliangas em termos hegemonicos, ou dele néo se
beneficiando, o que levou a elite industrial ora a apelar para as antigas ideologias de
desenvolvimento nacional, ora tentar restabelecer, mesmo que parcialmente, a
alianga que conduziu o bindmio populismo — desenvolvimentismo (CARDOSO,
1968).

E, qual o lugar do empresariado nacional no processo de desenvolvimento
estabelecido no século XXI? Em linhas gerais, a retomada do desenvolvimento
industrial e da adogao de politicas industriais nos doze primeiros anos do século XXI
estabeleceu um novo sistema de alianga, na qual o Estado se associa aos grandes
players nacionais no mercado mundial, as chamadas empresas ancoras, ou
empresas campeas, de capital nacional, e eventualmente estatais, com o objetivo de
ampliar a competitividade dos produtos nacionais no mercado internacional e, pelas

questdes conjunturais, dar uma sustentacdo a economia brasileira frente a
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instabilidade do capitalismo, gerada pelas crises econ6micas e financeiras que
estouraram no periodo. As pequenas e médias empresas restava uma participacdo
secundaria, que nao lhes posicionava na cadeia central do sistema de decisdes.

Esse assunto sera descrito e analisado no capitulo a seguir.
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4 EXPERIENCIAS DE POLITICA INDUSTRIAL NO PERIODO
DITATORIAL NO BRASIL E NO CHILE

Apresenta-se neste capitulo uma analise politica e econbémica do
desenvolvimento industrial no Brasil e no Chile, no periodo que compreende os anos
ditatoriais em ambos os paises. Na primeira etapa, procura-se compreender como
se efetivou uma das principais experiéncias historicas de politica industrial no Brasil,
o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND, nos 70, por ser
considerado pela literatura como um dos modelos exitosos de planejamento; e, a
partir do direcionamento dado naquele Plano a industrializagdo, analisar o
comportamento da elite industrial e os canais de negociagao e influéncia utilizados
na relagdo com o Estado. Na segunda parte, examina-se a estratégia de
desenvolvimento industrial e as relagdes entre empresariado chileno e o regime de

Pinochet.

A ideia de direcionar o olhar para as experiéncias historicas de politica
industrial no Brasil e no Chile esta associada a trajetoria de reconstrugéo de politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento industrial; associa-se também a necessidade
de compreender o presente, e de olhar adiante, tentando identificar em que
momento houve um desenho de estratégia de desenvolvimento, e adotou-se
escolhas setoriais ou horizontais; que conjuntos de instrumentos foram constituidos
ao longo do tempo; e como ficou marcada a construgdo da estrutura institucional em
regimes politicos distintos (quais organizag¢des institucionais amadureceram em

cada uma das fases de industrializagao).

4.1 Politica industrial e a relagao da elite industrial com o Estado
brasileiro no Il PND
O segundo Pano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), implantado no
periodo de 1975 a 1979, constituiu a mais ampla e articulada experiéncia de
planejamento do periodo ditatorial. Foi elaborado durante o Governo de Ernesto
Geisel, pelo ministro do Planejamento Reis Velloso, permanecendo em vigor até o
primeiro ano do Governo de Joéo Figueiredo.

Os governos militares se caracterizaram pela adocdo de planos de

desenvolvimento. Antes do Il PND, trés planos se destacaram: (i) o Plano de Agéo
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Econémica do Governo (PAEG), implantado a partir da instauracdo do regime
militar, em 1964, no Governo de Castelo Branco, e que conseguiu realizar reformas
importantes, como a reforma bancaria, com a criagdo do Banco Central, e a reforma
do mercado de capitais; o PAEG foi importante, também, por ter promovido a criagao
do FGTS e do BNH, e a instituichdo da correcdo monetaria; (i) O Programa
Estratégico de Desenvolvimento (PED), langcado no Governo de Costa e Silva, no
periodo 1968-1970, continha elementos fundamentais a criagdo de um programa de
investimento para areas consideradas estratégicas, e direcionou a agao
governamental para a ampliagdo da infraestrutura econdmica e ao fornecimento de
insumos basicos necessarios para a dinamizacgéo de setores produtivos'®; e (iii) o |
PND, lancado no Governo de Médici, baseado no bindmio politico-ideologico de
seguranca e desenvolvimento, representando uma ampla formulagdo do modelo

brasileiro de organizar o Estado e moldar as instituicbes.

Em que pese o PED ter dado impulso a retomada do crescimento
econdmico, as principais fontes do “milagre econémico” estavam relacionados com a
politica macroeconémica adotada. Foram a politica gradualista de controle da
inflagcdo, e a retomada dos investimentos publicos em infraestrutura que favoreceram
o crescimento econdmico. Nao obstante esses resultados, a estratégia de
desenvolvimento do Il PND se destacou dos demais planos por ter sido o unico que,
apos o Plano de Metas do Governo de JK, estabeleceu o foco na industrializagéo.
Além disso, os arranjos institucionais que foram criados e organizados, e as
estruturas de poder que nasceram nesse plano séo, até hoje, os pilares da industria
brasileira, principalmente porque, foi naquele periodo que se explicitou o papel ativo
do Estado brasileiro no desenvolvimento industrial, como também se delimitou os

campos de atuagdo para o capital privado nacional e para o capital estrangeiro.

O 1l PND foi considerado um fracasso em sua execugao, sendo prejudicado
por coincidir com a fase de retracio ciclica da economia. No entanto, é visto pela
literatura como uma das mais bem sucedidas experiéncias de planejamento e
coordenacgao. A principal virtude do Plano foi modificar o foco da industrializagao
brasileira, do setor de bens de consumo duraveis para o de meios de producéo,

18 Segundo Furtado (1981), o milagre econémico foi a conjun¢do do uso da capacidade ociosa,
melhora nos termos de intercambio, prosperidade nos paises industriais importadores dos
produtos brasileiros, e endividamento externo estabilizado em condigdes excepcionalmente
favoraveis.
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como a siderurgia, a de maquinas e equipamentos, e a de fertilizantes, sendo as

empresas estatais o ator econémico central dessas modificagdes.

Mas, quais eram as condi¢des politicas e econdmicas no contexto nacional e

internacional que influenciaram a implantagao do || PND?

Cabe reconhecer que, embora o Plano de Metas tenha sido bem sucedido,
permitindo o alcance de taxas de crescimento bastante significativas até 1960, o
processo de industrializag&o, iniciado nas décadas de 30 e 40, é interrompido pela
crise institucional que se instala no pais, a partir da renuncia do Presidente Janio
Quadros (agosto de 1961) e, na sequéncia, pela adogao do regime parlamentarista,
pela confirmacédo de Jodo Goulart na presidéncia, e pela doutrina da seguranga
nacional formulada pelos militares. O ambiente politico entre 1961 e 1963 ficou
conturbado, e refletiu na economia. Depois de um periodo de crescimento
acelerado, gracas a estratégia desenvolvimentista do Plano de Metas, o pais
presencia uma crise embrionaria na industria, devido a criagdo de excesso de
capacidade de producdo durante o Plano de Metas, e uma retracdo natural no
investimento, que se somou a instabilidade produzida pelo clima politico, gerando
com isso, um periodo de estagnagdo. Praticamente, interrompeu-se o0
desenvolvimento industrial, diante da aceleragao inflacionaria que corroia o salario
dos trabalhadores e das reformas politicas populistas, que atenuavam o clima
politico™.

A partir de 1968, iniciava-se um periodo de transformagdes. O governo havia
percebido que havia uma capacidade produtiva ociosa disponivel para engendrar um
novo processo de crescimento econbmico. Para viabilizar a retomada do
crescimento, o Estado passou a adotar sistemas de controle mais rigidos sobre a
economia, em particular a industria, com a criacdo de instituicbes que se

caracterizavam pelo “espirito militar”.

¥ De acordo com Fausto (2009), dois fatores foram fundamentais para atenuar o clima politico: os
atos das reformas promovidas pelo Presidente Jodo Goulart — o primeiro deles consistia na
desapropriagdo de refinarias de petréleo que ainda nao estavam nas maos da Petrobras, e o
segundo ato declarava sujeitas a desapropriagdo propriedades rurais subutilizadas; e as ativas
atitudes dos defensores da legalizagdo do Partido Comunista Brasileiro, movidos pela entdo recém
revolugdo cubana.
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Para estabelecer maior racionalidade e eficiéncia do sistema decisorio, foi
instituido, em 1974, o Conselho de Desenvolvimento Econdémico (CDE), que
significou “o resultado mais elaborado de décadas de experiéncias da administracéo
publica brasileira, a fim de encontrar um formato institucional adequado para
coordenar a politica econébmica do Estado com relativa autonomia face aos
interesses” dos diversos segmentos da sociedade, inclusive do empresariado
nacional (CODATO, 1995, p. 74). Com a instituicdo do CDE, a Presidéncia da
Republica tornou-se o centro do poder real e, o proprio Conselho, o nucleo do

sistema decisorio.

Os o6rgados colegiados que proliferaram a partir de 1964, passaram a ter
atribuicbes executivas (e ndo simplesmente consultivas ou informativas) a respeito
de temas especificos para os quais foram criados: (a) o Conselho Monetario
Nacional (CMN), que antes de 1974 exercia informalmente a centralizacdo das
decisdes, deixou de se ocupar de problemas setoriais da economia para tratar de
forma exclusiva dos problemas financeiros e monetarios; (b) o Conselho
Interministerial de Pregos (CIP), que tinha como atribuicdo fundamental a politica de
controle de pregos; (c) o Conselho Nacional de Comeércio Exterior (CONCEX),
responsavel pela politica de comércio exterior; e (d) o Conselho de Desenvolvimento
Industrial (CDI), que tinha a atribuicdo de regular a politica de incentivo a
industrializagdo, todos tiveram suas estruturas e funcionamentos reformulados para
tornar mais rigorosos os processos internos de selecdo e concessao de incentivos
fiscais, balizando seus projetos conforme as prioridades fixadas pela politica
industrial oficial (CODATO, 1995).

O Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) absorveu os Grupos
Setoriais (GS), de carater executivo, que compunham o arranjo institucional do
Plano de Metas, porém, reduziu o numero de grupos, de oito para cinco, e excluiu do
seu plenario os representantes do setor privado que, pela disposicdo anterior,
seriam membros de entidades empresariais de cada setor especifico regulado pelo
CDI, indicados pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI)®°. Como a esses

2 0s Grupos Executivos Setoriais priorizados, e suas composigdes eram: Grupo Setorial | - Industria
de bens de capital; com participagdo de representantes dos Ministérios da Fazenda, do Interior,
das Minas Energia, das Comunicacdes e da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da



124

grupos setoriais competia analisar e avaliar projetos industriais que demandavam

concessao de beneficios diversos, a exclusio foi

[...] aparentemente justificada pela circunstancia de que tais representantes
(geralmente empresarios dos setores de competéncia de cada GS)
passavam a adquirir posigao privilegiada em relagcdo ao seus competidores
no setor. Na medida em que ndo s6 adquiriam pleno conhecimento dos
planos de expansdo para o conjunto do setor, como podiam bloquear
projetos que fossem do interesse de seus competidores (MARTINS, 1985,
p. 136).

Antes de partir para a conclusdo sobre a representacdo de interesses do
setor privado no periodo do governo Geisel, com a implantagédo do Il PND, é preciso
explicar como um civil — o ministro da Fazenda do governo de Médici, Antonio Delfim
Netto, destacou-se na tomada de decisdes sobre as questdes econdmicas em um
governo ditatorial comandado por militares.

Diferentemente das democracias liberais, que possuem instrumentos
garantidos pela Constituicdo e pelo Direito, que permitem a presenca e influéncia de
representantes das classes dominantes nos centros de poder, e a circulacido dos
diferentes grupos politicos por eles, sem um desarranjo grave do sistema
institucional dos aparelhos do Estado, as ditaduras, de modo geral, s&o muito mais

resistentes em admitir esses processos. Dai considerar que o Estado ditatorial esteja

Republica; do Banco Central do Brasil, do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, da
Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil, do Conselho de Politica Aduaneira e do Instituto
Nacional da Propriedade Industrial;

Grupo Setorial Il - Industria metalirgica basica e de produtos intermediarios metalicos; com
participacado de representantes dos Ministérios da Fazenda, do Interior, das Minas e Energia e da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica; do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico, do Banco Central do Brasil, da Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil,
Conselho de Politica Aduaneira e do Instituto Nacional da Propriedade Industrial;

Grupo Setorial Ill - Indastrias quimicas, petroquimicas e farmacéuticas; com participacdo de
representantes dos Ministérios da Fazenda, do Interior, das Minas e Energia, da Agricultura, da
Saude e da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica; do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico, do Banco do Brasil, do Conselho de Politica Aduaneira e do Instituto
Nacional da Propriedade Industrial;

Grupo Setorial IV - Industrias de produtos intermediarios ndo metalicos e industrias de cimento, de
papel e celulose; com participacdo de representantes dos Ministérios da Fazenda, do Interior, das
Minas e Energia, da Agricultura, da Saude e da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica; do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, do Banco Central do Brasil, da
Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil, do Conselho de Politica Aduaneira e do Instituto
Nacional da Propriedade Industrial;

Grupo Setorial V - Industria automotiva e seus componentes; com participacdo de representares
dos Ministérios da Fazenda, do Interior, das Minas e Energia, dos Transportes, da Agricultura, do
Exército e da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica; do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico, do Banco Central do Brasil, da Carteira de Comércio Exterior do
Banco do Brasil, do Conselho de Politico Aduaneiro e do Instituto Nacional da Propriedade
Industrial.
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organizado em ‘feudos’, cujas relagdes carecem de flexibilidade (CODATO, 2005;
MARTINS, 1985).

Alguns estudiosos da ditadura militar no Brasil consideram que esse
mecanismo de organizagdo em feudos caracterizava situagdes especificas de poder,
sendo importante para manter o Parlamento e o sistema de partidos em
funcionamento, além de elei¢des periddicas para os legislativos (nos niveis federal,
estadual e municipal, além dos executivos municipais, exceto das capitais dos
estados). No entanto, escondiam-se na mascara “liberal” as cassacgdes no Judiciario,
as destituicbes no Executivo e as depuragcdes nas Forgcas Armadas, aliadas a um
controle bastante severo das organizagdes politicas populares herdadas do periodo
populista (1945-1964), implicando pouco espago para a articulagdo ou
representacido “autbnoma” dos interesses dos diversos setores da sociedade. Neste
contexto, poderiamos compreender a existéncia da preponderancia militar no interior

do aparelho do Estado, e uma consequente “militarizagao” da politica no pés-1964.

A militarizagdo da politica estaria associada ao dominio quase que exclusivo
das Forgas Armadas (ou por parte de suas cupulas, divididas em um sem-numero
de correntes politico-ideologicas) dos principais recursos do sistema politico, mas

nao, necessariamente, do sistema decisorio.

Como observou Cardoso, sob o “regime autoritario” brasileiro, as Forgas
Armadas, como tal, ndo determinavam as politicas do Estado ou as implementavam,
como seria natural supor. De acordo com o autor, os militares tinham poder de veto
somente no que poderiamos chamar de grandes decisbes, mas nao estavam
necessariamente envolvidos na tomada de decisdes com relacdo a economia
(CARDOSO, 1972b). Ainda que os oficiais tivessem preenchido postos de destaque
no seio do aparelho do Estado (seja nos ministérios, seja na diregdo das empresas
estatais) e controlado efetivamente ramos importantes do governo central, a relagéo
entre “o Executivo” (e sua imensa aparelhagem institucional), de um lado, e “os
militares” como corporagao, de outro, foi bastante complexa e fonte de uma série de
conflitos, dada a autonomia relativa de cada aparelho e a liberdade de agéo de suas

burocracias respectivas.

Assim, seria um erro imaginar que, a0 menos no caso brasileiro, as Forgas

Armadas reinaram absolutas. No processo decisorio de politica econémica houve
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uma importante colaboragdo empresarial, cuja intensidade variava de acordo com a
permeabilidade dos diferentes governos militares. Em fungdo disso, o sistema
estatal fragmentou-se e dividiu-se em multiplos centros de poder que, de acordo
com sua especializagdo setorial ou funcional, foram “colonizados” por fragdes
burguesas distintas, ou, dependendo do caso, compartilhados entre si, ou com a
burocracia civil. (CODATO, 1995).

Nesse cenario de n&do envolvimento dos oficiais militares nas tomadas de
decisdes relativas a economia, € possivel dizer que a relacdo Estado-empresariado
nacional se caracterizou, especialmente entre os anos 1960 e 1970, por dois tipos
diferentes de vinculagdo, ja mencionados anteriormente: (i) formal, representada
pelo corporativismo; e (ii) informal, na qual se destacaram os anéis burocraticos, isto
€ 0s contatos pessoais entre representantes de classe e decisores estratégicos, os
lobbies e as diversas modalidades de clientelismo. Neste tipo, a articulacdo das
fragbes dominantes por intermédio dos anéis burocraticos foi a formula adotada de
modo predominante para permitir a inclusdo dos interesses empresariais e dos

militares no seio do sistema decisorio (BOSCHI, 1979).

Essas ligagcbes sdo, contudo, dificeis de serem detectadas. Na medida em
qgue os “anéis” constituem-se em torno de demandas muito localizadas e especificas
e que os atores envolvidos no processo de barganha ndo tém meios para tornar
publicas suas relagdes, s6 uma abordagem do processo politico de cada decisao
importante poderia restabelecer os contatos entre os quadros técnicos do regime e
os diferentes grupos de pressdo da sociedade. E possivel, entretanto, identificar as
formas pré-estabelecidas de representagédo “organica” dos interesses burgueses no
aparelho do Estado por meio do que podemos denominar de “estrutura corporativa”.

O corporativismo é um mecanismo institucionalizado de participagado formal
de determinados setores sociais junto a érgéos do aparelho de Estado, o que implica
um controle relativo do préprio Estado sobre esses setores, como também um meio
pelo qual se afirma a influéncia que esses setores exercem sobre as decisdes do
Estado. De forma geral, essa relagdo visa a assegurar um grau maior de
legitimidade as politicas publicas, e um menor poder de veto na efetivagdo das
decisbes finais. Num cenario institucional ideal, o mais vantajoso seria - para o

administrador publico - garantir o maximo de participagdo possivel dos grupos de
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interesse no processo de formulagdo de politicas com um minimo de influéncia

efetiva sobre a tomada de decisoes.

Esse foi o modelo que consagrou o funcionamento do Conselho Monetario
Nacional (CMN), no periodo 1968-1974. A articulagcdo entre planejamento
econdmico e intermediacdo de interesses encontrou na pratica corporativista o
modelo adequado para acomodar os interesses do empresariado nacional e dos
militares. O resultado disso foi que o periodo conheceu uma das mais significativas
etapas de crescimento econémico, em que o aumento da produtividade foi capaz de
gerar uma elevada capacidade produtiva em uma industria diversificada, porém, n&o
conseguiu avangar nas novas tecnologias, e muito menos no desenvolvimento
social. A relagdo entre os 6rgdos do aparelho do Estado e a elite industrial criou
distorgcbes no campo social e econémico; o capital estrangeiro ndo tinha qualquer
comprometimento com a transferéncia de tecnologia, ou com a sustentagao do nivel
de emprego; o Estado abusava na utilizagdo de instrumentos de protegéo a industria
nacional. Esse modo de fazer politica gerou uma sociedade desigual, reproduzindo
uma dindmica perversa de exclusdo e distanciando ainda mais os polos entre

modernizagdo e marginalizagao.

Entretanto, a continuidade da estrutura corporativista dependia quase que
exclusivamente da capacidade de condugéo politica, filtragem e hierarquizagao das
diferentes “clientelas” por parte do Ministro Delfim Netto. As consequéncias do
funcionamento dessa estrutura de poder eram o informalismo do processo decisorio,
a segmentacdo do aparelho burocratico do Estado, e a entropia do sistema estatal
(MARTINS, 1985).

Uma vez que esse sistema decisorio esteve intimamente ligado ao seu
criador, o Ministro da Fazenda, seria I6gico esperar que a sucessao presidencial de
1973-74, que conduziu o General Ernesto Geisel a Presidéncia da Republica, e a
mudanca de ministros que a acompanharia, principalmente num contexto que
envolvia, ademais, a substituicdo da estrutura de poder, liquidasse essa forma
especifica de intermediacdo e coordenacao de interesses. Assim, afirma-se que a
substituicdo do CMN pelo CDE, tornando-se a agéncia central de politica econbmica

no inicio do Governo de Ernesto Geisel, produziu uma alteragdo no organograma, e
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nas estruturas e canais de acesso dos interesses sociais aos niveis mais altos do

sistema estatal.

Isso foi garantido pela eliminagdo dos mecanismos de representacao
corporativa presentes nos principais conselhos setoriais de politica econdmica, e
pelas barreiras estabelecidas para dificultar que os interesses de um setor ou grupo
em particular atingissem diretamente os escaldes superiores da administracéo
publica, em fungcdo da elevada concentracdo de prerrogativas e fungbes na
Presidéncia da Republica. Essa foi a forma encontrada pelo Governo de Ernesto
Geisel para afastar e disciplinar a influéncia das disputas politicas entre fracdes e
grupos presentes no interior do processo decisério e responsaveis por uma

consideravel desordem interna das rotinas burocraticas (CODATO, 1995).

O Governo de Ernesto Geisel fez questdo de modificar a constituicao e a
competéncia do Conselho Monetario Nacional, reduzindo suas fungbes e
reformando sua composicdo burocratica. Outras transformagdes burocraticas
importantes alcangaram também outros colegiados de ministros, como ocorreu com
o CDI, afastando a possibilidade de intermediacdo de interesses privados na
coordenacgao e conducio da politica de desenvolvimento industrial.

Portanto, houve um esvaziamento da representacdo de interesses do setor
privado no periodo do Governo de Ernesto Geisel, com a implantagdo do Il PND,
mais especificamente, a partir da instituichio do CDE. Os mecanismos de
governanga postos em pratica implicaram uma série de modificagbes, que
redundaram em uma concentragao acentuada do poder decisério no Executivo. Com
o CDE, o governo tentou por fim a um tipo de disfungédo de representagéo de classe
— 0 corporativismo e, em seguida, a articulagdo de interesses via anéis burocraticos.
A reforma administrativa efetuada em 1974 deve ser vista como uma reacédo da
burocracia ao “loteamento” das agéncias do Estado pelos interesses de grupos,
como os do empresariado industrial. O CDE e as demais agéncias e instancias
burocraticas, como o CDI buscaram criar uma relativa autonomia perante os
interesses do setor privado. Essa autonomia foi o resultado da necessaria
centralizagao e coordenacgao da formulagéo da politica econémica e da industrial.

Entretanto, ndo podemos ignorar que a classe empresarial é fragmentada, e,

consequentemente, ndo existe um unico padrao de relagcdo do empresariado
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industrial com o Estado. E preciso levar em consideragdo as forcas e fraquezas
politicas, econbmicas e ideoldgicas das diferentes entidades de representagao
empresarial: as relagdes internas entre os varios grupos empresariais, a posi¢cao
estratégica que cada um deles pode ocupar no processo decisorio, a capacidade de
alianca e de seducédo da burocracia etc. Logo, a representagao corporativa nao foi a
unica solucéo institucional para o problema da representacao de interesses da elite
industrial frente ao Estado ditatorial.

Se, a partir de 1974, o acesso corporativo tornou-se improvavel na maioria
dos conselhos, em outras instancias da burocracia governamental, a criagdo de
vinculos e o estabelecimento de redes informais, dentro de um padrao clientelistico,
consistiram no caminho mais viavel. De acordo com aquela conjuntura, Renato

Boschi afirma que,

[...] Como parte do meio ambiente privado, a dominagéo do Estado tende a
ser percebida pelos grupos privados em suas multiplas facetas, levando,
assim, os atores individuais a procurarem e fazerem uso de uma série de
recursos a sua disposigdo. Portanto, € possivel que multiplas formas de
acesso sejam empregadas a qualquer momento e ha, por assim dizer,
ajustes a situacdo existente, em que mudangas de menor importancia séo
introduzidas por meio de pressdo, participacdo e representagcédo de
interesses, ou uma combinacédo desses elementos. Como parte integrante
do meio ambiente do Estado, os grupos privados s&do por este avaliados,
principalmente em termos do seu potencial de promover mudangas que
pudessem comprometer a estabilidade do sistema. Por esta razdo, em
busca por legitimidade, muito embora os resultados de politicas concretas
possam se mostrar claramente favoraveis a alguns grupos em detrimento
de outros, havera, em Ultima analise, uma faceta autbnoma no
comportamento do Estado, que é geralmente traduzida em termos da nagao
como um referente (BOSCHI, 1979, p. 41).

Em, outras palavras,

[...] os interesses privados podem adaptar-se a légica do funcionamento da
burocracia publica num intercAmbio entre as agéncias e sua clientela, cuja
invisibilidade é reforcada pela natureza fechada do sistema. Em tal
contexto, o estabelecimento de redes torna-se um trunfo de poder crucial
para os grupos privados, particularmente se se tem em conta a natureza
fragmentada do processo decisério no bojo das estruturas de um aparelho
de Estado altamente diferenciado. Em alguns casos, torna-se
particularmente importante o acesso a uma agéncia localizada cujo grau de
autonomia é alto em termos de tomada de decisbes que afetam os
interesses dos grupos privados (BOSCHI, 1979, p. 35).

A organizacao da burocracia caminhou na contramao da diretriz determinada
pelo Presidente Ernesto Geisel, de “ampla liberdade de debate” nos diversos
conselhos de formulagéo e regulagdo, como o CDI, haja vista o fechamento desses
debates aos tradicionais colaboradores — 0 empresariado nacional. Como
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consequéncia, produziu-se um movimento de afastamento relativo do empresariado
nacional em relagéo ao regime ditatorial. O setor privado necessitava estabelecer e
defender seus interesses e expressar suas reivindicagdes por intermédio de redes
presentes no aparato burocratico do Estado, e sua expulsdo dos centros decisérios
gerou dificuldades politicas, que comprometeram o proprio funcionamento do Estado
ditatorial. As reagdes da burguesia brasileira, em especial a elite industrial nacional,
alijada do processo decisorio na reforma administrativa estiveram representadas, em
particular, pelas campanhas contra a estatizacdo da economia e pela
redemocratizacao do regime politico (CODATO, 1995).

O primeiro movimento da burguesia brasileira de descontentamento diante
do regime ditatorial deu-se em fins de 1974 e inicio de 1975, com a campanha
contra a estatizagdo da economia nacional, colocando em discussédo tanto a
ampliagdo das fungdes empresariais, quanto o aumento da atividade regulatoria do
Estado. As principais motivagbes dessa campanha foram: (a) o novo comportamento
assumido pelas empresas estatais, baseado no modelo privado de desempenho,
eficiéncia e rentabilidade empresarial, 0 que Luiz Gonzaga Belluzzo (1977 apud
CODATO, 1995, p. 222) denominou de comportamento privado da empresa publica,
procurando ampliar sua capacidade de autofinanciamento e de diversificagdo dos
investimentos; e (b) os obstaculos criados pela nova estratégia de governanga da
politica econdmica e industrial a concretizacdo dos interesses do empresariado, o
que, segundo Diniz e Boschi (1978), acabaram gerando uma sensagao de
marginalizagdo por parte do empresariado nacional dos centros decisérios mais
importantes, com o esvaziamento dos canais usuais de articulagdo de interesses.

Assim, para esses autores,

[...] ficou bem claro que, para a maioria dos entrevistados, a agdo do Estado
como produtor s6 é legitima dentro de limites bem especificos, qual sejam
os parametros de nado-competitividade com a empresa privada. Tais
colocagbes denotam, na nossa opinido, exatamente a correspondéncia
entre as demandas politicas por maior participacdo e as criticas ao
processo de estatizagdo, ja que é precisamente no sentido de manter o
Estado dentro desses limites que se torna crucial o controle politico dos
rumos da intervengéo na economia (DINIZ; BOSCHI, 1978, p. 191).

Apesar de a literatura considerar o Il PND um modelo bem sucedido de
planejamento, a execug¢do do Plano ndo produziu os efeitos esperados. Isto porque,
diferentemente do que ocorrera em 1967-1968, no inicio do “milagre” econémico,
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nao havia mais capacidade ociosa na industria, as plantas produziam em sua
capacidade instalada; além disso, n&o conseguiu reverter os problemas advindos do
primeiro choque do preco do petroleo®’, em 1973, e da crise internacional
decorrente. No entanto, podemos considerar que o Plano conseguiu éxito parcial,
uma vez que, pela primeira vez na historia, o Brasil conseguiu dominar todo o ciclo
produtivo industrial. Vale frisar que os resultados concretos do Il PND sé vieram a
acontecer entre 1983-1984, com a maturagcado dos investimentos realizados. Entre
esses resultados, trés merecem destaque: i) a reversdo do saldo da balanga
comercial, que se tornou superavitaria, ii) uma dependéncia menor das importagdes
de petrdleo, iii) uma maior diversificagcdo na pauta de exportacbes do pais, com
predominio de bens manufaturados (no lugar de bens primarios, como era no anos

anteriores ao Il PND).

Contudo, a industrializagao impulsionada pelo || PND ocorreu em um cenario
de aumento da inflagdo e elevacédo do déficit no balango de pagamentos (o Brasil
era totalmente dependente do petréleo arabe, principal componente de sua matriz
energética), tendo como resultado o aumento do endividamento externo. E, ndo
houve outra saida, sendo o estabelecimento de um processo crescente de restricdo
macroecondmica, que perdurou até o final do regime ditatorial, gerando o que
Wilson Suzigan (1986) denominou de “império da macroeconomia”; ou seja, a
conjuntura econbmica dos anos 70 levou os economistas especialistas em
macroeconomia ao “topo”, porque a crenga era de que a gestdo macroecondmica
era 0 que preponderava, enquanto que os especialistas em politica industrial
sentiram-se proscritos, por serem rapidamente afastados dos debates centrais da

agenda econbmica.

Nas restricbes macroecondémicas, os cortes orgamentarios foram violentos,
levando alguns segmentos industriais importantes a estagnagdo; o empresariado
nacional esperava a continuidade das politicas expansionistas industriais dos anos
50 e 70. Porém, ndo foi o que ocorreu, e o clima de incerteza diante dos novos

rumos da economia, apds 0 governo anunciar a redugdo dos orgamentos de 6rgaos

" No final de 1973, os paises membros da Organizacéo dos Paises Exportadores de Petrdleo (Opep)
tomaram a decisao radical de reduzir a oferta mundial desse produto, provocando o aumento do
seu preco. Essa decisao estava relacionada a um problema geopolitico envolvendo a guerra entre
arabes e israelenses. A crise que se iniciava a partir dali, convencionou-se chamar de “primeiro
choque do petréleo”; o segundo choque iria ocorrer em 1979, a partir da guerra civil do Ira.
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desenvolvimentistas, como o BNDE, e o freio nos investimentos em infraestrutura,
aliados a exclusdo do empresariado da tomada de decisdo das questdes
econdmicas, liderancas de entidades de representacdo empresarial impulsionaram o
segundo movimento de descontentamento com o regime ditatorial: a demanda pela

institucionalizac&o do dialogo Estado — setor privado.

De acordo com Sebastido Carlos Velasco e Cruz, na reorientagdo dos rumos
da economia, decidida no CDE,

[...] ndo houve discussdo, nenhum mecanismo de consulta foi utilizado. As
decisdes sobre o futuro imediato foram tomadas intramuros, no majestoso
isolamento de Brasilia, pelos mais altos escaldées governamentais. Para os
empresarios, isso era dificil de tragar. Com efeito, durante todo esse
periodo a demanda do didlogo pode ser lida com frequéncia nas
declaragdes empresariais (CRUZ, sd apud CODATO, 1995, p. 230-231).

Desse modo, compreende-se que a elite industrial protestou em prol da
redemocratizagao, ndo porque tivesse uma convicg¢ao politica, mas sim por se sentir
pressionada pelas razbes de ordem econdmica, decorrentes das medidas de
exclusdo do empresariado da mesa de decisido de politica econdmica e industrial.

A respeito do movimento de redemocratizagdo, ao contrario da tese anterior,
Bresser-Pereira (1987) defendia que a campanha de abertura do regime politico, e
restauracdo do Estado de direito teve uma causa politica, que se tratava da ruptura
da alianga existente entre o empresariado industrial nacional e o Estado ditatorial,
ambos associados as corporagdes multinacionais, em torno do “pacto de
dominacg&o”. Segundo ele, a campanha contra a estatizagdo foi o primeiro sinal de
que o empresariado desejava redefinir o regime politico vigente, visando a
recuperacao e aumento do seu proprio poder. A ruptura do “pacto” expressava que a
burguesia nacional “ja n&o pleiteia uma simples suspensdo do processo de

estatizacdo, mas propde diretamente a redemocratizacédo do pais”.

Segundo Bresser-Pereira (1987), se a partir de 1977, a redemocratizagéo se
tornara um projeto de toda a sociedade civil, ela foi, antes de tudo, um projeto do
empresariado nacional, grupo que defendia que, nas condi¢gdes alcangadas pelo
desenvolvimento capitalista no Brasil, ndo seria mais necessario um Estado ditatorial
para garantir a acumulagcdo do capital. Além disso, o autor defendia que
empresariado nacional demonstrava interesse em assumir os riscos da dominagéo

de classe, fazendo coincidir sua importancia econémica para o pais com um poder



133

politico, o que poderia vir a ser considerado como a busca da “hegemonia” sobre o
conjunto da sociedade brasileira, sem a presenca dos militares no poder. Para
Bresser-Pereira, este movimento deixava claro que nao bastava ao empresariado
nacional ser a classe economicamente dominante; era preciso ser também

politicamente dirigente.

De acordo com o ponto de vista defendido nesta tese, esse movimento
hegemonico ndo estava claro. Ao contrario, o periodo que marcou a presenca dos
militares no poder auxilia o entendimento de que o empresariado estava interessado
em garantir a abertura dos canais de intermediagbes de interesses junto ao Estado.
O empresariado enfatizava a necessidade de manutencdo dos meios de articulagao
publico-privado, para assegurar alguma participagdo nos processos de decisao.
Para reforcar essa posi¢cdo, destaca-se trés aspectos que caracterizam o

desenvolvimento industrial no periodo do regime militar.

O primeiro aspecto € o foco na industrializacdo. Os planos econémicos
anteriores ao Il PND dentro do regime militar ndo colocaram a industria no centro da
agenda de governo. Do PAEG (1964-1968), passando pelo PED (1968-1970), até o |
PND (1972-1974), ndo havia uma ideia dominante de promogéao do desenvolvimento
industrial como uma estratégia de Estado. A politica industrial, antes do Il PND,
percorreu caminhos tortuosos, e sem consonancia com a politica macroeconémica
vigente. O economista Delfim Netto, que fora Ministro da Fazenda de 1967 a 1973,
considerava que nao havia razdo para se executar politica industrial, pois, se a
gestdo da economia podia ser administrada por meio de agregados econémicos, 0
desenvolvimento dos setores produtivos seria uma consequéncia (SUZIGAN, 1978).
Mas, apesar disso, a politica industrial existia, e tomava forma, gragas as iniciativas
da Comisséo de Desenvolvimento Industrial que, no Il PND, transformou-se em
Conselho. A partir de 1974, como fora visto anteriormente, o centro de decisao da
politica econébmica e da estratégia de desenvolvimento econémico transfere-se do
CMN, sob a lideranga do Ministro da Fazenda, para o CDE, sob o comando do

Presidente da Repubilica.

O segundo aspecto é o proprio papel do empresariado nacional como ator
politico. E fundamental atribuir & burguesia industrial um comportamento ativo e

relevante na coaliz&o politica que foi dominante no Brasil desde 1930 até a década
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de 1980, e responsavel por adotar o nacional-desenvolvimentismo como estratégia
de desenvolvimento. A manutengdo de um sistema de aliangas com a burocracia
publica viabilizou a formacao e consolidagdo de um a elite industrial com capacidade
suficiente de articulagcdo para defender seus interesses econémicos imediatos e para
proteger a sobrevivéncia de certos principios basicos para a manutengdo da
identidade do grupo (DINIZ; BOSCHI, 1978).

O terceiro aspecto é a manutengdo de anéis burocraticos em um regime
politico ditatorial. O regime militar n&o impediu a continuagao de praticas clientelistas
e corporativistas, e da utilizacdo de canais informais nas relagdes entre o
empresariado industrial e o aparato burocratico do Estado. Somente com a
implantagdo do Il PND, e sua reestruturacdo da governanga, que excluiu o setor
privado do sistema de tomada de decisdes, interrompeu-se temporariamente o
funcionamento dos mecanismos cos anéis burocraticos. Porém, outros canais
informais foram abertos, reunindo representantes empresariais e segmentos da
burocracia governamental, para garantir o atendimento das demandas do setor
privado. Codato (1995; 2005) defende a tese de que o controle dos principais
recursos — politicos, ideoldgicos, organizacionais etc. — do sistema politico n&o fez
do aparelho militar a instituigdo-chave do sistema decisorio; as Forcas Armadas, sob
o regime autoritario brasileiro, ndo determinavam as politicas do Estado, ou as

executavam. Segundo ele,

O edificio ditatorial, encimado pelo CDE durante o governo Geisel e
regulado por normas bastante rigidas de funcionamento e operagéo, soube
garantir um afastamento relativo do conjunto das Forcas Armadas dos
processos internos de formulagéo estrita das politicas de Estado (CODATO,
2005, p. 10).

Ainda que a corporagao militar tivesse controle do nucleo superior da
atividade do Estado, assumindo, em especial, fungcdes repressivas, ela ndo tomou
para si, necessariamente, as pastas governamentais cruciais, como os Ministérios
da Fazenda e do Planejamento. Por isso, entende-se que a manutengdo dos anéis
burocraticos durante o regime militar foi viabilizada gragas a baixa interferéncia
direta dos militares na gestao da politica econémica. A formulagédo e efetivagao da
politica econdmica era uma tarefa assumida pelos civis, e envolvia uma articulagéo

estreita com a comunidade empresarial, 0 que garantia que o processo decisorio se
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desse por meio da representagdo corporativa nos principais conselhos (como o

CDil), ou por meio do mecanismo dos anéis burocraticos.

4.2 Desenvolvimento industrial e intermediagao de interesses no
Chile

O exercicio de comparacédo do comportamento e da defesa de interesses do

empresariado industrial frente a burocracia publica no Brasil e no Chile n&o é trivial,

devido a dois aspectos fundamentais: as diferentes estratégias de promogéo da

industrializagao, e a estrutura produtiva, mais ou menos diversificada.

No Chile, a partir da década de 40 do século passado, o Estado adotou um
papel eminentemente empresarial, ao assumir a posi¢cao principal no processo de
industrializacdo: durante a maior parte do periodo de 1940 a 1973, o empresariado
chileno, como ator politico, ndo exerceu influéncia decisiva na formulagdo de
politicas publicas de desenvolvimento industrial. E correto considerar que as acdes
dos governantes que comandaram o Estado chileno entre 1964 e 1973 geraram,
paulatinamente, uma situagdo de enfrentamento entre a burocracia publica e os

setores empresariais.

Nas eleicoes de 1964, a esquerda se apresentou dividida e o Partido
Democrata Cristdo (PDC) conseguiu se beneficiar disso, obtendo uma arrasadora
vitéria eleitoral. Com o lema de "revolugcdo em liberdade", Eduardo Frei Montalva
tornou-se o novo presidente do pais e, durante o seu governo, de 1964 a 1970, foi
possivel observar mudancas politicas e institucionais na propriedade do cobre,
principal fonte de riqueza do pais: a adocdo, em 1966, da chamada politica de
chilenizaggo do cobre constituiu, basicamente, da aprovacido, por parte do
Congresso Nacional, do projeto de lei 16.425, que implicava a criagao de empresas
de capital societal misto entre o Estado e companhias estrangeiras produtoras de
cobre. Os objetivos principais dessa politica foram: a maior participacdo na
propriedade das minas, a ampliagdo da intervencdo do Estado na gestao,
comercializacdo do cobre chileno, e o aumento da producdo do cobre. Como
consequéncia da aplicagdo da politica, as empresas estrangeiras que operavam na
exploragcdo do cobre viram-se na obrigagdo de realizar investimentos para
incrementar a producao do metal, e proceder a mudancas institucionais importantes

para se converter em empresa mista. Em 1969, na segunda etapa da politica,
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denominada de “nacionalizagdo pactuada”, o Estado chileno adquiriu 51% das
acdes, conduzindo a politica para uma nacionalizagdo das empresas estrangeiras
(FLORES, 2001).

Além da apropriagdo do cobre, o Governo de Frei Montalva enfrentou
diretamente os empresarios do setor agricola, ao iniciar, em 1967, depois de longas
disputas no Parlamento, as leis de Reforma Agraria e de Sindicalizagdo do
Campesinato, de acordo com as quais se expropriou cerca de trés milhdes de
hectares de latifundios para promover a redistribuicdo de terras, reservando 80
hectares para os antigos proprietarios.

Apesar das reformas promovidas pelo Presidente Frei Montalva na
sociedade, na agricultura e na produg¢ao de cobre, o enfrentamento entre o Estado e
o empresariado chileno se tornou mais agudo e inviavel politicamente. Em 1969, foi
criada uma coalizdo partidaria de esquerda formada para a eleicdo presidencial
chilena de 1970. Compunha essa nova formacao, denominada de Unidad Popular, o
Partido Socialista, o Comunista, além de pequenos grupos da esquerda marxista e
nao-marxista. No ano seguinte, o socialista Salvador Allende Gossens, candidato da
Unidad Popular, foi eleito Presidente da Republica, governando o pais entre 1971 e
1973.

O programa da Unidad Popular pretendia fazer a transigdo pacifica para o
socialismo, mantendo o sistema democratico. Para conseguir esses objetivos, o
governo acreditava ser necessario acabar com o poder politico e econédmico dos
bancos, nacionalizar as empresas em mé&os de estrangeiros, desenvolver a reforma
agraria e redistribuir a riqueza em favor das classes mais desfavorecidas. Com esse
programa de mudanga social, o Governo de Allende aumentou seu apoio popular
nas eleigdes municipais e legislativas de 1971 e 1972.

Contudo, as relacbes com o empresariado se acirraram, principalmente, por
causa do aprofundamento do processo de reforma agraria e da estatizacdo de
empresas industriais. Esses temas que se fizeram presentes no programa de Frei
Montalva, retornaram a agenda do Governo de Salvador Allende, porque se
considerava que o Governo de Frei procurou responder a orientacdo dos Estados
Unidos para efetivar a “Alianga para o Progresso”, dirigida a deter o avango dos

movimentos populares; considerava-se também que a gestdo anterior efetivara as
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politicas reformistas de forma incompleta e equivocada, favorecendo as grandes
corporacdes multinacionais, notadamente as norte-americanas, que se beneficiaram
da venda acima do valor real das minas, durante o processo de aquisicdo de acdes
por parte do Estado. O Governo de Salvador Allende se fundou em duas vertentes,
de carater politico e econbmico, bastante sensiveis: a nacionalizacdo do cobre e a

reforma agraria.

E, pelo que se pode observar da analise da literatura, o aprofundamento do
processo de reforma agraria, e o inicio da estatizacdo de centenas de empresas
industriais ampliaram a tenséo entre o Estado e o empresariado chileno, devido as
duvidas e desconfiangas deste sobre as intengdes do governo socialista; o ambiente
de enfrentamento politico e ideoldgico era alimentado pela percepgéo de ameacga ao
principio da propriedade privada e a propria sobrevivéncia do empresariado como
classe ou grupo dominante na sociedade. Mas até que ponto essas politicas
efetivadas pelo Presidente Salvador Allende foram responsaveis pelo enfrentamento
entre o Estado e o empresariado? E poderia este exercer uma influéncia decisiva na

formulacéo de politicas governamentais?

O Governo de Salvador Allende, integrado principalmente pelo Partido
Socialista e Partido Comunista, impulsionou uma politica que procurava constituir o
socialismo, com énfase na transformacg&o da estrutura econémica, com uma ampla
participagdo popular. Os objetivos de reforma agraria e estatizagcdo de empresas
industriais eram atrativos para um amplo setor da sociedade, porém, isso nao se
refletiu nas eleigbes que deram a vitoéria a Unidad Popular, que obteve 36% dos
votos, dando um carater minoritario a coalizdo de esquerda (HUNEEUS, 2000). A
construcdo do socialismo foi alicergada no controle do Estado sobre inumeras
empresas, de pequeno, médio e grande porte, com o emprego de procedimentos de
base legal. Os sindicatos e os partidos politicos impulsionaram uma maciga
ocupacdo de empresas e propriedades agricolas, com o intuito de conseguir a
intervencdo do governo federal; essas intervengbes se justificavam juridicamente
mediante uma interpretagdo que forgava a ordem legal, o que provocou a rejeigao do

empresariado afetado pelas ocupacgdes.

O Presidente Allende enfrentou o antagonismo dos chamados grémios
empresariais, entidades de cupula multissetorial — a Sociedad de Fomento Fabril
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(Sociedade de Desenvolvimento da Industria) (SFF) — e dos grandes proprietarios de
terra — a Sociedad Nacional de Agricultura (Sociedade Nacional de Agricultura)
(SNA) — aliados politicamente aos grupos de interesse dos pequenos e meédios
proprietarios, principalmente com a Confederacion de Comercio Detallista
(Confederagao de Comeércio Varejista), e a Asociacion de Propietarios de Camiones
(Associacao dos Proprietarios de Caminhdes), todos afetados diretamente pela crise

econdbmica que tomava conta do pais.

A acdo empresarial contra o Governo de Salvador Allende mostrou uma
grande capacidade de mobilizag&o, a ponto de produzir importantes efeitos politicos,
como o que paralisou o pais, em outubro de 1972. Contudo, pela analise da
literatura, pode-se considerar que essa agao teve um carater defensivo, tendo em
vista que o objetivo do empresariado ndo era formular ou conduzir um projeto
politico e um modelo econdmico que substituissem o sistema socialista adotado por
Allende (SILVA, 1995). Mas, por outro lado, a percepgdo de desconfianca e o
ambiente de enfrentamento ao Estado levaram os grémios empresariais a apoiar a
proposta politica e econdmica do regime militar, que se descortinava por traz do
golpe de Estado, em setembro de 1973, sendo considerado pelo empresariado
como uma garantia para prevalecer os seus interesses. Os empresarios estavam
convencidos de que sO um sistema politico autoritario poderia estabelecer
obstaculos ao retorno dos grupos que sustentavam o modelo socialista.

O regime autoritario no Chile se iniciou em meio a um movimento ditatorial
na América do Sul, e foi 0 que alcangou maior estabilidade e impacto internacional,
gracas as peculiaridades que o distinguiram do Brasil e das demais experiéncias
autoritarias na Ameérica Latina. Em primeiro lugar, particularmente nos primeiros
anos, o regime esteve fortemente dominado pelo emprego da violéncia — la muerte,
las torturas, y el exilio fueron dramaticas realidades que afectaron a miles de
personas (HUNEEUS, 2000, p. 35).

Em segundo lugar, a ordem politica adquiriu uma consideravel estabilidade,
baseada na institucionalizagdo da chamada “democracia protegida e autoritaria”
(HUNEEUS, 2000), vista como uma alternativa oposta a democracia ocidental, e se

caracterizou pela elevada personificagdo do poder na figura do General Augusto
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Pinochet, e em sua capacidade de conseguir a cooperagdo e o respaldo da elite

empresarial e de um amplo segmento da populagéo.

Em terceiro lugar, o regime de Pinochet ndo terminou como consequéncia
de conflitos advindos de movimentos civis, ou de divisbes entre os militares. Chegou
ao fim dentro de suas proprias definigbes e normas institucionais estabelecidas na
Constituicao de 1980, depois da derrota do general Pinochet nas eleigcbes de 1988.
E, o governo eleito de Patricio Aylwin ndo adotou uma estratégia de ruptura, mas
sim de reforma, o que permitiu a coexisténcia de elementos do autoritarismo durante
a nova etapa democratica. O principal exemplo disso foi a continuidade do General

Augusto Pinochet como comandante do exército chileno, até 1998.

Em quarto lugar, o regime de Pinochet se destacou dos demais no
continente por ter sido a unica ditadura a adotar uma estratégia de desenvolvimento
baseada no programa neoliberal; o contexto autoritario possibilitou a implantagéo de
profundas transformag¢des no ambiente econémico, muitas delas impulsionadas por

um grupo de tecnocratas denominados de “Chicago boys” %2

, responsaveis pela
formulacdo e execugdo de um programa econdmico monetarista, de conteudo
neoliberal. Havia uma preocupag¢ao com o desempenho econémico, porquanto as
crises enfrentadas pelo governo na Unidad Popular (1971-1973), manifestadas nos
desequilibrios macroecondmicos, como a hiperinflagdo e o déficit na balanca
comercial (Tabela 4.1), tiveram uma importante responsabilidade no colapso da
democracia. O éxito econémico do regime de Pinochet se justificava politicamente,

visto que ajudaria a consolidar e legitimar a ordem autoritaria.

A tabela abaixo compara as variaveis macroeconémicas dos governos de
Salvador Allende (1971-1973) e de Augusto Pinochet (1973-1989). Na gestéo
autoritaria, apesar da comparagdo com O governo anterior, os resultados de
crescimento e inflagdo foram modestos, mas, se a crise econbmica acelerou a crise
politica do Governo Allende, no Governo Pinochet a situagdo foi distinta, pois os

militares reprimiram severamente os protestos.

2 Grupo de economistas e engenheiros egressos, em sua maioria, da Universidade Catdlica do Chile,
na qual também foram professores, e que realizaram estudos de pds-graduacéo na Universidade
de Chicago, nos Estados Unidos. Eles trabalharam no Governo de Augusto Pinochet, sob a
lideranca de Sergio de Castro, nos anos 70, e de Hernan Biichi, a partir de 1985.
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Tabela 4.1 - Comparacao das Variaveis Macroecondmicas - Governo Allende x Governo Pinochet

Governos
Variaveis Salvador Allende Augusto Pinochet
(1971-1973) (1973-1989)
Crescimento do PIB 1,2 2,9
Crescimento das exportagdes -4,2 10,6
Taxa de inflagdo 293,8 79,9
Taxa de desemprego 4,7 18,1

Fonte: FFRENCH-DAVIS (2004, p. 18).

O programa econémico adotado pelos Chicago boys, inspirado em uma
visdo ideologica que viria a ser chamada posteriormente de neoliberal, contribuiu
para a superagao da grave crise econdmica existente na época do golpe militar, e
para o alcance de importantes resultados macroeconémicos, como a queda da
inflagdo, o crescimento das exportacdes e do PIB. Mas, o carater desenvolvimentista
do regime de Pinochet vai além dos indicadores macroeconémicos, pois, as
reformas adotadas, baseadas na abertura comercial para a competicdo
internacional, fomento as exportagdes e um processo de privatizagcdo de empresas
publicas e das empresas estatizadas durante o Governo de Allende, modificaram a
estrutura produtiva chilena, e produziram um crescimento econdémico, principalmente

a partir de 1985, como afirmou Carlos Huneeus (2000, p. 392):

Las dictaduras en América Latina han fracasado en su gestion econdémica,
mientras que la de Pinochet establecié las condiciones del crecimiento, y
sus principales instituciones continian operando en democracia. El cambio
de régimen se caracterizé por una profunda modificacién de las estructuras
politicas, por un lado, y por la continuidad del sistema econémico, por otro,
precisamente porque estaba en muy buen pie. Con todo, debe tenerse en
cuenta que tales reformas fueron impulsadas en una dictadura y no en
democracia, por lo que su evaluacion debe hacerse dentro del contexto
politico que le corresponde.

[...] El régimen de Pinochet no busco Unicamente impulsar politicas para
beneficiar al gran capital, como lo plantean los partidarios de la teoria de la
dependencia, sino que también se propuso conseguir la adhesion de los
mas pobres a través de politicas que tuvieron un caracter clientelistico, pues
se entregaban recursos econdmicos, principalmente a través de las
municipalidades, con el fin de aumentar el apoyo de estos sectores al
régimen militar. Los nuevos gobernantes estuvieron preocupados de
conseguir el respaldo de los pobres por medios politicos, puesto que en
politica econémica priorizé los intereses de los empresarios.

O desenvolvimento econémico se refletiu também na formulagdo de uma
politica industrial, sob a responsabilidade de um grupo de economistas orientados
por oficiais da Marinha, que levantou a necessidade de preparar um programa
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econdmico alternativo, conhecido como E/ ladrillo. Este ndo foi um programa de
carater monetarista, coerente com um programa econdmico de recorte neoliberal,
mas sim um conjunto de solugdes gerais e heterogéneas; sua novidade foi oferecer
propostas alternativas para encarar a grave crise econdmica por qual passava o

Chile nos anos 70.

De acordo com E/ ladrillo, o setor industrial deveria se constituir um dos
elementos centrais do plano de desenvolvimento econémico do regime autoritario,
pela capacidade do setor de gerar emprego com altas remuneragdes, e de
manifestar com maior vigor o progresso tecnologico, e pela importancia no

desenvolvimento de outros setores, como a agricultura e a mineragéo.

Alguns objetivos e recomendagdes da politica industrial estavam muito longe
das ideias monetaristas adotadas pela tecnocracia neoliberal (Chicago boys), como,
por exemplo, as politicas anti-monopdlios. El ladrillo defendia o principio de nao
favorecimento ao capital estrangeiro, em detrimento do capital nacional, a fim de
evitar o perigo da dependéncia externa. Porém, isso ndo era aplicado pelo modelo
neoliberal, ndo obstante, em seu discurso vir a tona um carater universalista. A
politica econdmica neoliberal se apresentava como uma solugao para toda a nagéo,
sem discriminagdes, velando pelo interesse da coletividade; sustentava-se no
principio da generalidade, mas, foi com base nele que a tecnocracia neoliberal
passou a desqualificar e deslegitimar a tradicional agéo reivindicativa dos grupos de
interesses dos empresarios e trabalhadores. Assim, de acordo com as palavras de
Patricio Silva:

A partir de abril de 1975, las autoridades del régimen sefalaron toda accién
dirigida a defender los intereses privados sectoriales como una actitud
‘mezquina’ en contra del interés de la nacion. De esta manera, la
tecnocracia obligaba a renunciar a toda forma de reivindicacion de intereses
sectoriales o a hacer planteamientos discrepantes de los oficiales ya que, a
su juicio, la politica econémica aplicada por ella realizaria los intereses de
todos los participantes en el proceso productivo. De ahi en adelante, los
empresarios ya no fueron invitados a participar de comisiones de estudio o
en la formulacion de la politica econémica, como fue el caso durante el
periodo anterior (SILVA, 1995, p. 7).

A elite empresarial que representava as principais organizagbes de cupula
empresarial (SNA, SFF, CPC), entre os anos 50 até 1972, gozou de acesso nos
orgaos do governo central para participar de processos de formulagdo de politicas
publicas. Contudo, em que pese a deterioragcéo da relagdo desse grupo e o Governo
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de Allende, seu acesso as instancias de governanga ndo foi suprimida, mas sim
reduziu a um papel mais simbdlico. A participacdo da elite empresarial chilena nos
orgaos oficiais foi definitivamente interrompida durante o regime de Pinochet,
quando o empresariado que ocupava cargos publicos foi substituido por militares de
alta patente, e por tecnocratas do governo. O acesso da cupula empresarial as
instancias do poder autoritario ndo repetiram o formato que se praticou durante a
fase de industrializacdo baseada na substituicido de importagées. Os mecanismos de
pressao e de participagdo nas decisbes tomaram outros caminhos, como por
exemplo, a agado direta de grupos econdmicos, principalmente daqueles que

mantinham maior interdependéncia com o Estado (MONTERO, 1997).

Quanto a relagédo da tecnocracia neoliberal com as grandes corporagdes, a
literatura pertinente demonstra que a maior parte das medidas de liberagéo
comercial adotada pela equipe dos Chicago boys favoreceu as grandes
multinacionais industriais e financeiras, as quais exerceram o real controle sobre a
economia chilena. De forma categorica, Fernando Dahse (1979), em seu estudo
sobre a concentracdo do poder no Chile, conclui que:

Los grupos [...] controlan practicamente toda la banca privada, las
financieras mas importantes, la mayor parte de las compafias de seguros,
la casi totalidad de las grandes empresas industriales competitivas en el
mercado mundial, las mas grandes importadoras, la casi totalidad de las
grandes distribuidoras mayoristas y los medios de comunicaciéon de masas
mas importantes. En suma, controlan en gran medida la actividad
econdmica privada (DAHSE, 1979, p. 27).

Devido a esse cenario, as principais organizagdes empresariais do setor
industrial, até aquelas que expressavam seu apoio ao modelo neoliberal, como a
CPC, demonstravam insatisfagdo pela falta de protecdo da industria nacional,
passando a ter diversos conflitos com as autoridades econémicas do regime de

Pinochet.

Um dos principais pontos da reforma econémica, e ndo previsto nos esbogos
da politica industrial, El ladrillo, foi o processo de privatizagdo, que se constituiu em
um dos pilares do programa econdmico neoliberal, cujo objetivo foi redefinir as
relagbes entre o Estado e a sociedade, alterando as bases da economia; isto é, o
regime de Pinochet objetivava diminuir substancialmente sua intervencdo nas

atividades produtivas, gerando condi¢des para o surgimento de uma classe
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empresarial poderosa, capaz de comandar o crescimento da economia chilena.
Entretanto, o principal objetivo das privatiza¢gdes postas em execugéo no inicio dos
anos 80 foi o carater politico, diante da necessidade do general Pinochet em obter o
respaldo do empresariado para enfrentar o plebiscito de 1988. E € nos anos 80 que
o empresariado se organiza como um ator politico e ideoldgico, ndo se limitando a
atuar apenas no campo econémico. Como sera visto a seguir, o regime autoritario
configurou-se em uma redefinicdo radical do empresariado como ator politico, em
particular nas relagdes com o governo e com o sistema politico vigente. E que,
justamente nesse periodo, o empresariado chileno, apesar de sua heterogeneidade,
conseguiu se constituir em um ator autbnomo, sob a lideranga das organizagdes

empresariais e das grandes empresas.

4.2.1. As relagbées do empresariado chileno com o regime de Pinochet

Como mencionado anteriormente, as ameagas ao principio da propriedade
privada e o sentimento de desconfianga das intengées do governo que promovia o
denominado “pesadelo socialista” levaram os empresarios chilenos a adotar uma
postura de apoio incondicional ao governo autoritario, sendo uma caracteristica
permanente durante todo o periodo do governo militar a lealdade e o apoio politico
do empresariado ao regime de Pinochet.

Na verdade, existia um ar de incerteza nas organizagbes empresariais
quanto ao rumo na economia a ser adotado pelo regime de Pinochet. No momento
do golpe militar, ndo havia um projeto claro e coerente de desenvolvimento, nem
tampouco fora abordado pelas autoridades que assumiram o poder, porque o
propésito inicial era de reverter a politica econbmica aplicada pelo governo da
Unidad Popular, e normalizar as atividades produtivas. Contudo, no processo de
construcdo da politica econdmica do regime militar, os grémios empresariais
perceberam que era necessario fortalecer a mobilizagdo para fazer com que seus
pontos de vistas chegassem as autoridades e, por isso, ofereceram sua colaboragao

para formular a nova estratégia de desenvolvimento.

O apoio politico e a lealdade do empresariado na coalizdo governante deram
credenciais para os empresarios se envolverem na etapa inicial de formulagdo da
nova estratégia de desenvolvimento, participando do processo de tomada de

decisdes sobre matérias de seus interesses, mediante o assento em comissdes de
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estudo e comités encarregados de apresentar propostas concretas. Essa
possibilidade de o empresariado reivindicar interesses setoriais evidenciava a falta
de um projeto de desenvolvimento unico e hegemonico (SILVA, 1995).

Contudo, ao se consolidar o programa econdbmico de recorte neoliberal,
defendido pela equipe econdmica, os chamados Chicago boys, e se implantar a
politica de choque, a partir de 1975, produziu-se um visivel estreitamento dos
setores beneficiarios da politica econémica. Como observa Silva:

Los pequefios y medianos industriales que se habian constituido al amparo
y la proteccion estatal en las décadas anteriores, fueron los primeros
sectores dentro del grupo dominante que se vieron desplazados y
marginalizados por la nueva politica econémica neoliberal. Esta dejaria caer
sobre ellos una parte importante del precio de la restructuracion capitalista
en ejecucion. La politica econdmica favorecié en cambio al sector de la
burguesia que operaba en la orbita financiera y que se encontraba
estrechamente vinculado con los circulos financieros internacionales y con
los grupos que realizaban actividades mercantiles y de exportacion. Seria
estos sectores econdmicos los que, en definitiva, se encargaron de liderar la
nueva estrategia de desarrollo capitalista que pondria en marcha la
tecnocracia neoliberal. Las consecuencias que tendria el plan de shock
neoliberal en el sector industrial se harian rapidamente evidentes. Tras
nueve meses de aplicacion, el afio de 1975 terminaria con una caida de
28% en la produccion industrial, ademas de un fuerte aumento de la
cesantia entre los obreros industriales, reduccion de jornadas y quiebras
(SILVA, 1995, p. 5).

E importante observar que os setores empresariais afetados pela politica
econdmica neoliberal, em especial o industrial, ndo protestaram contra o regime de
Pinochet. Naquela época, as organizagcbes de empresarios industriais se
caracterizavam pela fragil defesa de seus interesses, em fungdo de, nos governos
anteriores, ter contado com o apoio tacito no processo de industrializagao chilena;
ou seja, o empresariado industrial nunca necessitou defender firmemente seus

interesses, pois estes sempre se encontravam legitimados pelo Estado.

Essa inexperiéncia das organizagées industriais em defender seus
interesses pode ser explicada por dois aspectos importantes. Primeiro, de acordo
com Patricio Silva (1995, p. 6), pelo “alto grau de espanto e inércia” frente ao
programa de estatizagdo das industrias, adotado pelo governo da Unidad Popular.
Da falta de reacdo no periodo de 1971-1973 ao momento do golpe militar, o
empresariado industrial estava muito debilitado, o que explica, em parte, terem se
conformado apenas com a devolugdo das empresas que haviam sido estatizadas
pelo governo anterior, sem se sentir em condigdes de exigir do regime de Pinochet
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maiores direitos. Prevalecia, entre os industriais, um sentimento de gratidao e divida
ante o Governo de Augusto Pinochet, responsavel em por fim ao governo da Unidad
Popular e pela devolugao das propriedades. Isso era suficiente para que houvesse a
vontade do empresariado industrial chileno em colaborar com a aplicagcido do modelo
neoliberal.

Em segundo lugar, pela debilidade do movimento de cupula empresarial.
Diferentemente do caso brasileiro, o empresariado chileno possuia uma entidade de
cupula de todos os setores produtivos; o problema verificado era a falta de
capacidade de atuar em torno de temas ou interesses que representassem o
coletivo empresarial. Historicamente, as associagdes empresariais mantinham uma
relagédo individualista, de defesa de interesses particulares e setoriais e, em certos
casos de conflitos entre elas. Os antigos grémios empresariais, como a Sociedad
Nacional de Agricultura (SNA) e a Sociedad de Fomento Fabril (SFF), criados no
final do Século XIX, e vinculados as grandes corporagdes, n&o so tiveram diferencas
em diversos aspectos de seus interesses corporativos, suas visbes da ordem
econdbmica e social, como também foram confrontados pelas organiza¢des dos
pequenos e medios empresarios, surgidas na década de 40. A CFC, estrutura de
cupula do empresariado, ndo conseguia agrupar o conjunto de instituigdes
empresariais, tendo em vista a vontade de as diversas associagbes se organizarem

autonomamente.

Nesse aspecto, ha uma dessemelhanga com o caso brasileiro, no que diz
respeito aos conflitos de interesse entre a elite tradicional agroexportadora e a elite
moderna. No Brasil, desde a Primeira Republica, as diferengcas entre a burguesia
industrial e o empresario agricola ndo chegaram ao ponto de romper o acordo da
classe dominante, muito em funcdo da defesa dos interesses regionais (como o
paulista, ou mineiro). A partir dos anos 30, com a Revolugédo, até o periodo do
regime autoritario, ocorreu uma troca da elite do poder, porém, sem grandes
rupturas. A elite oligarquica tradicional abriu espag¢o para os industriais, mas o
padrao de relagdes sociopoliticas, baseado na “troca de favores”, permaneceu e se

irradiou para o mundo urbano-industrial.

Outra dessemelhanga é que, como se afirmou acima, no Brasil ndo havia (e

ainda ndo ha) uma entidade de cupula que reunisse o empresariado de diversos
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setores em torno de um projeto coletivo, defendendo interesses multissetoriais
(como vimos no Capitulo 2); a Confederagdo Nacional da Industria (CNI), entidade
de cupula industrial, desde os anos 30 até os dias atuais, ndo conseguiu (e continua
sem conseguir) organizar o conjunto de associagbes setoriais e federagdes
industriais estaduais; isto é, sempre sofreu o problema da legitimidade em
representar os interesses da classe industrial, o que leva as organizagbes a
buscarem a defesa de seus interesses de forma autbnoma (como é o caso da
Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo - Fiesp, e da Federagao das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro - Firjan que, em 2011, abriram escritérios em
Brasilia para defender os interesses estaduais junto ao Parlamento e a burocracia

governamental).

O Chile, diferentemente do que ocorrera no Brasil, conheceu uma agao
coletiva, organica e ideoldgica do empresariado, a partir de 1972-1973, produzida no
momento em que as associagdes empresariais se identificaram em torno de um
principio comum de oposigdo contra a Unidad Popular. A mobilizacdo foi,
basicamente, uma acgédo de resisténcia contra uma politica governamental que —
segundo a elite empresarial chilena — se orientava na diregdo da eliminagdo da

propriedade privada dos meios de producéo e comércio (CAMPERO, 2003).

Assim, sobre um principio de ordem geral, a elite empresarial conseguiu
pactuar com seus liderados, construindo uma convergéncia entre atores que antes
preferiam atuar de forma fragmentada. Muito embora essa unificagdo tenha
permanecido como uma dimensado reativa a Unidad Popular, e se manteve nos
primeiros dez anos do governo autoritario, ndo foi capaz de elaborar um projeto
sociopolitico e econbmico consistente. Mais adiante, ainda neste capitulo,
analisaremos mais detalhadamente o papel politico do empresariado chileno como
ator de acdes coletivas.

De acordo com Guillermo Campero (2003), a resposta para a falta de um
projeto de economia e sociedade se baseia, em primeiro lugar, na nogao genérica
alimentada pelo empresariado sobre o conceito de propriedade privada, sendo
efetivamente um principio de identidade comum; isto é, a elite empresarial n&o
possuia uma visao global sobre o funcionamento e transformagéo da sociedade, que

transcendesse as fronteiras de seus interesses corporativos. Ainda que possuissem,
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como todo grupo social, pontos de vistas da realidade nacional e uma identificagéo
de seus interesses com essa realidade, ndo pareciam ter desenvolvido uma pratica

sistematica de reflexdo sobre ela e suas alternativas de mudanca.

Em segundo lugar, na dependéncia do empresariado industrial ao Estado, a
quem demandavam, historicamente, medidas de protegao e regalias. E, em terceiro
lugar, no fato de que, quem realmente possuia projetos sociopoliticos,
eventualmente adotados pelas associagbes empresariais, eram os partidos politicos,
com os quais os dirigentes empresariais mantinham certas afinidades. Até meados
dos anos 70, as relagbes que mantinham com partidos politicos se consagravam
como um dos principais métodos utilizados pelos grupos empresariais para tentar
influir na politica governamental (MONTERO, 1997). Normalmente, eram partidos de

centro ou de direita, e especialmente os que defendiam uma visdo nacionalista.

E importante mencionar que, desde o inicio do processo de industrializacdo
no Chile até as reformas neoliberais no regime de Pinochet, a relacdo entre o
Estado, o empresariado industrial e os partidos politicos se caracterizaram por uma
imbricagdo entre o sistema partidario e as organizagdes empresariais. Por razbes
histéricas, o acesso ao poder politico adquiriu uma grande centralidade na
sociedade chilena, a ponto de os partidos politicos passarem a ser a principal
instituicdo de intermediagcédo de interesses situada entre os grupos empresariais € o
Estado.

Essa relacdo entre os atores sociais, e em particular o papel do
empresariado como ator politico, entra em um processo de redefinicdo a partir de
1977, quando a economia chilena experimenta uma significativa recuperagéo,
depois da forte recessao produzida pela crise do modelo neoliberal, nos anos de
1975-1976: o nivel de inflagdo apresentou rapida queda, saindo de, cerca de 400%,
em 1975, para 80%, em 1977 (http://es.global-rates.com/estadisticas-
economicas/inflacion/indice-de-precios-al-consumo/ipc/chile.aspx. Acesso em: 15
out. 2012), enquanto que o produto interno bruto mostrava que a economia seguia
numa trajetoria de crescimento sustentado (Tabela 4.2), principalmente pelos

resultados alcancados no periodo de 1978-1981, o que fortaleceu a posicdo dos
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tecnocratas neoliberais dentro do regime militar, ao mesmo tempo em que

consolidou a personificagdo do poder na figura do general Augusto Pinochet?®.

Tabela 4.2 - Chile: Produto Interno Bruto (Ano Base 1986) Taxa de Variagdo Anual

Ano PIB (%)
1975 -13,3
1976 3,2
1977 8,3
1978 7,8
1979 71
1980 7,7
1981 6,7
1982 -13,4
1983 -3,5
1984 6,1

Fonte: Banco Central de Chile. PIB: series anuales y trimestrales — 1986-1995. Documento de
trabalho n°® 179, Santiago: BCC, setembro de 2002.

Cabe destacar também o desempenho das exportacdes chilenas, apontado
como um dos principais fatores responsaveis pelo vigoroso crescimento da
economia, a partir de meados da década de 1980. O fluxo de divisas gerado pelas
vendas externas estimulou a economia, financiou o salto das importacbes e
preservou o pais das piores consequéncias das crises externas que afetaram a
América Latina. Neste cenario, o papel do Estado foi decisivo para sucesso
exportador do Chile, particularmente com a criagdo de instrumentos de fomento e de
apoio as micro e pequenas empresas, € com a orientacdo da politica econémica
para a énfase exportadora, depois da crise de 1981-1983. O apoio persistente e
diversificado do setor publico as exportagdes desmistifica a visao simplificadora que
coloca o Chile como exemplo de sucesso econdmico devido a auséncia de

intervencao do setor publico na economia.

Esse ambiente econdmico positivo abriu o caminho para se estabelecer a
l6gica do mercado nas mais variadas esferas da sociedade. Neste sentido, o
empresariado comegou a assimilar a doutrina neoliberal, ndo s6 como algo

proveniente da equipe de tecnocratas do governo, mas também como seu proprio

2 Segundo Carlos Huneeus (2000, p. 52), o autoritarismo no Chile esta intrinsecamente associado a
pessoa do general Pinochet, que exerceu a chefia do Estado, de Governo, e o comando do
exército, constituindo-se em uma singularidade dentro das ditaduras latino-americanas, em
especial a brasileira, onde o presidente ndo acumulou a diregdo do exército, nem tampouco se
concentrou e um s6 lider do comando militar. Pinochet também exerceu forte influéncia na criagéo
de leis, ja que o poder legislativo estava depositado em seus quatro membros: os comandantes
das Forgcas Armadas e o general diretor dos Carabineros.



149

credo econdmico. Isso se refletiu no pleno apoio politico do empresariado ao general
Pinochet nas consultas populares organizadas pelo governo autoritario: no referendo
de 1978, ao apoiar Pinochet das acusacgdes feitas por entidades internacionais sobre
a violéncia do regime, e no referendo de 1980, quando se procurou legitimar a nova
constituigdo. (SILVA, 1995).

Nos anos seguintes (1981-1983), o empresariado e os tecnocratas do
governo foram surpreendidos pela crise do sistema financeiro, e da economia
chilena em geral, que redundou em uma onda de faléncias em todos os setores
produtivos, semelhante ao que ocorrera no Brasil, no mesmo periodo, por causa da
crise do endividamento externo, que levou o pais a moratéria e, em seguida, a
renegociacdo da divida externa junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI). A
crise do modelo neoliberal chileno forcou o empresariado a redefinir sua postura nas
relagbes com o Estado, ao passo que, o governo de Pinochet se viu obrigado a
enfrentar uma oposi¢ao politica, que exigia a restauragdo do regime democratico,
como solucdo para os problemas econdmicos. Em resposta aos protestos da
oposicao, que se fizeram cada vez mais radical, violento e de carater nacional, o
governo dirigiu suas metas politicas para o referendo de 1988, de acordo com o qual
o povo chileno decidiria sobre a continuagdo do regime militar ou a realizagdo de

eleicbes gerais.

A atitude do empresariado chileno perante a crise do modelo neoliberal e o
fortalecimento politico da oposi¢cdo ao regime pode ser explicado por dois fatores.
Primeiro, o processo de abertura politica proporciona uma mudanga de postura na
relagdo do governo militar com o empresariado, que se torna mais direta, deixando
de depender da intermediagdo dos partidos politicos. Em 1984, o poder Executivo
integra as organizagdes empresariais ao Consejo Econdmico y Social (Conselho
Econbémico e Social) (CES), um colegiado concebido pelos militares para permitir o
acesso dos grupos empresariais e sindicatos dos trabalhadores nos processos de
formulagao de politicas publicas.

O CES atuava como uma espécie de assessoria do Presidente Pinochet, e
tratava de uma ampla gama de assuntos politicos, tais como privatizacdo de
empresas publicas, e reformas na educacgao. Tinha caracteristicas semelhantes as
do Conselho de Desenvolvimento Econémico (CDE), criado no Governo de Ernesto
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Geisel para atuar na gestdo do Il PND. No entanto, diferenciavam-se por uma
questado importante: a atuacdo dos membros da elite empresarial no CES chileno
contribuiu para que assumissem sua posi¢ao privilegiada no sistema de decisdes; a
estratégia de se manter um vinculo direto com o poder politico consolidou o
processo de legitimagdo dos interesses empresariais junto ao governo. Na
experiéncia brasileira, o CDE eliminou os mecanismos de representacdo dos
empresarios e dos trabalhadores presentes nos principais conselhos setoriais de
politica econbmica; essas barreiras tiveram o intuito de dificultar que os interesses
de um setor ou grupo em particular influenciassem a tomada de decisdo dos
escaldes superiores da administracdo publica. Essa foi a forma encontrada pelo
Governo de Geisel para afastar e disciplinar a influéncia das disputas politicas entre
fragbes e grupos presentes no interior do processo decisério, e responsaveis por

uma consideravel desordem interna das rotinas burocraticas.

O segundo fator que explica a atitude do empresariado chileno frente a crise
econdbmica e ao avango da oposigao é a exigéncia do setor privado para o governo
adotar uma politica econémica mais pragmatica, que pudesse beneficiar aos
diversos setores da economia, de modo a reativar a atividade produtiva. Em 1984,
com a mudanga de postura do empresariado chileno nas relagbes com o governo
militar, manteve-se o apoio politico ao regime, no entanto, os grupos econémicos
nao estavam dispostos a aceitar passivamente as propostas e as politicas adotadas
pelo regime autoritario, que foram responsaveis pela quebra das empresas filiadas
as organizagdes empresariais, e serviram de combustivel para o avango dos setores

radicais da oposigao politica. Diante desse quadro, Silva observa que:

En octubre y noviembre de 1982, las organizaciones empresariales
formularon declaraciones en las que exigian al gobierno una rapida accién
en defensa de los productores nacionales. En julio de 1983, el empresariado
presenta a la opinién publica y al gobierno el documento titulado
“Recuperaciéon econdémica: analisis y propuestas”, el cual contenia una serie
de medidas especificas para reactivar a la economia. El gobierno,
finalmente, cederia en parte ante las presiones empresariales al
ofrecer un programa econdémico trienal (1984-1986), el cual
incorporaba una gran parte de las demandas empresariales [...]. Tras el
nombramiento de Hernan Biichi como ministro de Hacienda en febrero de
1985, el régimen militar logré formular una politica coherente de reactivacion
econdmica que adquirioé un fuerte respaldo del empresariado nacional. Entre
las medidas especificas adoptadas por el ministro Biichi se encontraban:
aumentar la tasa de cambio; reconvertir la deuda de los empresarios con los
bancos; aumentar la emisién monetaria, bajar la tasa de interés crediticio;
crear proyectos de trabajos publicos para paliar en algo los altos indices de
cesantia; reformar el sistema de impuestos para reducir los costos de
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produccion y aumentar la proteccion arancelaria para reducir las
importaciones (SILVA, 1995, p. 12, grifo nosso).

A recuperagcdo econdmica pos-crise de 1981-1983 foi considerada pelas
organizagbes empresariais como uma conquista, fruto da nova postura do
empresariado junto ao regime de Pinochet, uma vez que grande parte das medidas
adotadas correspondia as demandas feitas pelos empresarios. Estas refletem a
orientacdo conservadora da acdo politica do empresariado chileno dos anos 80,
focada em interesses pontuais e fragmentados, que preferiam o lobby ao projeto e a
defesa de demandas do interesse da coletividade; insistiam na defesa de medidas
de protecdo de mercado, de defesa contra a competicdo dos importados, contra a
elevada carga tributaria. Apesar de apresentarem um discurso doutrinariamente anti-
intervencionista e liberal, os diversos setores produtivos ndo s6 tendiam a aceitar
alegremente a intervengao do Estado, quando ela os beneficiava (e questionava-as
se eram favoraveis a outros segmentos produtivos, e ndo o do préprio empresario,
ou se atendia aos interesses dos setores populares), como também exigiam

demandas de curto prazo, particularistas e pontuais.

Essas caracteristicas coincidem com a analise da acdo politica dos
empresarios brasileiros, que apresentam um alto grau de fragmentagdo das
estruturas e mecanismos de influéncia e dualismo da estrutura institucional oficial. O
sistema corporativista pode ser considerado como o principal fator explicativo para o
estilo setorial de estabelecer negociacdo e intermediagdo de interesses junto ao
Estado.

Assim como os chilenos, nos anos 70, o empresariado brasileiro dos anos
80 n&o influenciou de forma significativa a formulacdo de grandes linhas das
politicas econb6micas adotadas. Em geral, o que marcou a agao politica do
empresariado brasileiro nos anos 70 e 80 foi a representacdo corporativa, com
tendéncia a se limitar a participar de negociagdes bipartites, sobre temas especificos
da politica econémica ou da politica industrial — basicamente, medidas de protecao,
incentivos e subsidios -, e em etapas de consulta, mas ndo de tomada de decisé&o.
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4.2.2 A acao ideologica do empresariado chileno no periodo 1983-1989

A partir de 1983, inicia-se no Chile o que alguns autores (MONTERO, 1993;
SILVA, 1997), consideravam como a etapa do “neoliberalismo pragmatico” e da
“ofensiva ideoldgica” do empresariado chileno, caracterizada pelo movimento das
organizagbes empresariais de defesa do modelo neoliberal. Paradoxalmente,
defendiam também a necessidade de aprofundar o carater social da economia de
mercado, para criar progresso social para todos os chilenos. Uma das preocupagdes
das organizagdes empresariais era realizar um esforgo ideoldgico para eliminar a
imagem negativa que a populacao chilena tinha do empresariado — os empresarios
eram vistos como os principais apoiadores e beneficiarios do golpe militar.

Até fins dos anos 80, o empresariado se constituiu em um ator politico e
ideologico que nao se limitou apenas a atuar no plano econémico, para defender
interesses setoriais, como redugcdo de carga tributaria ou protegcdo contra a
concorréncia dos importados. Isso se deveu a varias mudangas significativas. Em
primeiro lugar, os grandes empresarios compreenderam que, com ou sem ditadura,
o Estado n&o poderia garantir uma gestdo econdmica eficaz, e que sua presenca
nas esferas e instancias oficiais do Estado era indispensavel, porém, sem a pratica
do lobby e da presséao corporativa.

Em segundo lugar, a agéo politica do empresariado direcionou-se também
para os demais atores sociais, na medida em que buscou ocupar um lugar central no
debate ideoldgico, ao defender o modelo neoliberal ndo s por proporcionar a
estabilidade macroeconémica e o crescimento da estrutura produtiva, mas também
por considera-lo a nova ordem que rege a sociedade chilena (SILVA, 1995). Em
terceiro lugar, a emergéncia de um “novo” empresariado, que nao estaria
preocupado apenas em defender os seus interesses relacionados a acumulacao de
capital. Segundo Cecilia Montero (1990), o novo impeto empresarial deveu-se a
experiéncia neoliberal, que produziu uma ‘revolugéo’ ideoldgica, sendo uma de suas
principais manifestagdes a maior autonomia perante o Estado e os partidos politicos,
qgue até o inicio dos anos 80 era a unica instituicdo capaz de intermediar e defender
os interesses perante o poder politico. Isso ndo significou o rompimento com o
governo autoritario; ao contrario, o empresariado manteve seu apoio ao governo
militar, e ndo se fragilizou com o fracasso politico do regime de Pinochet, no
plebiscito de 1988; saiu fortalecido, com uma posigdo de poder, tanto ideologica
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quanto politica, que redundou ser indispensavel para assegurar a transicéo
democratica, como discutiremos na introdugéo do préximo capitulo.

E verdade que a vitdria do “N&o”**

— resultado do plebiscito de 1988,
organizado pelo governo militar, conforme previsto na Constituicdo de 1980, para
avaliar se a sociedade chilena apoiaria ou ndo a continuidade do mandato do
Presidente Augusto Pinochet Urgate por mais oito anos - criou um ambiente de
duvidas e preocupagdes nos empresarios, tendo em vista que as eleigdes gerais
previstas para dezembro de 1989, possivelmente seriam ganhas pela coalizdo de
forgas da oposigédo. Os empresarios entendiam que, tanto o regime militar quanto os
atores sociais que o apoiavam ndo estavam em condi¢cdes de obter éxito em uma
disputa eleitoral, por esse motivo foram induzidos a iniciar uma batalha ideoldgica
em defesa do modelo neoliberal, como também se pds em pratica um esfor¢co de
mudanga de imagem, que consistia na apresentagdo do empresariado como o ator

politico principal do desenvolvimento econdmico e social do Chile.

E importante sublinhar que dentro das forcas da oposi¢do, que giravam em
torno do Partido Democrata Cristiano (PDC) e do Partido Socialista (PS), havia
fortes intengdes de negociagdo com o regime militar e com as organizagdes
empresariais, devido ao processo de reconversao ideoldgica experimentado pela
democracia cristd e, em particular, pelo chamado socialismo renovado (SILVA,
1995). Ou seja, o empresariado, de linha ideolégica de direita, e os partidos de
centro-esquerda encontravam-se em momentos especiais de redefinicdo de postura,
0 que colaborou para reduzir ou eliminar as desconfiangas alimentadas pelos
empresarios sobre os planos econdmicos para o futuro da centro-esquerda. O
principal sentimento que ameagava a classe empresarial era a possibilidade de
desmantelamento do modelo econémico neoliberal vigente no pais, e a adogao de
uma nova edicdo do modelo estatista da economia por parte das novas autoridades

democraticas.

Por outro lado, os dirigentes politicos de centro-esquerda temiam que

houvesse um clima de enfrentamento por parte dos agentes econdmicos e atores

** Em torno da campanha do ‘N&o’ & continuidade do Governo de Pinochet, formou-se uma coaliz&o
de partidos, a Concertacion de Partidos por la Democracia, composta por 16 organizagbes
politicas e sociais, reunindo quase toda a oposigao al regime militar. O plebiscito contou com uma
elevada participagdo popular, e o resultado mostrou 56% de votos para o ‘Nao’, enquanto que
44% optaram pelo ‘Sim’.
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sociais, diante do retorno da democracia e os possiveis desdobramentos ou
demandas politicas e sociais dos setores mais radicais da esquerda. Um desses
desdobramentos a serem evitados era a atitude populista de autoridades
democraticas, com o interesse de manter o apoio politico das massas. O fato é que
esse cenario fazia retornar a sensacdo de ameaca e desconfianca entre o
empresariado, temerosos em perder a seguranga dada pelo regime militar ao

garantir a propriedade privada.

Alguns intelectuais e académicos de setores socialistas moderados e
democrata-cristdos, mediante livros, artigos e entrevistas, desempenharam papel
importante para eliminar o temor do empresariado diante da iminéncia da mudanga
do dominio politico do pais. Um dos que se destacou nessa tarefa foi o economista
Alejandro Foxley, que veio a se tornar o primeiro ministro da Fazenda do Governo
de Patricio Aylwin, que procurou assegurar aos empresarios uma posi¢cado de

importancia na nova democracia chilena. Ele assinalou que:

[...] el pais requiere [...] de empresarios innovadores, con sentido de largo
plazo y duefios de un compromiso tangible con la sociedad [...] El pais
entero tiene que aprender a aceptar que la funcidn empresarial es
imprescindible para dinamizar y hacer mas creativo el desarrollo de Chile y
de suya economia. El papel del empresario privado no deberia ser
incompatible con un Estado que encauza y coordina los esfuerzos publicos
y privados [...] El trabajo conjunto en estas tareas con sentido de futuro
deberia contribuir a la superacién de barreras, desconfianzas vy
percepciones negativas entre los empresarios y el resto de los agentes del
desarrollo del pais: sus profesionales, cientificos, ejecutivos del sector
publico y lideres sociales (FOXLEY, 1987, p. 148).

Ao observar o movimento das liderangcas empresariais e do empresariado
chileno, em que pese as semelhangas e contrastes com o caso brasileiro, podemos
destacar a forgca para assumir uma posicao autbnoma perante o Estado e os
partidos politicos, e a coragem de assumir uma linha ideoldgica — a do modelo
econdmico neoliberal — que representaria seus valores e visdo de mundo: o
individualismo, o utilitarismo e a liberdade individual e de empresa conduziram os
empresarios no debate na sociedade. A construcdo da autonomia e do arcaboucgo
ideoldgico nao foi trivial.

Em um primeiro momento, diante da imprecisdo quanto ao projeto
econébmico do governo militar, os empresarios assumiram altos cargos na

administragdo publica, de onde conseguiam satisfazer a uma coalizdo ampla de
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interesses industriais, minerais e tradicionais agricolas. No segundo momento, a
politica econbmica de base neoliberal fez com que o empresariado se distanciasse
da influéncia ideoldgica dos partidos politicos, e ficasse exposto as barreiras da
tecnocracia governamental, fazendo com que as pressdes e o lobby se tornassem
ineficazes modalidades de intermediacao e satisfacao dos interesses corporativos. O
alijamento das organizagbes empresariais industriais das esferas que tomam
decisdes sobre os rumos da economia coloca o empresariado contra a tecnocracia
governamental, mas sem deixar de apoiar o regime ditatorial. Era uma espécie de
captura dos empresarios pelo Estado: mesmo insatisfeitos com a ampla abertura
comercial e com o afastamento das instancias de decis&o, o empresariado guardava
um sentimento de gratidao ao regime de Pinochet, por ter restabelecido as industrias
e propriedades privadas estatizadas no Governo de Salvador Allende.

No terceiro momento, caracterizado pela ofensiva ideologica do
empresariado e pela politica econémica mais favoravel a industria chilena (que se
baseou na desvalorizagdo cambial, baixas taxas de juros, redugéo dos impostos, e
medidas de promogao das exportagdes), o empresariado recuperou sua influéncia
no governo militar, e foi capaz de aprofundar o debate na sociedade, saindo em
defesa da ordem neoliberal, tendo em vista a preocupacdo em manter o modelo

econdmico implantado no regime militar na mudanga do dominio politico.

Ao comparar esse retrato da relacdo entre o empresariado chileno e o
regime militar com o caso brasileiro, é possivel inferir que em ambos os casos, o0s
governos ditatoriais ndo estavam imunes a influéncia das elites industriais, porque
obtiveram o apoio deles nos golpes que viabilizaram a tomada do poder. E, por isso,
nao impediram a utilizagdo de canais informais de intermediagdo de interesses da
classe empresarial, excetuando-se em dois momentos: no Chile, com a tecnocracia
neoliberal comandada pelos Chicago boys, e no Brasil, com a implantagédo do Il
PND, e de sua reestruturacdo nas instancias de governanga, quando se limitou ou
se eliminou os representantes do setor privado do sistema de tomada de decisdes,
interrompendo as praticas clientelistas.

Coincidentemente, ou nao, tanto no Chile quanto no Brasil, os periodos em
que as burocracias governamentais ndo se viram capturadas foram um dos mais

importantes dos regimes ditatoriais para o setor industrial: no Chile, o equilibrio
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macroecondmico e os positivos indices de producao industrial contribuiram para
colocar a economia chilena no rumo do desenvolvimento econémico (Tabela 4.3), e
no Brasil, apesar do recrudescimento da economia, apds o “milagre econémico”, o Il
PND possibilitou um aumento e diversificagcdo do setor de bens de capital,
fundamental para o aumento do valor agregado na pauta de exportagdes nacionais.

Tabela 4.3 - Chile: Taxas Médias Anuais de Crescimento e Investimento

Periodo Crescimento do Producgao Taxa de
PIB (%) industrial (%) investim?ntos (%)
1961-1971 4,7% 6,2% 20,2%
1971- 1974 0,3% -1,6% 15,9%
1974-1981 2,8% -0,5% 15,7%
1981-1989 2,3% 2,7% 15,1%
1989-1994 5,8% 5,1% 20,4%

! Formagéo bruta do capital fixo como porcentagem do produto interno bruto - PIB

Fonte: FFRENCH-DAVIS (1995, p. 68).

Os anéis burocraticos se mantiveram durante o regime militar gragas a baixa
interferéncia direta dos militares chilenos e brasileiros na gestdo da politica
econdmica. Como foi visto anteriormente, no Chile, entre 1973 e 1975, no periodo
de transicdo e normalizagdo da politica e da economia, as pastas voltadas a
economia e as atividades produtivas foram comandadas por representantes de
grupos econdmicos e de associagdes empresariais que, pela auséncia de um projeto
econdmico consistente e de longo prazo, buscaram satisfazer aos interesses do
empresariado; entre 1975 e 1982, periodo da efetivagdo do programa econémico de
recorte neoliberal, vemos um distanciamento da burocracia frente aos interesses do
empresariado industrial. Mas, com as sucessivas crises nos anos 80, a gestéo
econdbmica chilena voltou a ser influenciada pelas organizagbes empresariais.
Portanto, a formulacao e efetivacdo da politica econdmica era uma tarefa assumida
pelos civis, e envolvia uma articulagdo estreita com a comunidade empresarial, o
que garantia que o processo decisorio se desse por meio da representagdo do

mecanismo dos anéis burocraticos.

O capitulo a seguir procura desvendar em que medida o Estado conseguiu

interromper ou permitir os mecanismos dos anéis burocraticos, levando-se em
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consideragao todo o processo de restauracdo e consolidacdo democratica, mais
especificamente na primeira década do século XXI|. A questdo que introduz o
préximo capitulo é: se a democracia pressupde, entre outros aspectos, que haja
maior articulacéo entre o Estado e os representantes empresariais, podemos afirmar
gue os mecanismos dos aneéis burocraticos sao estimulados pela aproximacao da
burocracia publica com o empresariado industrial, refletindo-se no modo

predominante da influéncia do ultimo sobre o primeiro?
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5 ARTICULAGAO ENTRE O ESTADO E O EMPRESARIADO
INDUSTRIAL NAS RECENTES POLITICAS INDUSTRIAIS NO
BRASIL E NO CHILE

Excetuando-se o Chile, que ja adotava um programa econdémico de recorte
neoliberal desde 1975, no final dos anos 80, os paises da América Latina foram
impelidos a adotar medidas de flexibilizagdo dos mercados nacionais e
desregulamentagao dos fluxos de capitais. Isso porque, o esgotamento do modelo
desenvolvimentista de substituicdo de importacdes desde fins dos anos 70, somado
a crise da divida na década de 80 e, em certa medida, ao colapso do socialismo,
culminou em uma crise fiscal do Estado e na ingovernabilidade do processo de
desenvolvimento, levando a necessidade de redugdo da intervencdo estatal na

economia.

Esses paises foram instados a adotar uma estratégia de ajuste estrutural,
que representava o primeiro passo na definicdo de um consenso internacional na
esfera microeconémica. Os mecanismos basicos desse ajuste eram: redugdo de
barreiras de protecdo a industria nacional, liberalizacdo do fluxo de capitais,
privatizacdo de empresas publicas, eliminagdo de restricbes aos investimentos
estrangeiros, flexibilizagdo do mercado de trabalho, diminuigdo dos aparatos
publicos de protecéo social, eliminagao da intervengao cambial, renuncia a politicas
de promocao industrial que afetassem o comportamento normal dos precos. O que
as organizagdes internacionais ligadas a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU),
responsaveis por disseminar o receituario, prometiam era a inauguragédo de um novo
ciclo de desenvolvimento, que superasse ao esgotado modelo desenvolvimentista, a
partir da dinamizagdo dos investimentos externos e da insergdo crescente das

economias nacionais no mercado mundial.

Em fins dos anos 90, contudo, diante das crises e dos pifios resultados
econdmicos e sociais produzidos pelo “novo” ciclo de desenvolvimento, esses
paises conheceram um refreamento na adogédo dessa estratégia, o que estimulou a
restauracdo das capacidades estatais erodidas no final do século XX. No cenario
intelectual, estimulou ao retorno de ideias e teorias da diversidade de caminhos do
Capitalismo e das diferentes modalidades de intervengcédo do Estado. Esse conjunto
de discussdes e producdes académicas contribuiu para se recolocar o debate da

utilizacao de politicas industriais como meio de se acelerar o crescimento econémico
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no longo prazo, a partir da combinagao da acumulagédo de conhecimento tecnologico

e inovativo e a diversificagdo da estrutura produtiva.

Dessa maneira, o tema da politica industrial retornou ao debate na América
Latina em geral, e no Brasil em particular, entre visdes opostas de desenvolvimento.
Por um lado, a viséo liberal, menos intervencionista, defende agbes de governo
apenas para corrigir “falhas de mercado”®. Ainda que a existéncia dessas falhas
justifique a adogao de politica industrial pelo governo, esta ndo deveria ser utilizada
em qualquer situacdo; isto porque a existéncia de falhas de governo poderia levar a
uma situagdo em que a intervengao estatal provocaria mais prejuizos ao mercado
(SUZIGAN; VILLELA, 1997). Para a viséo liberal, a intervengao estatal se justificaria,
ainda, no campo regulatorio, como na defesa da concorréncia, e na defesa contra

praticas desleais no mercado.

Por outro lado, a politica industrial associa-se as ideias originais da
Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL), segundo a qual o
intervencionismo do Estado é o fator importante, e deve ser acompanhado de
medidas de protegdo a industria local. A defesa de um papel mais ativo do Estado vé
a importancia de se adotar uma politica industrial na estruturagdo de vantagens
comparativas, de um ponto de vista dindmico, ou seja, pela construcdo de
instrumentos de conhecimento e inovagédo tecnoldgica, vistos como principais
elementos dinamizadores da atividade econdmica capitalista. Sob este ponto de
vista, o principal objetivo de uma politica industrial seria aumentar a competitividade,
criando um ambiente favoravel a busca de concorréncia entre as firmas. A politica
industrial ndo deve combater a concentracdo do mercado, mas sim induzir que as
grandes firmas utilizem de melhor forma possivel o seu potencial inovativo. Deste
modo, a politica industrial assumiria um papel estratégico na medida em que permite
a coordenacgao dos agentes produtivos que precisam tomar decisdes fundamentais,
como investir ou inovar em um ambiente permeado de incerteza quanto aos
resultados futuros de suas decisées (ALEM; BARROS; GIAMBIAGI, 2002).

Antes de continuar a discussao sobre politica industrial, cabe analisar por
que a visao defensora do ativismo estatal destaca explicitamente um setor, a

> Entendemos que ocorrem “falhas de mercado” quando se verifica: (i) a existéncia de bens publicos;
(i) a existéncia de economias de escala; (iii) a existéncia de externalidades; (iv) informagéo
imperfeita e assimétrica; e (v) incerteza.
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industria, como o mais importante para elevar o nivel do crescimento agregado. O
economista hungaro, Nicholas Kaldor, influenciado pela economia keynesiana,
argumenta que ha algo de especial na atividade da industria e, particularmente na
atividade manufatureira. Segundo ele, ha, em diversos paises, estreita associagcéo
entre o nivel de renda per capita e o grau de industrializagdo, assim como ha
associagao entre o crescimento do produto interno bruto (PIB) e o crescimento da
industria manufatureira (THIRLWALL, 1983). Ou seja, os paises que crescem com
rapidez tendem a ser aqueles em que a participagdo da industria no PIB aumenta

em maior velocidade.

Para abordar essa questdo, Kaldor apresentou uma série de “leis” para
explicar as taxas de crescimento diferenciadas entre paises capitalistas. A primeira
lei consiste na suposi¢ao de que existe “forte correlagdo causal entre o crescimento
da produgdo manufatureira e o crescimento do PIB”. A segunda lei afirma que existe
“forte relacédo causal entre o crescimento da produ¢do manufatureira e o aumento da
produtividade no setor manufatureiro, como resultado dos resultados estaticos e
dinamicos de escala”. A terceira lei supde que existe “forte relagdo causal positiva
entre a velocidade da expansdao do setor manufatureiro e o aumento da
produtividade fora desse setor, em decorréncia dos rendimentos decrescentes na
agricultura e de muitas atividades de servicos que fornecem mao de obra ao setor
industrial” (THIRLWALL, 2005).

Como explica Anthony Thirlwall (2005, p. 45-46):

Se aceitarmos a primeira lei [...] deve haver alguma relagdo entre o
crescimento do setor manufatureiro e o aumento da produtividade da
economia como um todo. Isso é esperavel por duas razdes principais. A
primeira € que, como quer que se expandam a produgdo industrial e o
emprego, os recursos de mao de obra séo extraidos de setores em que ha
desemprego flagrante ou disfargado [...], de tal modo que a transferéncia de
mao de obra para o setor manufatureiro ndo causa diminui¢cdo na produgao
desses setores, e o crescimento da produtividade aumenta fora da
manufatura.

A segunda razdo é a existéncia de rendimentos crescentes na industria,
tanto estaticos quanto dindmicos. Os rendimentos estaticos referem-se ao
tamanho e a escala das unidades de produgido e constituem, sobretudo,
uma caracteristica do setor manufatureiro [...] As economias dindmicas
referem-se aos rendimentos crescentes acarretados pelo progresso
tecnolégico “induzido”, pela aprendizagem na pratica, por economias
externas na produgéo.

Os paises que buscam o crescimento da atividade industrial, e 0 aumento da
participacdo desta no PIB tém recorrido a adocdo de politicas industriais. A
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aplicacao destas politicas, que envolve, de diferentes formas, o setor publico e o
setor privado, visa a ampliar a competitividade da industria e, como consequéncia,
impulsionar o crescimento econébmico € o emprego no setor industrial. Por esse
motivo, podemos considerar que a politica industrial € um componente de uma
estratégia de fortalecimento da industria e parte indispensavel de uma politica de
desenvolvimento, qualquer que seja o padrdo adotado. A promogédo da
competitividade constitui o foco da politica industrial praticada atualmente no mundo
desenvolvido e em paises que buscam promover seu desenvolvimento e, como tal,
ela deve ser indissociavel da concorréncia, da atualizag&o tecnoldgica e do aumento
da produtividade, ndo sendo seus objetivos criar e disseminar setores e empresas

privilegiadas, ineficientes e que sobrevivem a sombra da protecéo e do subsidio.

Um detalhado exame das principais caracteristicas de politicas
microecondmicas de promogao da competitividade foi produzido por Erber e
Cassiolato (1997), concretizado com o esbogo de uma tipologia das agendas de
desenvolvimento industrial. A primeira é a agenda “neoliberal radical’, segundo a
qual, cabe ao mercado, por intermédio do sistema de precos, responder as
indagagdes postas pela agenda da industrializagdo. Ao Estado cumpre suprir o
regime institucional e juridico que favorega, ou, em ultima hipotese, reformar o
regime, caso a adocdo deste dificulte a acdo do mercado, ou o Estado se torne
capturado por interesses particularistas. Nesta agenda, que privilegia a politica
macroecondmica, a expansao industrial resulta de aumentos de produtividade,
derivados de uma distribuicdo de recursos mais eficiente e, a prazo mais longo, da
incorporagao de bens de produgéo e de melhorias na infraestrutura fisica e humana.
A segunda agenda € a “neoliberal reformista” que, do ponto de vista conceitual,
constitui uma variante da neoliberal radical. Mas, no plano tedrico, a agenda
reformista distingue-se da radical por dar maior énfase as imperfeicbes do mercado
e, por conseguinte, dar maior destaque a intervengdo do Estado, visando a

compensar ou corrigir tais imperfeigdes.

O “neo desenvolvimentismo” € a base teorica da terceira agenda industrial,
completamente distinta das neoliberais, tanto em termos econémicos quanto
politicos. Esta agenda inspira-se na visao historica de que o mercado € apenas uma
das formas pelas quais as sociedades capitalistas organizam suas relagdes

econdmicas, na perspectiva evolucionista, que enfatiza a natureza cumulativa, mas
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sujeita a rupturas, do processo de desenvolvimento, e nas teses neo
schumpeterianas sobre a importancia da inovagéo e difusdo do progresso técnico.
Essas teorias atualizam a agenda desenvolvimentista, recuperando a preocupagao
com a soberania nacional, e com a constituicdo de novas forgas produtivas que
alterem a estrutura industrial e tecnologica de um pais. No campo politico, prevé-se
um ativismo estatal, na medida em que seu papel ganha maior importancia, seja
como agente estruturante das novas forgas produtivas, seja pela difusdo da agenda
por toda a sociedade. Além disso, o Estado assume a responsabilidade de
estabelecer canais de articulagdo e negociacdo com o setor privado e demais

segmentos da sociedade civil, com compromissos e objetivos reciprocos.

E a quarta agenda é a “social-democrata”, que se diferencia das trés
anteriores por causa da preocupagao social; ou seja, o principal objetivo & sanar,
mesmo parcialmente, os problemas sociais: volta-se para os problemas de emprego
e dos servigos essenciais de atendimento a populagdo de baixa renda (saude,
educacéo, transporte urbano). Por essa perspectiva, a provisdo destes servigos
constitui uma das areas tradicionais do Estado e, como as novas tecnologias
permitem um aprimoramento e revitalizagdo dos servigos, torna-se fundamental
promover importantes transformacgdes industriais. Para tanto, esta agenda prevé
uma atuagado ativa e direta do Estado no estimulo as firmas do setor privado e as
empresas estatais, para suprir a necessidade de substanciais investimentos em

capacidade tecnologica e organizativa, e na produgao de novos bens e servigos.

7

Um aspecto importante a ser observado é a forma de se fazer politica
industrial. Os paises asiaticos de industrializagdo recente adotaram um modelo from
top to bottom; isto é, o sistema econdmico se caracterizava por um alto grau de
intervencionismo estatal moldado para impor prioridades de desenvolvimento e
orientar as decisdes do setor privado. Alguns autores (EVANS, 2004; MUNOZ, 1988)
gque examinaram essas experiéncias reconhecem que se trata de um estilo de
intervencdo muito peculiar ao modo de ser oriental, que foca em resultados
altamente eficazes para se alcancar metas de crescimento propostas pelo Estado,
mesmo que seja necessario estabelecer penalidades ao empresariado que nao
aceitar seguir as orientagbes. Um exemplo classico desse modelo é o da Coreia,
particularmente no Governo de Park Chung-Hee. No processo de industrializagao

adotado por aquele governo, impds-se uma clara tutela do Estado sobre o setor
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privado, em especial sobre os grupos econdmicos, a fim de orientar a destinagédo de
investimentos e recursos. A proposta do governo n&o era de atuar contra a empresa
privada, mas sim de dar incentivos, porém, orientando as empresas para dire¢des

pré-estabelecidas pela estratégia de desenvolvimento industrial.

Os paises da civilizagdo ocidental e os afiliados a ela®®, historicamente,
adotam modelos from bottom to top, isto &, preveem a existéncia de espacgos de
interacdo entre atores sociais, que funcionam como arenas de formacdo de
consensos. Estes espacos baseiam-se no pressuposto tedrico que estuda sobre as
diversas formas de cooperacao entre atores sociais. Um dos autores que tratam do
tema é Peter Evans, inclusive com estudos de campo no Brasil. Como visto no
Capitulo 3, Evans se apoia no entendimento de que a atuagcdo do Estado na
promog¢ao do desenvolvimento industrial se concentra na necessidade de constituir
uma burocracia econbmica capacitada e selecionada por métodos meritocraticos, e
de estabelecer uma interagdo com grupos sociais que orbitam fora do Estado, a fim
de construir um projeto conjunto de transformagdo, e o elemento-chave para
promover a transformacdo econdmica é manter o equilibrio entre a autonomia da

burocracia e sua insergéo na relagdo com a sociedade (EVANS, 2004).

Na América Latina, tanto o Brasil quanto o Chile, em suas recentes
experiéncias de aplicacao de politicas industriais, adotaram o modelo from bottom to
top, 0 mesmo ocorreu em periodos de governo ditatorial (excetuando-se, no Brasil, o
periodo do Il PND, no governo Geisel e, no Chile, na primeira fase de implantagao
do modelo neoliberal, sob o comando da economia dos Chicago boys).

As politicas industriais adotadas no Brasil e no Chile sdo aquelas em que os
resultados dependem fortemente do nivel de cooperagao e consenso obtido entre os
atores publicos e privados, e tais niveis podem ser conquistados (i) pela
concordancia entre os atores; (ii) pela forma como o empresariado industrial
responde aos incentivos do Estado; (iii) pela captura ou influéncia exercida pelo
empresariado sobre a burocracia governamental e os tomadores de deciséo; ou
ainda, (iv) pela plena autonomia da burocracia econbémica que, ao interagir com o

empresariado sobre caminhos viaveis para o desenvolvimento industrial, ndo é

% samuel Huntington (1997, p. 50-52), ao identificar as principais civilizagbes contemporaneas,
considerou a latino-americana como uma subcivilizagdo dentro da civilizagado ocidental, ou uma
civilizagdo separada, mas intimamente afiliada ao Ocidente e dividida quanto a identidade de ser
ou ndo ocidental.
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capturada ou influenciada por esse na tomada de decisdo que produz grandes

consequéncias a industrial nacional.

Essas relacbes de cooperagdo e consenso se diao, em maior ou menor
intensidade, em tipos de politica industrial que podem ser ordenados em quatro
grupos. O primeiro tipo € o0 que apresenta uma continuidade das politicas
desenvolvidas durante o modelo de substituicdo de importagdo, com as quais se
busca expandir ou aprofundar um setor particular, aplicando uma combinacédo que
envolve instrumentos de protegdo comercial e incentivos fiscais e fiscais e
financeiros. Exemplo deste tipo de politica sdo os apoios dados no Brasil a setores
sensiveis, como o de calgados, e o de téxtil e confecgdes (PERES, 2005; VILLELA;
SUZIGAN, 1996).

Em segundo lugar, tem-se o tipo de politica que nasce de alguns programas e
acdes focalizados em setores que evoluiram, até se transformarem em politicas
industriais com impactos sobre o conjunto do sistema econémico. Um terceiro
conjunto de politicas € o que enfoca setores com elevada concentragdo de
economias de escala e de rede, como o setor de petrdleo e gas, e o de
telecomunicacdes; nestes setores, as politicas sao orientadas a desenvolver marcos
regulatorios, implicando a criagdo ou fortalecimento de agéncias reguladoras, e a

adequacao das normas (PERES, 2005).

O quarto grupo séo as politicas voltadas a apoiar clusters (também chamados
de arranjos produtivos locais — APL), em particular de pequenas e médias empresas,
ou a atividades em que ha muitas firmas de pequeno e médio porte, lideradas por
grandes empresas (usa-se, também, o termo ‘encadeamento produtivo’, para

designar essas atividades entre firmas).

Outro aspecto a ser examinado no desenho das politicas industriais em
ambos os paises sao as ag¢des da politica industrial, que podem ter por alvo (a) os
setores ou cadeias produtivas - as chamadas iniciativas de carater vertical-, ou (b) a
atividade industrial em geral, sem especificar setores ou cadeias, que s&o
consideradas como iniciativas de carater horizontal (IEDI, 2002). As medidas
“horizontais” sao aquelas de carater permanente e, a principio, sdo as principais
medidas na concepgdo de uma politica industrial. Por outro lado, as politicas

industriais verticais, geralmente, sdo consideradas complementares, transitorias e
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com objetivos especificos, e as agbes devem ser temporarias, assim como devem

ser bem definidos os eventuais incentivos concedidos e sua duragéo.

Nos paises em desenvolvimento, como os latino-americanos, observa-se
lacunas na educacdo basica e superior, na infraestrutura e na pesquisa e
desenvolvimento tecnologico. Além disso, a estrutura tributaria subtrai a
competitividade da producédo industrial nacional e o mercado de trabalho carece de
maior flexibilidade. Nesse cenario, sdo prioritarias as iniciativas ou medidas
“horizontais” de politica industrial, tais como: (a) a ampliagdo dos investimentos em
educacéo, infraestrutura e pesquisa e desenvolvimento (P&D); (b) a redugédo das
taxas de juros, o desenvolvimento do mercado de capitais e a adequagéao das fontes
de financiamento existentes; (c) a reforma tributaria; e (d) a flexibilizagdo do
mercado de trabalho.

Por fim, classifica-se as politicas industriais pelos instrumentos de intervencao
postos em pratica, que podem ser: (i) empréstimos e financiamentos de bancos
nacionais de desenvolvimento com enfoque setorial, sem priorizar os segmentos

industriais; e (ii) incentivos fiscais orientados a setores determinados.

A proposta a seguir € examinar os tipos de politicas de desenvolvimento
industrial adotados, e as intermediacbes de interesses do setor privado na
formulacao e efetivagdo de politicas industriais recentes, tanto no Brasil quanto no

Chile, e analisar as semelhancas e contrastes entre as duas experiéncias.

5.1 Relagao entre Estado e empresariado industrial nas recentes
politicas de competitividade, no Chile

Sem entrar nos detalhes do regime militar chileno que se instalou em 1973,
depois de derrubar o governo democratico e socialista de Salvador Allende, e que
fora analisado no capitulo anterior, cabe, aqui, recordar trés caracteristicas: (i) a
personalizagdo do regime, na figura do general Pinochet, que detinha dupla
legitimidade interna — a hierarquico-institucional e a politica-estatal; (ii) a capacidade
transformadora na relacdo entre Estado e sociedade, deixando o empresariado
desarticulado no marco do esquema econdmico neoliberal; e (iii) o projeto de
institucionalizagdo politica do regime autoritario a partir de 1989, expresso na
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Constituicdo de 1980 que previa um plebiscito em 1988 para verificar o interesse dos
chilenos pela manutencao de Pinochet, para um novo periodo de oito anos no poder

central.

A vitéria da coalizdo de for¢cas da oposi¢ao a Pinochet no plebiscito de 5 de
outubro de 1988 e, em seguida, nas elei¢des presidenciais de 1989, desencadeou
um processo de transicdo para a democracia protagonizado por uma ampla coalizdo
— a Concertacion de Partidos por la Democracia (Coalizdo de Partidos Pela
Democracia) — que congregava partidos de distintas vertentes (desde o Partido
Comunista a partidos de centro-direita), mas com a prevaléncia da linha de centro-
esquerda. O empresariado chileno e as liderangas de organizagbes empresariais,
muito préximos do regime de Pinochet, ndo se posicionaram em nenhum momento
como motor ou combustivel da transicdo, tendo mais reagido a ela. A caréncia de
um projeto de desenvolvimento e de uma representagao politica levou a analistas
defenderem que, uma vez estabelecida a democracia, a classe capitalista atuaria de
forma corporativa. No entanto, apds as elei¢des de 1989, e gragcas a presenga de
diversas linhas ideoldgicas que gravitavam em torno da Concertacion, as liderangas
empresariais se aproximaram do novo governo, e se colocaram abertos para

dialogar e estabelecer acordo socioecondmico com setores trabalhistas.

Essa postura do empresariado chileno de construir um processo de
“concertacion” social estaria relacionada com as garantias de estabilidade
econdbmica dadas pelos partidos do novo Governo do Presidente Patricio Aylwin,
ampliando com isso a base de negociagdo para aprovar reformas necessarias para
financiar o gasto social. O novo governo transmitiu duas mensagens a classe
capitalista: primeiro, mostrou que nao haveria restauracdo nem retorno ao modelo
econdmico adotado pelo Governo de Salvador Allende, o que significava que seriam
respeitados os direitos de propriedade privada e a iniciativa individual, como também
seria mantida a economia aberta, integrada aos mercados internacionais,
mecanismos tidos como os principais para impulsionar o crescimento econémico; e,
segundo, direcionou os atores sociais (empresarios e trabalhadores) a um
entendimento, chamando-os para discutir, em uma arena tripartite, reformas sociais

consideradas eminentes. Sobre isto, Patricio Silva observa que:

Un punto de partida en las negociaciones entre el gobierno, los empresarios y los
trabajadores fue reconocer que habia un fuerte déficit social en el pais que
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requeria una respuesta concreta y efectiva. Al mismo tiempo, un alto nivel de
consenso entre las partes sefialaba que todo esfuerzo por mejorar las condiciones
de vida de los trabajadores debia tener como base un financiamiento sano y real
que no perjudicara el crecimiento y la estabilidad financiera.

De esta manera, en abril de 1990 se suscribi6 el llamado ‘acuerdo marco’ entre el
gobierno, los empresarios y los trabajadores, en el cual se presentd una visién
conjunta de los grandes desafios econdmicos y sociales que iba a enfrentar el
Chile en los proximos afios [...] En este documento, tanto el gobierno como los
trabajadores reconocen la importancia de la empresa privada en el desarrollo del
pais y del mercado como un mecanismo central para la asignacién de recursos
(SILVA, 1995, p. 17).

A partir desse momento, empresarios e o Governo de Patricio Aylwin
comegam a considerar que os objetivos de crescimento econdmico e estabilidade
social sao indissociaveis e compativeis. Esse novo cenario nos leva a acreditar que
o processo de transicdo a democracia implicou uma renovagéo ideologica do ator
empresarial, como também revelou novas modalidades de relacionamento entre os
empresarios e o Estado. Se, de um lado, a manutengc&o de um programa econémico
de recorte liberal por parte do governo foi importante para derrubar as barreiras da
desconfiangca do empresariado em relacido a alianga eleitoral entre a Concertacion e
o Partido Comunista, por outro lado, o comportamento do ator empresarial perante o
novo governo, mostrando abertura ao dialogo, foi fundamental para legitimar o

processo de restabelecimento das instituicbes democraticas.

Um exemplo claro de cooperagdo entre o governo e o setor privado esta na
institucionalidade criada para as negociagdes de acordos comerciais internacionais.
O primeiro governo democratico depois de dezessete anos de governo militar
decidiu pela permanéncia do modelo de economia aberta, com uma estratégia
orientada ao comeércio exterior, notavelmente voltada para viabilizar o aumento e a
diversificacdo das exportagbes, por meio do aproveitamento das vantagens
comparativas que o pais apresentava. Para por em operagao esta estratégia era
necessario modernizar toda a base institucional de comércio exterior. O Governo de
Patricio Aylwin procurou reestruturar a institucionalidade voltada as questdes
internacionais, fazendo com que o servi¢o diplomatico, que até aquele momento era
utilizado para temas politicos, assumisse a responsabilidade de apoiar aos
interesses empresariais em outros paises. A partir de entdo, as embaixadas e

consulados passaram a adotar um papel na area comercial, criando, assim, um tipo
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de diplomacia de gest&o; com isso, o setor privado chileno ndo apenas seria apoiado

pelo ProChile?’, como também por toda a rede de missdes diplomaticas.

No que tange a nova infraestrutura institucional implantada nos anos 90,
criou-se, em 1992, o Comité Interministerial de Relagdes Econémicas Internacionais,
responsavel por coordenar os acordos comerciais internacionais nos quais o Chile
era signatario, como a Cooperacdo Econémica da Asia e do Pacifico (APEC), ou
associado, como o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL). No ano seguinte,
constituiu-se o Comité de Participacdo do Setor Privado nas Relacdes Econdmicas
Internacionais, que objetivava estabelecer um canal para que o setor publico e o
privado trabalhassem conjuntamente na definicdo de estratégias e agdes a serem
adotados nos mercados externos; era integrado por seis representantes, sendo dois
indicados pelo Presidente da Republica, dois representantes dos trabalhadores, e
dois da classe empresarial, nomeados pela entidade de cupula, a Confederacion de
la Produccion y del Comercio — CPC (Confederagdo da Industria e do Comércio)
(MONTERO, 1997).

Com isso, sugere-se que o empresariado chileno soube aproveitar os novos
canais de participacdo que se abriram com a democratizacao, deixando de lado uma
atuacao corporativista na defesa dos interesses, para tomar posi¢cées publicas na
formulac&o de politicas industriais, na definigdo de politicas de comércio exterior, na
discusséo de projeto de regulagado da economia, e na participagdo em processos de
coalizdo social. A maior autonomia do ator empresarial em relagdo ao Estado se
refletia em duas situagdes. De um lado, exauriam as modalidades corporativistas
tradicionais utilizadas pelo empresariado para se relacionar com o Estado; a elite
empresarial ja ndo fazia uso dos conflitos setoriais para defender interesses
particulares. No Governo de Salvador Allende, a elite o fez porque interpretava a
situacdo como uma ameacga a classe capitalista. Nos anos 90, diante do novo
cenario, mostrava-se disposta a intervir ativamente apenas quando estava em jogo

as opgoes ideolodgicas basicas do modelo de desenvolvimento.

A posicédo do empresariado chileno frente ao Governo de Salvador Allende e
ao de Patricio Aylwin poderia indicar que havia um entendimento sobre as diferengas

“’Criado em 1979, o Escritério de Promogdo das Exportagdes (ProChile) ¢ uma agéncia do
Departamento de Relagbes Econdmicas Internacionais do Ministério das Rela¢des Exteriores. Sua
missdo é contribuir para o desenvolvimento econémico chileno por meio de seu trabalho na promocgéao
de negdcios internacionais.
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ideologicas de ambos. Ao decidir participar e colaborar da integrag&o social proposta
pelo Estado, desde que pudesse defender sua posi¢éo ideoldgica, estaria superando
a tradicional postura de confrontagdo entre o setor publico e o setor privado, em prol
de um conceito de cooperacao para o desenvolvimento do pais.

Vale alertar que isso ndo significava que o empresariado chileno, a partir do
retorno a democracia, se convertera em um setor obediente ao governo, como fora
durante o regime de Pinochet. Ao contrario, os porta-vozes do empresariado chileno
procuravam conservar e reforgar suas posi¢coes ideologicas e preferéncias de
politicas e, nesse aspecto, preocupavam-se e discutiam sobre questdes
macroecondmicas, como a politica de ajuste fiscal, a cambial, e a reforma da lei
trabalhista, e questbes econbmicas e empresariais, como 0 processo de
privatizagao, e as politicas de estimulo as exportacoes.

Em termos econémicos, a estratégia orientada ao comércio exterior resultou,
durante o quinquénio de 1990-1994, no crescimento acelerado da economia, de
modo que o aumento da taxa média do PIB terminou sendo de 5,8%, mais alta que a
dos periodos anteriores. Entretanto, a producao industrial aumentou a uma taxa

anual média de 5%, menor do que a do PIB total (Tabela 4.3).

Os numeros refletem uma das principais reivindicagdes do empresariado
chileno nos anos 90: a necessidade de se estabelecer politicas de apoio a industria.
Um indicador importante para compreender essa situacdo sao as exportacdes
chilenas que, apesar de apresentarem uma pauta relativamente diversificada,
seguiram dependendo fortemente dos recursos naturais. A maior parte das
exportagdes correspondia a produtos semimanufaturados, porém sua participagao
no total das exporta¢des apresentava uma tendéncia de queda, como pode ser visto
na tabela a seguir.
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Tabela 5.1 - Chile: composi¢ao de exportagbes por manufatura e nivel tecnoldgico correntes (%)
Participagdo nas exportagbes totais
Tipo de produto®® 1970 1980 1990 | 1993
Produtos primarios 13,2 20,1 27,8 31,8
Produtos semimanufaturados 84,5 74,0 65,4 56,5
Produtos manufaturados 2,2 5,3 54 9,8

Fonte: FFRENCH-DAVIS, Ricardo & SAEZ, Raul. Comercio y Desarrollo Industrial en Chile. En: Coleccion
Estudios CIEPLAN, n° 41, Santiago, 1995, p. 90.

Observa-se que nas trés décadas, a participacdo dos produtos primarios,
principalmente agricolas, mostrou uma trajetéria ascendente depois da mudanga na
estratégia de desenvolvimento, nos anos 70, como foi visto no capitulo anterior. Por
outro lado, a percentagem de produtos manufaturados cresceu de 2,2%, em 1970,
para 5% nos anos 80, e 10%, em 1993. Isso se explica pela expansao pontual de
setores da industria tradicional, como téxtil e confec¢des, e de novas industrias de

baixo conteudo tecnologico, como moveis e bens de consumo duravel.

A Tabela 5.2 apresenta a composicdo das exportacdes chilenas, por
mercado de destino, numa comparacgao entre os anos de 1986 e 1993. Ndo obstante
se observar um aumento da participacdo de produtos manufaturados na pauta de
exportacdes, isso ndo se deve a adocao de politicas que incentivassem a produgao
de bens de maior valor agregado, mas sim, no caso chileno, a diversificagdo do
destino das exportagdes, gragcas aos acordos bilaterais firmados, notoriamente, com

parceiros latino-americanos e da regido do Pacifico.

% De acordo com a definicdo da Cepal, os produtos primarios incluem aos produtos agricolas,
florestais e minerais com pouca ou nenhuma elaboragédo. Os produtos semimanufaturados incluem
produtos tais como os provenientes da agroindustria, celulose e papel, metais refinados (como o
cobre e seus derivados). Os produtos manufaturados incluem desde a industria tradicional (téxtil,
confecgdes) até as de alto nivel de tecnologia (tecnologia de informagéo e comunicagao, quimica).
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Tabela 5.2 - Chile: composi¢ao de exportagbes por mercado de destino, 1986 e 1993 (%)

Produtos Produtos Produtos

Pais primarios semimanufaturados | manufaturados

1986 1993 1986 1993 1986 | 1993

Estados Unidos 68,0 50,1 271 37,1 49 12,8
UE 73,6 65.9 245 29,6 1,9 45
Japao 78,9 53,3 20,2 45,8 0,9 1,0
Argentina 51,2 21,6 34,5 36,2 14,3 41,5
Bolivia 14,0 3,7 65,0 249 21,0 71,6
Brasil 81,7 55,4 17,1 27,6 1,3 17,0
Peru 14,1 13,3 74,6 46,2 11,3 40,5

Fonte: FFRENCH-DAVIS, Ricardo & SAEZ, Raul. Comercio y Desarrollo Industrial en Chile. En: Coleccion
Estudios CIEPLAN, n° 41, Santiago, 1995, p. 89.

Os resultados verificados acima evidenciam o papel da politica industrial no
Chile, baseada em instrumentos de promocgédo comercial; estas deram um impulso
no crescimento econémico que, desde o primeiro governo da coalizdo de partidos
instauradores do regime democratico, tem se constituido numa das principais
politicas de apoio a competitividade. Junto a politica industrial, o Estado recolocou
as micro e pequenas empresas (MPE) e também as de médio porte, e as redes
produtivas na agenda politica, gragas aos processos de desregulagéo, privatizagao e
liberalizacdo de mercados, e as reivindicagdes do setor privado, especialmente as
liderangas das organizagbes empresariais. A politica industrial chilena aplicada nos
anos 90, ao focar as MPE e as redes de empresas, privilegiava a construgéo de
encadeamentos produtivos e a cooperacdo entre MPE e médias empresas.
Defendia-se que esses modelos eram capazes de criar empregos e de estimular a
reconversao produtiva, tendo em vista as vantagens econdmicas diretas, como a
reducdo do risco de projetos custosos e incertos, a possibilidade de acesso a
conhecimentos de fronteira, a vantagens de escala e, por conseguinte, a redugéo
dos custos de transacdo, na medida em que se desenvolvia a reciprocidade e a
confianga.

A ideia do encadeamento produtivo no estimulo as atividades das MPE tem
sido trabalhada no Brasil desde os anos 70, mas nao se constitui, ainda, em uma
das diretrizes das politicas industriais recentes; os objetivos estabelecidos e as
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medidas implantadas destinam-se a atender as prioridades setoriais, independente
do porte das empresas. Em vez de enfocar as PME, as politicas brasileiras
costumam voltar-se para viabilizar interesses das grandes empresas nacionais e

corporagdes multinacionais, como discutiremos na proxima segao.

Tanto no Chile quanto no Brasil as politicas orientadas ao setor industrial
foram perdendo legitimidade ao longo da década de 80, chegando a ser
praticamente excluida da visdo do modelo econémico implantado. A perda de
aceitacao deste tipo de politica se deveu a diferentes causas, entre as quais as
principais foram: (ii) a privatizacdo de empresas publicas, que refletia a visdo de que
o Estado s6 devia adotar um papel subsidiario na dindmica econdmica; (ii) a
necessidade de equilibrar as finangas publicas, eliminando subsidios, e, como
observou o especialista em politica industrial da Cepal, Wilson Peres (2005, p. 9), la
percepcion [...] que numerosas inversiones habian implicado mala planeacion, pobre
gestion de proyectos y corrupcion, e incluso proyectos inutiles, es decir, los llamados
‘elefantes blancos’.

A perda de legitimidade e os argumentos tedricos e politicos contra a adogao
de politicas industriais fortaleceram a posi¢éo critica levantada por muitos governos
da América Latina, que iniciavam a aplicacdo de reformas de recorte neoliberal; o
discurso procurava mostrar que a formulacdo de politicas industriais orientadas a
determinados setores ou cadeias de valor geravam distor¢des na estrutura produtiva
nacional e, consequentemente, no desenvolvimento econémico. Muito embora o
Brasil, no inicio dos anos 90, tenha sido um dos paises que conduziu reformas
estruturais, manteve politicas de cunho setorial, em particular para o setor
automotivo; mais adiante, discutiremos esse caso, principalmente pela necessidade
de entender como se davam as relagcbdes entre o Estado e o empresariado nas
instancias bipartites, denominadas de “Camaras Setoriais”.

Entretanto, desde os anos 90, até os dias atuais, o Chile tem posto em
pratica politicas industriais voltadas, essencialmente, para apoiar a pequenas e
meédias empresas, assim como tem preferido as politicas chamadas horizontais, que
buscam nao discriminar setores, sendo postas em pratica a partir de incentivos a
demanda das empresas, e ndo aos subsidios a oferta. Numa fase seguinte, passou-
se a dirigir a atengéo a politicas preocupadas com a ampliagdo da competitividade
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de setores existentes, sendo os incentivos fiscais os principais instrumentos para o

alcance desse objetivo.

Na verdade, a efetivagdo de politicas industriais horizontais comecgou
durante o regime Pinochet, periodo em que se reconheciam aspectos significativos
das falhas de mercado, levando a implantagcdo de determinados instrumentos para
corrigir tais falhas. Destes, o que ganhou mais relevancia e teve maior prazo de
duracédo foi o de promogdo das exportagdes. Em 1979, o regime militar criou o
ProChile, colocando-o no comando da promocao das exportagdes chilenas. Outro
importante instrumento posto em pratica naquele periodo foi o ‘reintegro simplificado’
(FFRENCH-DAVIS & SAEZ, 1995), que representava subsidios para exporta¢des de

pequenas e médias empresas.

Importante organizagdo estatal que tem sido utilizada desde sua fundacao,
em 1939, para efetivar instrumentos de politicas industriais horizontais € a
Corporacion de Fomento a la Produccion (Corporacdo de Desenvolvimento para a
Producéo) (CORFO). A partir de 2003, ela tem sido encarregada de criar e fortalecer
mecanismos de incentivo a inovagao, a associacido de empresas, ao melhoramento
da qualidade e produtividade das firmas chilenas, e ao acesso ao financiamento de
empresas privadas em setores de maior potencial econbmico para o pais, como a

agroindustria, a mineragao e a aquicultura.

O 6rgéao estatal experimentou muitas transformagdes ao longo de seus anos
de funcionamento: até o inicio dos anos 70, atuou como instituicdo criadora de
novas empresas e negocios, mas, no regime ditatorial, exerceu meramente a fungao
de administradora de empresas publicas e ofertar crédito as pequenas e médias
empresas. De meados dos anos 90 em diante, a CORFO deixou de atuar como
entidade crediticia, para dedicar-se a criagcdo de empresas publicas de pesquisa
tecnolégica com aplicagéo produtiva, estimulando a relagdo entre a Universidade e
os centros tecnolégicos com o setor privado. Nesse periodo, a CORFO pbs em
atividade o Fondo de Desarrollo y Transferencia Tecnologica (Fundo de
Desenvolvimento e Transferéncia Tecnologica) (FONTEC), e o Fondo de Desarrollo
e Innovacion (Fundo de Desenvolvimento e Inovagao) (FDI), fontes publicas de
financiamento de pesquisa, desenvolvimento e transferéncia de tecnologia. Em

2005, ambos os fundos se fundiram para criar o Innova Chile, um comité da CORFO
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encarregado de promover a inovagado nas empresas, estimular o desenvolvimento

empreendedor e fortalecer o sistema nacional de inovagdo (http://www.corfo.cl/.

Acesso em 02.nov.2012).

A politica industrial chilena atual conta com o conjunto de instrumentos da
CORFO, e também do ProChile e do Banco Estado, que é o banco estatal, que tem
a missado de incentivar o desenvolvimento das empresas chilenas por meio de
diversos fundos e programas de financiamento. A seguir, o Quadro 5.1 apresenta os
atuais instrumentos de politica industrial no Chile, entre os quais se destacam os da
CORFO e do Banco Estado, ambos com certa lI6gica econémica, porém, 0s recursos
alocados sao, em geral, pequenos, tornando-se ineficazes na tentativa de promover

a ampliagado da competitividade (Tabela 5.3).

Quadro 5.1 - Chile: matriz de intervengéo na politica industrial

Acéo horizontal Acédo vertical
Instrumento Orgéo Instrumento Orgéo
Assisténcia SERCOTEC (Servicio de Fundacion Chile (para
técnica as micro Cooperacién Técnica) - Empreendedorismo | setores da aquicultura —
e pequenas agéncia independente do | publico salmao e ostras.
empresas (MPE) | Estado
FOGAPE (Fondo de Programa de bolsa de
Garantia del Pequefio estudo para engenharia
Crédito as MPE Empresario, do Banco Ensino superior em Universidades do
Estado) exterior (anunciado em
2008)
Financiamento de | CORFO — G'IF (Qerencia Tecnologia de Subsidios da CORFO
longo prazo para | de Intermediacion Informagao
MPE Financiera)
Programas de fomento da Elevacgéo da tarifa de
CORFO, como: FAT importados de quatro
(Fondo de Asistencia grupos de produtos
Técnica), que visa a
Economias de melhorlar_ as capacidades
escala e tecnoldgicas das MPE; Protecdo a
o PDP (Programa de ST
modernizagéo agroindustria
Desarrollo de
das MPE

Proveedores), que
consiste em dar subsidios
para qualificacédo de
fornecedores de
empresas exportadoras.
Reintegro Simplificado Decreto Lei n® 701, que
(descontinuado em 2003) incentiva o plantio e o

S;;?srlf algg Opara E;(rpelgtrslgao replantio de arvores
para a exploragao
comercial.

Formagéo e SENCE (Servicio

qualificagcéo de Nacional de Capacitacion

recursos y Empleo)

humanos

Promocéo as ProChile

exportagoes
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Subsidios a COREFO: Innova Chile
inovagao

Fonte: AGOSIN, Manuel R., LARRAIN, Christian & GRAU, Nicolas. Industrial Policy in Chile. IDB Working
Paper n° 52 (December 2010). Disponivel em: SSRN: http://ssrn.com/abstract=1817286 ou
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1817286. Acesso em 02 de novembro de 2012.

Tabela 5.3 - Chile: subsidios e empréstimos da CORFO — 2006 e 2007 (em US$ milhdes e em % do
PIB)

2006 2007
Departamentos US$ % do PIB USs$ % do PIB
milhées milhbes
GIF — Gerencia de 208,4 0,14 347.,8 0,21
Intermediacion
Financiera
Fomento 40,2 0,03 45,9 0,03
Investimento e 7.1 0,00 12,1 0,01
Desenvolvimento
Innova Chile 59,4 0,04 73,4 0,04
Total 315,1 0,22 479,2 0,29

Fonte: AGOSIN, Manuel R., LARRAIN, Christian & GRAU, Nicolas. Industrial Policy in Chile. IDB Working
Paper n° 52 (December 2010). Disponivel em: SSRN: http://ssrn.com/abstract=1817286 ou
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1817286. Acesso em 02 de novembro de 2012.

Ao examinar o quadro e a tabela acima, verifica-se que, quanto ao tipo de
acao de politica industrial, praticamente todos os instrumentos sdo de carater
horizontal, apesar da visao de esgotamento que a horizontalidade tem demonstrado,
principalmente pela falta de um grau de seletividade na politica industrial, situagao
defendida na literatura (HAUSMANN & RODRIK, 2006) para viabilizar o crescimento

industrial a taxas confortaveis, e assegurar que o pais ira erradicar a pobreza.

Essa abordagem da seletividade encontrou maior evidéncia nos dois
relatérios recentes lancados pelo Consejo Nacional de Innovacion para la
Competitividad (Conselho Nacional de Inovagdao para a Competitividade), criado
durante o Governo de Ricardo Lagos, em 2005. No Relatério Hacia una Estrategia
Nacional de Innovacion para la Competitividad (Rumo a uma Estratégia Nacional de
Inovagéo para a Competitividade) (CNIC, 2006), o conselho assumiu discretamente
a defesa pela seletividade na aplicagdo da politica industrial e de inovacédo, ao
considerar que o0s recursos para estimular a inovacao e a atividade produtiva sao
escassos, tornando-se entrave para a obtencédo de resultados e, por isso, somente

gquando uma massa critica de recursos for investida em um determinado setor, os
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resultados serdo mais promissores. Além disso, este Relatdério recomenda que
politicas de desenvolvimento produtivo devam se concentrar em clusters
selecionados, que demonstrem boas perspectivas para inser¢gdo no mercado

mundial, e que produzam vantagens competitivas para o Chile.

O segundo Relatério, Agenda de Innovacion y Competitividad 2010-2020
(Agenda de Inovagédo e Competitividade 2010-2020) foi mais direto na defesa da

seletividade, ao argumentar que:

La Estrategia de Innovacién impulsada pelo Consejo ha propuesto que la accion
del Estado conjugue las fortalezas provenientes de las politicas publicas neutrales
con la necesidad de incorporar en la accién publica criterios de selectividad, los
que deberan surgir de un andlisis técnico tanto de las potencialidades de la
economia nacional como de las trabas o falencias que el pais presenta para
desarrollarlas [...] Esta opciéon por la selectividad — que el Consejo propone hacer
‘en el margen’, aprovechando los incrementos de recursos que afio a afio suma el
sistema — impone al Estado u a los privados importantes desafios de articulacion y
colaboracion en la definicidon de prioridades y en la implementacion de las politicas
[...] Una dimension de esta selectividad se materializa en la politica de clusters
(CNIC, 2010, p. 24).

O Conselho também propde, para interromper a pratica da captura da
burocracia para atender aos interesses do setor privado, que a entidade se torne
permanente, e seus integrantes passem a ser nomeados pelo Presidente da
Republica e ratificados pelo Senado, espelhando-se nos procedimentos para
escolha dos membros do Conselho de Administragdo do Banco Central. A proposta
representa um claro rompimento com a abordagem da politica industrial que

prevaleceu no pais desde os anos 70.

De acordo com o que foi visto anteriormente, as politicas industriais previam
que as relagdes entre Estado e setor privado se caracterizassem pela cumplicidade
acompanhada de desconfianga e pouca transparéncia. E as relagdes entre o setor
privado e o trabalhista foram marcadas pela assimetria e pela confrontacéo, que se
resolvia em termos mais favoraveis para a forca de trabalho nos setores mais

intensivos de capital e de organizagao sindical (VIOTTI, 1998).

A primeira década dos anos 2000 foi o momento no qual o empresariado
chileno pode expressar seu desejo de manter uma posigao de lideranga no processo
de desenvolvimento; ou seja, o empresariado reconhecia que a polaridade de forgas

que marcou os anos 70, e grande parte dos 80, ja ndo representava a realidade da
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sociedade chilena, que passara a enfrentar desafios derivados da vida democratica
e das novas realidades econémicas e sociais. As elites que conduziam organizagdes
empresariais de cupula, como a CPC e a SNA, viram sua capacidade de diregao
esgotar-se; perderam-se na sustentagdo despropositada de uma posigao ideolodgica,
que bloqueava a capacidade de se compreender o real interesse do empresariado.
Nao bastava a elite empresarial um discurso em defesa da transformagdo do
‘paradigma da modernidade”, que havia representado durante as décadas
anteriores; os dirigentes das organizagbes de cupula necessitavam de novos
elementos e concepgdes, capazes de dota-los com instrumentos ou acodes

apropriados para o cenario nacional e mundial do século XXI.

Além disso, ao transcorrer quase duas décadas de hegemonia da elite
empresarial, esta ndo sé se ressentia do debilitamento produzido pelo pensamento
ideoldgico ultrapassado, como também perdia espago para uma nova geragao de
dirigentes que surgia nos grémios empresariais, formada ao redor da antiga, e que
compartilham da visdo na qual o empresariado se posiciona como personagem-
chave e insubstituivel do desenvolvimento (CAMPERO, 2003).

Esses novos protagonistas do empresariado chileno, que assumiram a cena
da representacdo da classe empresarial no inicio dos anos 2000, traziam quatro
caracteristicas comuns: (i) a nova geragao de lideres era dotada de uma melhor
percepcdo dos processos que marcavam o desenvolvimento chileno e mundial
naquele momento; (ii) além disso, possuiam formacdo académica em Economia ou
disciplinas afins, com pdés-graduagdo, em muitos casos no exterior, o que lhes
davam uma competéncia profissional adequada para captar as mudancgas técnicas e
econdmicas; (iii) uma melhor e maior vinculagdo com seus pares da alta direcéo
publica (do setor econdmico e do desenvolvimento industrial, em particular), o que
Ihes permitia um dialogo mais aberto e menos ideologizado com o Estado; e (iv)
estavam melhor vinculados aos lideres politicos da ala mais liberal e menos
ortodoxa dos partidos politicos de direita (CAMPERO, 2003). Esse setor liberal havia
estabelecido, desde o Governo de Ricardo Lagos (2000-2006), uma linha
denominada de “politica de acordos”, que buscava novas formas de equilibrio nas
relagdes entre o governo e os partidos da oposigcéo. Esse tipo de politica encontrou
uma boa recepgdo na nova e emergente elite empresarial, que manifestou total

sintonia com o governo, por exemplo, quando se langou, em 2002, a Agenda Pro
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Crecimiento (Agenda Pro-Crescimento). A Agenda previa um conjunto de acordos e
reformas de alto conteudo estratégico, envolvendo o setor publico e o privado,
destinado a fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnolégico, a melhorar a
educacdo formal, ligando-a as necessidades do crescimento econbémico e
empresarial, a tornar eficiente a prestacdo de servigos publicos, a incentivar a
inovacao, a focalizar os esforgos que permitem estimular as exportacbes e a
competitividade das micro e pequenas empresas, visando a insercdo econémica
internacional do pais (Disponivel em: <http://web.sofofa.cl/wp-
content/uploads/2010/11/5_Agenda2004.pdf> Acesso em: 03.nov.2012).

O conteudo da Agenda Pro Crecimiento e a importancia politica com qual ela
se revestiu foram manifestados nos pronunciamentos dos dirigentes das entidades
de cupula empresarial. O entdo presidente da CPC, Ricardo Ariztia, qualificou como
um ‘grande passo’ o0 anuncio da Agenda pelo governo. Ele manifestou seu otimismo,
ao afirmar que: "Yo creo que todas las sefiales que han aparecido en estos ultimos
dias contribuyen a que hagamos crecer el pais (...), en plena armonia y coordinacion
con el Gobierno (...). Ahora todos a trabajar, crear nuevos empleos, expectativas e
incluso mas confianza en los consumidores, y que todos creamos que SOmMoOS
capaces de sacar el pais adelante" (Disponivel em:
http://www.emol.com/noticias/economia/2002/03/15/80957/empresariado-conforme-con-

avances-en-agenda-pro-crecimiento.html. Acesso em: 03.nov.2012).

Com um tom ponderado, o entdo presidente da Sociedad de Fomento Fabril
(Sociedade para o Desenvolvimento Industrial) (SFF ou Sofofa), Juan Claro
considerou que: "Este conjunto de medidas incorporadas en la agenda pro-
crecimiento, algunas son robustas, algunas son mas timidas (...). Creo que todavia
falta bastante por caminar y esperamos que, si bien este es un primer paso,
podamos seguir avanzando hacia una direccion y (...) entender que el tema del
crecimiento esta mas alla de los conflictos puntuales y es un tema de Estado que
tenemos que buscar la forma de como crecer y crear empleo con una vision de pais”
(Disponivel em: http://www.emol.com/noticias/economia/2002/03/15/80957/empresariado-

conforme-con-avances-en-agenda-pro-crecimiento.html. Acesso em: 03.nov.2012).

O entdo empresario e dirigente do partido politico Renovacion Nacional — RN
(Renovagéao Nacional), Sebastian Pifiera (que, atualmente, € o Presidente da
Republica do Chile), defendeu uma posigdo mais ponderada, ao analisar o impacto
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da Agenda Pro Crecimiento para a retomada do ritmo de crescimento que o Chile
apresentou no final da década de 90. Segundo ele: "Esta agenda es un primer paso,
pero faltan diez pasos mas si queremos realmente volver a crecer al 7% como lo
hicimos durante 12 arios [...]. Por eso que cuando el Gobierno colabora con la
oposicion, cuando los empresarios colaboran con los trabajadores, naturalmente que
creamos un clima de confianza, de optimismo, que es lo que mas necesita Chile hoy
dia" (Disponivel em:
http://www.emol.com/noticias/economia/2002/03/15/80957/empresariado-conforme-con-

avances-en-agenda-pro-crecimiento.html. Acesso em: 03.nov.2012).

Diante disso, conclui-se que, no que toca ao nivel de cooperacdo e
consenso, as relagcdes entre o Estado chileno e o empresariado, nas recentes
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento industrial caracterizavam-se pela
concordancia entre os atores. A forma de fazer politica assemelhava-se muito mais
a um modelo side by side, do que from bottom to top; a proximidade mantida pelo
empresariado e a condugéo do dialogo com o Governo mostravam uma disposi¢ao a
classe empresarial em construir junto ao setor publico as reformas necessarias para

impulsionar a economia e, em especial o setor industrial chileno.

Ao longo da década de 2000, as relagbes foram marcadas pela
concordancia do Estado e empresariado quanto a estratégia de politica industrial.
Um dos pontos que chamam a atengao € a despreocupacédo dos empresarios e da
alta direcdo publica do Chile com a “invasdo” de produtos industriais asiaticos,
especialmente chineses. Diferentemente do Brasil, onde o governo federal tem
adotado inumeras medidas de defesa comercial contra a concorréncia desleal, os
chilenos consideram que as produgdes chilenas e chinesas sdo complementares — o
Chile esta satisfeito em manter o foco na producdo de bens primarios. A politica
industrial chilena, assentada na acéo horizontal, mas também com prioridades de
apoio as MPE e de estimulo a clusters baseados em recursos naturais (como
mineragao, agroindustria e aquicultura), reforga a posigdo do governo e do setor
privado, ao ndo direcionar estratégias nem esforgos para setores de maior nivel
tecnoldgico, pois, as vantagens competitivas que se pretendem ampliar sdo as que
se concentram nos setores de menor valor agregado. Ambos os atores entendem
que € por intermédio da inovacdo que se impulsiona a insercdo dos produtos

chilenos no mercado mundial, por isso, ha incentivos claros para perseguir metas
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desafiadoras de ampliagcdo do conhecimento e inovacéo nos setores dominados pela
industria chilena (BRANDIMARTE, 2012; CNIC, 2010).

Quanto a avaliagao do grupo no qual faz parte a politica industrial chilena, ha
um reconhecimento de que o Chile alicer¢ou as bases em estratégias nacionais de
competitividade a partir de 2006, com a Estrategia Nacional de Innovacion para la
Competitividad; mas, fundamentalmente, preferiram as politicas horizontais, sem
escolher setores “campedes”. Além disso, ndo envidaram esfor¢cos para apoiar as
micro e pequenas empresas em diversas areas, tais como gestdo, melhoria técnica,
cooperagao, e fornecimento de capital para investimentos em projetos. Porém,
assim como ocorre no Brasil, esses esforgcos ndo se constituiram em politica, com
programas e agbes integrados, com o foco no desenvolvimento dos pequenos
negocios nacionais e, consequentemente, na ampliagdo da renda nacional e
geracdo de empregos mais qualificados. Tanto no Chile, com o Servicio de
Cooperacion Técnica (Servico de Cooperagdo Técnica) (SERCOTEC), quanto no
Brasil, com o Servi¢o Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE)
ha desencontros entre estratégias de promogdo do apoio a essa parcela de
empresas. Em ambos os paises, o problema da fragmentacdo das acgbes e dos
programas propicia uma descontinuidade na aplicacdo dos recursos e,
consequentemente, na corregao dos principais problemas vividos pelas MPE, como
a mortalidade precoce de empresas.

Vale sublinhar que, no Brasil, duas agdes tém proporcionado resultados
positivos para as MPE. Em primeiro lugar, o marco legal estabelecido pela Lei Geral
da Micro e Pequenas Empresas, que prevé um sistema simplificado de tributos
chamado de Super Simples, que cria uma série de facilidades tributarias para as
MPE. E, em segundo lugar, os mecanismos previstos na Lei Geral de ampliagao do
acesso das MPE aos mercados, a medida que estabeleceram condicdes especiais
de participacdo dessas empresas em processos de aquisicdo de bens e servigos
realizada por meio dos érgéos publicos (compras governamentais). De acordo com o
Governo brasileiro, entre 2007 e 2012, as MPE tiveram um aumento da participagao
no fornecimento de bens e servicos ao governo federal de 58% (Brasil, Min.
Planejamento.
http://www.planejamento.gov.br/noticia.asp?p=not&cod=9003&cat=94&sec=7.
Acesso em 02.nov.2012).
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Analisar o Chile ndo foi uma escolha ao acaso. Além das questdes
apontadas na introdugdo deste trabalho, levou-se em consideragcdo a realidade
politica e econdémica daquele pais. No tocante a economia, diversos autores (OCDE,
2010; RONDINEL, SONAGLIO, PEDROSO, 2006) tém observado que o Chile é hoje
um dos poucos paises da América Latina a conviver, por longo periodo, com
crescimento econdmico e baixa taxa de inflagdo, fundado na capacidade de
integragdo econdmica internacional e na estabilidade macroeconémica, e gerando
um ambiente de incentivo ao aumento de competitividade microeconémica e
melhoria do bem-estar coletivo. O pais é considerado, por esse motivo, como um
caso pragmatico de sucesso econémico, um paradigma de crescimento econémico

entre as economias em desenvolvimento.

O desempenho chileno ao longo da década de 2000 possibilitou a
recuperacdo de duas situacbes que abalaram o pais em termos econdmicos e
estruturais. Gragas a sodlida politica macroeconémica, baseada no controle
inflacionario, e na politica de cambio e de juros, foi possivel ndo s6 reaquecer
rapidamente a economia, diante da instabilidade causada pela crise econdmica,
como também proporcionou as condi¢gdes necessarias para acelerar a reconstrugao
de diversas regides assoladas pelo terremoto, em 2009. O desempenho do governo
nas duas situagdes reforgou o nivel de confianga dos empresarios, que atuam juntos
ao Estado no processo de desenvolvimento, mesmo que deseje a presenga deste

somente para corrigir falhas de mercado.

Recentes estudos do Forum Econémico Mundial (World Economic Forum)
constatam a maturidade em que se encontra a economia chilena. De acordo com os
Relatérios de Competitividade Global 2011-2012 e 2012-2013 (WEF, 2011, p. 32;
2012, p. 31), o Chile conservou a sua lideranga na América Latina, gragas a sdlida
estrutura institucional e a elevada confianga depositada pela sociedade no Estado
de direito, e nos mecanismos de transparéncia da administracdo publica. Esses
elementos, juntamente a politica macroeconémica, criaram bases sdélidas para um
crescimento constante desde o inicio dos anos 90 até os dias de hoje, o que
possibilitou ao Chile uma das mais altas rendas per capita da regido. Segundo
especialistas chilenos, se o pais mantiver a aplicagdo do atual receituario, chegara,
em 2018, com uma renda per capita de US$ 22,000.00, valor a partir do qual se

caracterizaria como desenvolvido. Para analisar a renda per capita chilena,
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apresentamos, a seguir, o Grafico 5.1, que traz uma evolugdo comparativa da renda

per capita de seis paises sul-americanos.

Grafico 5.1 - Evolugdo da Renda per capita, 2000-2011 — Principais paises da América do Sul (em
USss$)
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Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&h
ActiveDimensionld=WDI_Series>. Acesso em: 03 nov. 2012.

Tabela 5.4 - Evolugdo da Renda per capita, 2000-2011 — Principais paises da América do Sul (em
USss$)

Paises 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Brasil 3.696,15 | 3.129,76 | 2.812,33 | 3.041,68 | 3.609.88 | 4.743,26 | 5.793,40 | 7.197,03 | 8.628,95 | 8.391,67 |10.992,94 | 12.593,89

Argentina | 7.695,59 | 7.203,26 | 2.709,71 | 3.410,34 | 3.993.91 | 4.735,98 | 5.485,52 | 6.623,86 | 8.225,67 | 7.665,07 | 9.123,71 | 10.940,60

Chile 4.877,52 | 4.394,22 | 4.261,62 | 4.636,00 | 5.929,30 | 7.548,62 | 9.391,74 | 10.405,62 | 10.694,87 [ 10.178,89 [ 12.639,52 | 14.394,45

Paraguai | 1.32333 | 1.181,86 | 906,70 | 978,13 | 1.200,96 | 1.267,12 | 1.543,66 | 1.997,35 | 2.71042 | 2.254,06 | 2.840,07 | 3.635,21

Uruguai | 6.914,36 | 6.316,97 | 4.112,55 | 3.646,28 | 4.145.20 | 5.252,37 | 5.907,28 | 7.043,08 | 9.107.88 | 9.117,37 | 11.741,70 | 13.866.26

Venezuela | 4.818,71 | 4.963,04 | 3.683,17 | 3.257,08 | 4.304,03 | 5475,17 | 6.787,67 | 8.382,05 | 11.297,66 | 11.605,80 | 13.657,75 | 10.809.56

Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&h
ActiveDimensionld=WDI_Series>. Acesso em: 03 nov. 2012.

Em termos de renda per capita, o Chile detém a lideranga na regido. Entre
2002 e 2007, os chilenos detinham o mais alto indicador da regido, porém, foram
ultrapassados pelos venezuelanos, entre 2008 e 2010, em fungdo da exploracao e
exportacao de petrdleo bruto e gasolina; mas, depois do enfrentamento da crise de
2009, retomou a lideranga, ao alcangar US$ 14,394.45, em 2011. Ao analisar a
tendéncia de crescimento apontada na grafico, sugere-se que a expectativa € de
manutencao dessa posi¢cao, pelo menos, até 2014, quando se prevé que sua renda
per capita chegara a US$ 18,700.00, bem préximo da meta vislumbrada para 2018.
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E importante frisar também que a abertura e a liberalizagdo do mercado, a
adocao de altos padroes de competitividade, e o mercado trabalhista relativamente
flexivel tém sido fundamentais para o Chile manter as suas perspectivas de
crescimento no longo prazo. O Relatorio de 2012-2013 ressalta que o aumento dos
precos internacionais de commodities, como o cobre, principal produto chileno,
proporcionou importante receita, impulsionando as perspectivas econdmicas: as
previsdes de crescimento do PIB estdo em 5,1%, para 2012 que, ao se somar aos
resultados de 2010 e 2011 (Ver Graficos 5.2 e 5.3, e Tabelas 5.5 e 5.6), registrara
aumentos do PIB acima de 5%, por trés anos consecutivos, apds a crise de 2009;

mais um indicador de dar inveja aos paises da Regiéo.

Grafico 5.2 - Chile: Variagédo do PIB, 2000-2011 (em %)
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Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&h
ActiveDimensionld=WDI_Series>. Acesso em: 03 nov. 2012.

Tabela 5.5 - Chile: Variagédo do PIB, 2000-2011 (em %)

Pais | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012*

Chile | 4,49% | 3,38% | 2,18% | 3,92% | 6,04% | 4,27% | 5,69% [ 5,16% | 3,29% | -1,04% | 6,10% | 5,99% | 5,60%

* Previsao para 2012.

Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&h
ActiveDimensionld=WDI_Series>. Acesso em: 03 nov. 2012.
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Grafico 5.3 - Chile: PIB, 2000-2011 (em US$ bilhGes)

Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&h
ActiveDimensionld=WDI_Series>. Acesso em: 03 nov. 2012.

Tabela 5.6 - Chile: PIB, 2000-2011 (em US$ bilhées)

Pais 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Chile 75,21 68,57 | 67,27 | 7399 [ 95,65 | 123,06 | 154,67 | 173,08 | 179,63 | 172,59 | 216,31 | 248,59

* Previsao para 2012.

Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: <http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&h
ActiveDimensionld=WDI_Series>. Acesso em: 03 nov. 2012.

Como se observou anteriormente, as exportacées se converteram, desde o
inicio dos anos 90, no motor do crescimento econémico do Chile; os dados sobre a
pauta de exportacdes revelam certa diversificagdo, porém, continuam concentradas
em recursos naturais e em produtos semimanufaturados. Independente do consenso
estabelecido pelo governo e empresariado quanto a estratégia de insergdo no
mercado mundial, €& importante observar que as receitas provenientes das
exportacgdes tém sido (e continuardo sendo) a fonte para avangar a reconstrugdo das
regides do pais abaladas pelo terremoto de 2009, sem comprometer as finangas
publicas e os investimentos sociais e econdmicos. Nos ultimos 10 anos, o governo
chileno intensificou o0 seu papel no incentivo as exportagdes, obtendo uma rapida
resposta por parte do empresariado: o financiamento publico em pesquisa e
desenvolvimento, ndo obstante ainda ser baixo em comparagdo com paises
desenvolvidos, foi crucial para o desempenho de produtos de base em recursos
naturais ‘invadirem’ o mercado mundial. Além disso, os instrumentos de politica
industrial postos em pratica pela CORFO, Fundacion Chile e Banco Estado
colaboraram de modo significativo para a expansao das exportagdes, ao longo dos
anos 2000, como ilustra o grafico abaixo.
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Gréfico 5.4 - Chile: Exportagdes, 1999-2011 (em US$ bilhées)
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Fonte: Banco Mundial. http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&hActive
Dimensionld=WDI_Series. Acesso em: 03 de novembro de 2012.

Um dos instrumentos enfocados pelo setor publico e setor privado do Chile é
o incentivo a inovagao, tema no qual o pais, de acordo com os recentes relatérios do
Férum Econdmico Mundial, necessita melhorar os indicadores de pesquisa e
desenvolvimento, tanto publicos quanto privados, e 0 ambiente de inovacéo, isto €, o
pais ainda apresenta baixa qualidade das instituicdes de pesquisa cientifica, e fraca
colaboracdo entre Universidade e setor privado, o que dificulta a capacidade da
economia de gerar conhecimento, difundir e utilizar na industria, na forma de novos
produtos e servicos. Mesmo com essas deficiéncias, o setor industrial tem
demonstrado maturidade, e apresenta taxas de crescimento da producgdo industrial
substantivas, excetuando-se 2002 e 2009, anos em que se registraram
instabilidades econdmicas, que recrudesceram, em certa medida, as relagdes
comerciais internacionais, afetando a industria nacional (Graficos 5.5 e 5.6, e
Tabelas 5.7 e 5.8).



Grafico 5.5 - Chile: Taxa de crescimento da produgéo industrial (em %)
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em: 03.nov.2012.

Tabela 5.7 - Chile: Taxa de crescimento da produgéo industrial (em %)
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Pais 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Chile -13 6 2.5 -15 15 78 34 3.1 11,1 0.7 4,1 32 6.3
* Previsdo para 2012.

Fonte: Banco Mundial.

Gréfico 5.6 - Chile: PIB industrial (em US$ bilhdes)

http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&hActive
Dimensionld=WDI_Series. Acesso em: 03.nov.2012.
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Tabela 5.8 - Chile: PIB Industrial (em US$ bilhdes)

Pais 2000 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Chile | 26,15 | 2436 | 2406 | 25,62 | 36,12 | 42,03 | S831 | 6552 | 6328 | 6021 | 7865 | 8919

* Previsao para 2012.

Fonte: Banco Mundial. http://databank.worldbank.org/ddp/home.do?Step=2&id=4&hActive
Dimensionld=WDI_Series Acesso em: 03.nov.2012.

O que se observa no Chile, atualmente, € que, independente da linha
ideologica que venha a comandar o pais no futuro, seja o retorno da coalizdo das
forgas de oposicao de centro-esquerda, seja a continuidade da centro-direita, o Chile
nao devera se desviar dos dois caminhos que vem seguindo, em termos politico-
econdmicos. O primeiro, trilhado desde o regime militar, € o da abertura comercial,
com seus acordos bilaterais e os ambiciosos projetos de integragdo comercial, como
a Alianga para o Pacifico. O segundo retrata as relagdes entre o Estado chileno e o
empresariado numa fase em que se consolidam as instituicbes democraticas no
pais. Ambos os atores mantém uma saudavel proximidade na conducido e tomada
de decisao sobre politicas voltadas a promocdo do desenvolvimento, o que tem

colaborado para impulsionar a economia e, em especial o setor industrial chileno.

5.2 As relagoes entre o Estado e o empresariado industrial nas
recentes politicas industriais no Brasil

De acordo com Bresser-Pereira e Diniz (2009), entre 1930 e 1980 o pais
focou a industrializacdo e, como resultado, cresceu de forma substantiva. Esse
processo de industrializacdo se caracterizou por dois aspectos fundamentais:
primeiro, o fato de que, na estratégia de desenvolvimento que vigorava, a politica
industrial estava situada na agenda central dos governos, e ndo como uma politica
complementar, ou subsidiaria para a promogdo do desenvolvimento; ou seja, o
principio basico era o de que o caminho de acesso a modernidade era o da
industrializacdo. Veremos nesta secdo que este foi um dos fatores para a reducao
da importancia das politicas industriais no Brasil, o que, contudo, ndo diminuiu a
importancia da industria. Em segundo lugar, porque o processo se deu sob o
comando de uma coalizdo politica, ou ‘pacto de dominacido’, que teve como
principais atores o empresariado industrial nacional, a burocracia econémica, e as

corporagbes multinacionais; a estratégia de desenvolvimento dessa coalizdo foi o
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nacional-desenvolvimentismo, baseado na substituicdo de importagcdes e na forte

presenca do Estado na economia.

O exame sobre aquele periodo sugere que o desenvolvimento industrial no
Brasil, do mesmo modo que em outros paises de industrializacdo atrasada, nao
poderia deixar de prescindir da orientacdo e fomento por parte do Estado. Sem o
estimulo estatal, por meio de subsidios e incentivos sistematicos, e investimentos
em infraestrutura e diretamente na industria de base (siderurgia, mineracéo,
petroquimica), o pais possivelmente nio teria alcangado o nivel de desenvolvimento

em setores especificos da industria.

Se, por um lado, a agao do Estado entre meados de 60 e 70 foi decisiva
para promover a integragdo da estrutura industrial e consolidar o processo de
industrializagdo no pais, por outro lado, as politicas industriais postas em pratica,
predominantemente defensivas, causaram o surgimento de uma mentalidade
protecionista, e o agravamento do atraso tecnologico. O resultado foi o
desenvolvimento de uma industria com elevado grau de ineficiéncia, com baixos
niveis de competitividade, tanto interna quanto externamente, e com pouca ou

nenhuma criatividade em termos tecnologicos (SUZIGAN, 1988).

A estratégia do Estado de fechar a economia, reservando o mercado para a
industria localizada no pais, inclusive as estrangeiras, gerou aquilo que Fernando
Fajnzylber (1983) denominou de ‘protecionismo frivolo’, no sentido de que a
industrializagdo ndo atingiu o objetivo da aprendizagem, pois, faltava-lhe apoiar-se
em um processo de geragado de exportagcdes e de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico; o modelo de substituigdo de importagées ndo requeria a absorgdo nem
o desenvolvimento de tecnologia, o que contribuiu para incutir no empresariado
industrial brasileiro a mentalidade protecionista, presente até hoje, e que se refletem
nos discursos dos representantes empresariais € nas demandas ao Estado, como

veremos adiante.

A partir dos anos 80, o papel do Estado brasileiro em relacdo a industria
passou a ser inteiramente passivo, principalmente porque o pais conheceu uma
interrupcao do fluxo de poupanga externa e uma perda da capacidade de poupanca
e investimento do Estado, como consequéncias do segundo choque de petréleo e da
elevacdo das taxas de juros no mercado internacional, em 1979, que impés a
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deterioragdo do balango de pagamentos e a restricdo macroeconémica ao

crescimento.

O que se observou € que, enquanto o0s paises considerados de
industrializagdo avangada estabeleciam politicas e metas de longo prazo visando a
restaurar e fortalecer seus sistemas produtivos, tanto o Brasil quanto o Chile
passaram a adotar papel passivo, com a predominancia absoluta de agbes de curto
prazo, o que demonstrava a auséncia de qualquer estratégia de desenvolvimento
(de longo prazo) para o setor industrial, e para a economia como um todo. Em
ambos o0s paises sul-americanos, assim como nos demais paises em
desenvolvimento, o principal objetivo da politica econémica foi a realizagdo de
saldos comerciais para quitar os servigos da divida externa (SUZIGAN, 1988).

Como ilustram os graficos a seguir, o resultado da restricdo
macroecondmica ao crescimento foi que o Brasil viveu o que se considera como sido
a pior recessao da histéria: queda do ritmo de evolugdo da producdo industrial em
relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB), e do nivel de emprego, que mostra
recuperacéao significativa no inicio de 1986, motivada pelos primeiros resultados do
Plano Cruzado |, e o estancamento do crescimento da atividade econdmica,
fortemente afetada pela reducdo drastica dos niveis de investimento; outro
agravante foi a ampliagao do hiato tecnologico, em relagao a industria mundial.

Gréfico 5.7 - Brasil, anos 80: PIB industrial. Valor adicionado; pregos basicos (% do PIB)
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Fonte: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Sistema de Contas Nacionais, Referéncia
2000 (IBGE/SCN 2000 Anual). Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/
contasnacionais/2009/default.shtm. Acesso em: 05.nov.2012.



Grafico 5.8 - Brasil, anos 80: Taxa de Desemprego; Referéncia: 30 dias - RMs - (%)
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http://www.ibge.gov.br’/home/estatistica/indicadores/trabalhoerendimento/
pme_nova/default.shtm. Acesso em: 05 de novembro de 2012.

em:

Grafico 5.9 - Brasil, anos 80: Produto Interno Bruto — PIB (em R$, de 2011)

S NS S NS
& & & P
FF S

\
Q Q
INIEENEEN N NN N

»
@
& &

Fonte: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Sistema de Contas Nacionais, Referéncia
2000 (IBGE/SCN 2000 Anual). Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/

contasnacionais/2009/default.shtm. Acesso em: 05 de novembro de 2012.

Uma implicagdo da chamada “década perdida” foi que os ajustes das contas

externas durante a primeira metade dos anos 80 nao criaram as condi¢coes

necessarias para a retomada do crescimento econdmico brasileiro. Ao contrario, o

processo de transferéncia de recursos para o exterior redundou em desajustes

internos, traduzidos em um insatisfatério desempenho econémico, no descontrole do

processo inflacionario, e na baixa capacidade de crescer no futuro.

Apesar de se ter ignorado a politica industrial no periodo da recessao, cabe

ressaltar a aplicacdo de politica de reserva de mercado para a industria de
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informatica, que se configurou numa exceg¢do. Essa politica contribuiu para a
implantagdo do segmento de microcomputadores por empresas privadas nacionais,
porém, nao foi acompanhada de uma politica de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, e de formacédo de recursos humanos, deixando o setor com pouca
competitividade. Hoje, resume-se a concessdo de beneficios fiscais para as
empresas realizarem pesquisa e desenvolvimento (P&D). Outra iniciativa que se
manteve foi o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(PADCT), criado em 1984 como um instrumento complementar ao sistema de
ciéncia e tecnologia; porém, desde entdo tem sofrido deterioragdo com a perda de

recursos.

No Governo de José Sarney (1985-1990), ao se iniciar o processo de
restauracado das bases institucionais democraticas no pais, o Estado procurou voltar
a orientar o desenvolvimento industrial. Entre 1985 e 1987, houve diversas tentativas
de formular e efetivar politicas industriais, sendo a principal a chamada “nova politica
industrial”. Com essa politica, o governo procurou enfatizar a necessidade de o pais
alcangar niveis mais elevados de produtividade, e aumentar o grau de
competitividade e eficiéncia da industria, a partir da criagcido de capacidade prépria
para desenvolver tecnologia e para formar recursos humanos adequados para os
desafios da industria. Entretanto, a improcedéncia dos instrumentos previstos —
como a criagdo de zonas de processamentos de exportacbes desvinculadas da
estrutura industrial existente e a desregulamentacédo total da economia — e forte
instabilidade econémica por qual atravessa o Brasil, com forte pressao inflacionaria,
elevado déficit publico, interrupcdo no pagamento dos servigos da divida externa
(levando o pais a moratéria), e consecutivos fracassos nos planos econémicos,

contribuiram para a precoce exaustao dessa politica industrial.

No que tange ao dialogo do setor privado com o Estado, ocorreram dois
movimentos, relacionados a criagdo de camaras setoriais. Essas instancias surgiram
no final da década de 80, como uma tentativa de estabelecer diagnosticos de
competitividade setorial. O processo de institucionalizacdo das camaras comecou
com o Decreto n° 96.056, de maio de 1988, que reorganizou o Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI), e estabeleceu que o presidente do Conselho
instituiria as camaras setoriais, que deveriam ser constituidas por representantes de

orgaos governamentais e do setor privado, para elaborar propostas de politicas e de
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programas setoriais integrados. A Resolugdo SDI (Secretaria Especial de
Desenvolvimento Industrial, ligada ao CDI) n° 13, de 12 de julho de 1989, criou as
camaras setoriais com o objetivo de elaborar diagnosticos de competitividade
setorial, identificar causas das distorgbes existentes e indicar estratégias para seu
equacionamento (ANDERSON, 1999).

No entanto, apesar de as atribuicbes das camaras serem relacionadas a
instrumentos de politica industrial, o problema do combate a hiperinflagdo durante o
Governo de José Sarney direcionou as instancias para fungées de negociagao e
monitoramento de precos, sob a competéncia de membros do governo e de
empresarios, concretizando-se como um mecanismo bipartite de gerenciamento de
precos. E importante mencionar que, nessa etapa de funcionamento das camaras,
os representantes dos trabalhadores nao participaram, porque se entendia que a
intencdo do governo era o de utilizar aquele arranjo institucional apenas para efetuar
o controle de pregos, e de reforcar a politica econbmica vigente na época. A
segunda etapa de funcionamento das camaras se deu no Governo de Collor de
Mello (discutir-se-a esse assunto mais adiante).

Diante desse cenario, pelo lado do governo, o movimento foi de abandono
as instancias de articulagdo e negociacdo que prevaleceram durante o regime
militar, como o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI); sua reorganizagao,
em 1988, n&o significou a reestruturacdo de arenas de dialogo. A inoperancia das
instancias oficiais de negociagdo e articulagado entre os atores publicos e privados
confirmaria a interrupgcdo da aplicagdo de politica industrial durante o Governo de
José Sarney. Dos conselhos criados no regime ditatorial, restou em operagdo o
Conselho Interministerial de Pregos (CIP), que também foi reestruturado para atuar
no rigido controle de precos imposto pelos planos econémicos, mas sem o

envolvimento ou participacao de representantes da classe empresarial.

Pelo lado do empresario, predominou os interesses corporativos no desenho
da politica industrial; o funcionamento das camaras setoriais constituiu-se numa
forma inadequada de articulagcdo de interesses e de formulacdo de politicas
publicas, porque promovia o acesso privilegiado de grupos de interesse mais
organizados ao Estado, o que beneficiaria esses grupos em detrimento de outros
menos organizados (DINIZ, 1993 apud ANDERSON, 1999, p. 9). Esse é um



193

movimento que prevalece no cenario politico atual: a elite industrial, com acesso
livre a alta dire¢do publica, consegue defender e fazer com que prevalegam os

interesses dos setores que representa; discutiremos isso mais adiante.

Os representantes de outros setores procuravam aproveitar todos os canais
possiveis que dao acesso a burocracia governamental. Como as camaras setoriais e
outros canais oficiais do Poder Executivo de negociagéo e de defesa dos interesses
nao funcionavam, vigoravam os canais abertos pela representagdo corporativista
(sindicatos, federagbes e confederagbes) e extra corporativa (associagdes setoriais
que atuam de forma paralela), que procuravam defender a redugdo do impacto das
medidas macroecondmicas restritivas sobre um setor defendido pelo grupo, ou a
reprodugcdo de anéis burocraticos, formados para agir em torno de interesses
econdmicos especificos, e que garantiam a presenga do empresariado no processo
decisorio. Explicamos: o que caracterizou a Nova Republica foi a crescente
diferenciagcdo e complexidade da estrutura extra corporativa de representacéo dos
interesses do empresariado industrial, que abriram canais de participagdo via
partidos politicos de varias tendéncias, além do lobby, que veio se consagrar como
instrumento rotineiro de defesa de interesses. O lobby ganhou espago por causa da
importancia assumida pela atividade parlamentar no novo regime democratico, e
também pelo fechamento de canais oficiais, nos quais as representacdes
corporativas relacionavam-se com a burocracia governamental. Com o fechamento
desses canais, tornou-se corrente as relagdes pessoais entre a elite industrial e as
autoridades publicas (DINIZ, 2000).

Por outro lado, a elite industrial soube utilizar os canais criados no Executivo
e no Legislativo. Impulsionados pela campanha contra a estatizagdo da economia e
pela democratizagdo, em fins dos anos 70, quando adotaram uma postura de reagao
ao regime militar, o empresariado assumiu um papel mais ativo na arena publica, a
partir da Nova Republica. Seja por intermédio das liderangas empresariais, seja
pelas entidades de representagdo, como a Fiesp, 0s empresarios ocuparam
posicdes de destaque na alta burocracia econdmica, principalmente na época do
ministro Dilson Funaro a frente do Ministério da Fazenda, durante o Plano Cruzado,
como também assumiram postos no legislativo federal, ao alcangar uma
representacdo expressiva na Constituinte (1986-1988): do total das cadeiras,
23,43% foram ocupadas por empresarios ou representantes de entidades
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empresariais e, de acordo com as investigagcbes de Diniz e Boschi (1989),
desenvolveram uma acdo sistematica em prol do fortalecimento do mercado, e
procuraram impedir a aprovagcao de dispositivos constitucionais relacionados aos
direitos trabalhistas e sociais, defendidos pelos sindicatos dos trabalhadores e
apoiados pelos partidos de esquerda e centro-esquerda.

Como observou Diniz (2000), durante a Nova Republica, os empresarios
desenvolveram uma visdo restrita e particularista, bem como uma pratica de
maximizacdo de ganhos imediatos, e revelaram baixa disposicdo e abertura para
enfrentar questdes sociais ligadas a redugdo da desigualdade na distribuicdo da

riqueza e no acesso aos beneficios gerados pelo desenvolvimento econémico.

A partir de meados dos anos 80, a agenda de desenvolvimento de recorte
neoliberal foi, progressivamente, construindo sua hegemonia no Brasil, motivadas
pela ideologia pro-mercado ou antiestatista comandada pelo empresariado nacional.
E, no inicio dos 90, o governo brasileiro inaugurou um novo ciclo de
desenvolvimento industrial, pelo menos, em tese, que representou uma ruptura com

o0 modelo que orientou processo de industrializacdo no pais até os anos 80.

Essa ruptura na adogdo de politicas industriais foi acompanhada de
mudangas significativas no cenario brasileiro: (i) no plano politico, com o retorno a
realizacao de elei¢cbes diretas para a Presidéncia da Republica, pelas mudangas no
pacto federativo, introduzidas pela Constituicdo de 1988, e pela consolidacdo de um
partido politico de representagdo das massas, o Partido dos Trabalhadores (PT)
(ERBER; CASSIOLATO, 1997); (ii) no plano institucional, pela introdugéo de amplas
reformas no aparato do Estado, como a privatizacdo de empresas publicas, a
dispensa de 360 mil servidores publicos, e a recriacdo de instancias oficiais de
articulagao publico-privada (DINIZ, 2000); e no plano econdmico, pela hegemonia de
uma agenda de desenvolvimento neoliberal. Para manter o foco desta investigagao,
as analises que se seguem se concentram no plano da politica industrial e

institucional, focalizando a intermediacao de interesses do empresariado industrial.

5.2.1. As camaras setoriais como forum de negociag¢ao

O Governo de Fernando Collor de Mello (fevereiro de 1990 a setembro de
1992) foi marcado por trés movimentos: primeiro, a redefinigdo da agenda publica,
de acordo com as diretrizes neoliberais, seguindo a linha do Consenso de
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Washington; segundo, o langcamento do Plano Collor I, com suas medidas
impopulares, como o confisco da poupanca, na tentativa de obter a estabilidade de
precos em curtissimo prazo; e, terceiro, a ado¢do de um novo modelo de politica
industrial, a Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PICE).

No novo modelo de politica industrial passou a predominar a preocupagao
com a eficiéncia e a competitividade da industria nacional, principalmente por causa
da competicdo ao qual os empresarios brasileiros estavam expostos, apds o
estabelecimento da abertura comercial e de regras de protegado ao consumidor.

Varias medidas de forte impacto sobre a industria nacional foram adotadas,
das quais destacamos no quadro abaixo:

Quadro 5.2 — Medidas da PICE de Impacto sobre a Industria Nacional

Medidas ou
instrumentos de
politica industrial

Mudancgas ou providéncias

Liberalizacédo das
importacdes

Foram eliminados os regimes especiais e as restricbes nao-
tarifarias, ao mesmo tempo em que se reduziu as aliquotas do
Imposto de Importagéo

Quanto a privatizacdo de empresas publicas, vale sublinhar a
privatizagdo no ambito da industria de transformacgéo, marcando
a reorientacdo da agao do Estado para a produgdo de bens e
servigos publicos. No periodo de 1991 a 1994, foram vendidas ao
setor privado 30 empresas estatais, com atuacdo em segmentos
basicos da industria, como ago (Usiminas, CSN) petroquimica
(Copesul, Acrinor) e fertilizantes (Fosfértil, Indag), representando
ativos totais da ordem de U$ 21 bilhdes, ou seja, mais de 10% do
valor agregado total da industria de transformagéo no ano de
1994

Tradicional parceiro do desenvolvimento industrial brasileiro, a
PICE tratou de eliminar ou modificar progressivamente algumas
restricdes, como a eliminagdo de imposto de renda sobre o lucro
liquido, e da reserva de mercado para empresas nacionais na
industria de informatica

Foram asseguradas as empresas exportadoras a isengdo do

Programa de
Desestatizacao

Tratamento ao capital
estrangeiro

Apoio as exportacdes

Negociacéo de
acordos comerciais, e
implementacéo do
Mercosul

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), e os beneficios do
drawback?.

Em 1992, o governo brasileiro assinou o acordo de livre comeércio
com Argentina, Paraguai e Uruguai, e avangaram em
negociacoes com Bolivia e Chile para estabelecer acordos
comerciais bilaterais, numa tentativa de ampliar o mercado para

0s bens e servigos brasileiros no continente sul-americano.

Fonte: LYRA, 1996, p. 8-14.

0 regime aduaneiro especial de drawback, instituido em 1966 pelo Decreto Lei n° 37, de 21 de
novembro de 1966, consiste na suspensao ou eliminacdo de tributos incidentes sobre insumos
importados para utilizagdo em produto exportado. O mecanismo funciona como um incentivo as
exportagdes, pois reduz os custos de produgdo de produtos exportaveis, tornando-os mais
competitivos no mercado internacional.



196

O problema é que a PICE repousava sobre o pressuposto que a
estabilizacdo da economia seria alcangada em curto prazo, o0 que nao ocorreu; o
fracasso do Plano Collor | conduziu o governo a abandonar a politica industrial,
embora se mantivesse a maioria dos instrumentos que constituiram a politica.
Portanto, embora o desenvolvimento industrial ter voltado, momentaneamente, a
ocupar um espago na politica econdmica, a iniciativa fracassou, sendo, com isso,
abandonado o proposito de ter uma politica industrial capaz de dirigir a
transformacao da estrutura produtiva. O que prevaleceu foi o desmonte de qualquer
possibilidade de se manter uma agenda desenvolvimentista, e a consolidagao
hegemoénica da agenda neoliberal, com énfase na estabilizagdo de pregos e nas
reformas institucionais que facilitaram a acdo de liberalizagdo dos mercados
(ERBER; CASSIOLATO, 1997). Foi abandonado o sistema de fomento a industria e
iniciado um amplo processo de privatizagées de industrias e de infraestrutura. Isto
mudou radicalmente o ambiente econdmico, submetendo a industria, enfraquecida
por muitos anos de estagnacdo, a concorréncia predatoria de importacdes e
investimentos estrangeiros, resultando em fortes processos de desnacionalizagao,
conflitos entre o Estado e entidades representativas do empresariado, fortes
pressdes setoriais por protecédo, além de desemprego crescente e enfraquecimento
dos sindicatos trabalhistas.

No mesmo periodo, o Chile vivia uma situagdo semelhante, ao se defrontar
com a necessidade de definir sobre a preservacdo do modelo liberal ou sua
substituicdo. Vitorioso nas eleigcbes de 1989, o Presidente Patricio Aylwin (1990-
1994) iniciou seu governo com a necessidade de conquistar a confianca dos
investidores e da classe capitalista, mesmo tendo assumido, desde o processo
eleitoral, o compromisso em preservar o modelo vigente. No entanto, estabeleceu
uma sistematica de consulta com as entidades empresariais de cupula, como a
CPC, visando a discutir ajustes no modelo neoliberal que vigorava no periodo
anterior. Isso deu origem aos acordos nacionais celebrados entre 1990 e 1993. A
nova orientagdo do modelo focou negociagdes sobre mudancgas na politica tributaria
e na legislacao trabalhista, em consonéncia com o objetivo de governo eleito de

compatibilizar crescimento econémico com maior grau de equidade social.

Como observou Eli Diniz, as analisar processos de reformas na América

Latina:
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A politica de consenso via concertagdo implicou uma permanente
disposi¢do para o dialogo entre, por um lado, a cupula deciséria das
agéncias governamentais estratégicas [...] e, por outro, as liderangas
empresariais e sindicais [...]. Do lado da elite estatal, a viabilidade do
processo interativo decorreu na abertura para o dialogo, para a troca de
informagdes e, sobretudo, de uma atitude de flexibilidade, indispensavel
para criar um clima de confianga mutua [...] O resultado traduziu-se num
desempenho econdmico favoravel para ambas as partes envolvidas, com a
manutengdo de altos niveis de investimento, de produgdo e exportacao
durante todo o governo de Patricio Aylwin (DINIZ, 2000, 71-72).

Em contraste, no Brasil, o empresariado industrial, seja pelas suas
liderangas, seja pelas entidades de representacdo, ndo demonstrou capacidade de
integracdo, nem de unidade necessaria para possibilitar a defesa de interesses
multissetoriais, de forma abrangente. Prevaleceu a légica da fragmentagao setorial,
0 que também contribuiu para a auséncia de arenas de articulagdo com o setor
privado de carater duradouro. Tanto nos anos 90 quanto hoje, nos anos 2000, os
diversos segmentos do setor industrial demonstram capacidade de organizacéo, de
articulacdo e de representacdo dos interesses particulares a cadeia produtiva em
que atuam, contudo, ha uma incapacidade de por em movimento agdes dirigidas aos
interesses coletivos e multissetoriais. Alia-se a isso, a pouca disposi¢cao
governamental para praticas de concertacéo, preferindo-se exercitar o atendimento
de “balcao”, tipico do modelo empresarial fragmentado.

No inicio do Governo de Collor de Mello, as camaras setoriais foram
substituidas e rebatizadas como Grupos Executivos de Politicas Setoriais (GEPS),
tendo a incumbéncia de definir estratégias setoriais de modernizagdo das cadeias
produtivas. De acordo com Rua (1992), as caracteristicas dos grupos executivos
eram: (i) a participagdo dos membros n&o tinha representatividade, isto €&, os
membros nao representavam qualquer grupo social; (i) os grupos nao eram
considerados como instédncias formais de negociagdo e, por esse motivo, as
propostas ndo assumiam a condicdo de “acordos fechados” a serem
consubstanciados em decisées do governo; (iii) como os membros dos grupos
executivos ndo se viam como membros de uma instancia formal de negociagao, néo
havia qualquer compromisso de que o0 governo ou as partes se sentissem
responsaveis em efetivar as solugdes propostas; e (iv) ndo havia agenda, nem
sequéncia de debates e negociac¢des. Segundo ela, o modus operandi dos GEPS

fazia com que ndo se constituissem como uma instancia formal de representacéo de
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interesses, nem como centro decisorio da politica industrial. E, como era de se
esperar, em fungcdo das varias dificuldades operacionais e conjunturais, como o

acirramento da crise econémica, 0os grupos executivos ndo tomaram impulso.

Com o agravamento da instabilidade macroeconémica, as camaras
retornaram, porém, dessa vez, atreladas ao plano de estabilizagdo. Em marco de
1991, as camaras setoriais retornaram ao nome original, e adquiriram uma
fundamentacdo legal, baseada na Lei n° 8.178, de 1° de margo de 1991, que
estabeleceu as bases do Plano Collor I, fundamentado nas regras sobre pregos e
salarios. As camaras caberia o papel de instancia de resolucéo de conflitos quanto a
politica de pregcos em cadeias produtivas especificas, tornando-se também
responsaveis pela liberalizagdo gradativa dos pregos congelados.

Dois aspectos fundamentais marcaram o retorno das camaras setoriais, a
saber, a estrutura de representacdo e o escopo das atividades exercidas por essas

instancias.

No que respeita a estrutura de representagdo durante o Governo de Collor
de Mello, constata-se a existéncia de um rompimento apenas formal do tradicional
modelo bipartite, com a introducdo do modelo tripartite de negociagcéo, que reunia
representantes do empresariado e liderancgas sindicais dos trabalhadores, ao lado de
autoridades e burocratas do governo. Essa novidade foi conquistada gracas a
emenda parlamentar proposta pelo entdo deputado Aloisio Mercadante (PT-SP), e
aprovada pelo Congresso Nacional, porém, como observou Scott Martin,

Em que pese o novo principio do tripartismo, as camaras continuaram
funcionando, basicamente como mecanismo de interlocugdo entre
empresarios e governo, com uma participagdo sindical nula ou muito
limitada, dependendo do caso. Na cé&mara automotiva, o sindicato de
metalurgicos de Sdo Bernardo do Campo e Diadema so6 participou de uma
reunidao (em abril de 1991). Ao constatarem que o0s empresarios e
autoridades do Estado ndo estavam prontos para discutir as propostas
sindicais para temas como salarios e empregos, os sindicalistas se
retiraram do foro e o denunciaram (MARTIN, 1996, p. 143).

Quanto ao escopo de atuagdo, com o retorno das camaras o governo as
incumbiu de elaborar cartas-compromisso para cada cadeia produtiva inserida nos
programas governamentais — Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
(PBQP), Programa de Apoio a Capacitagdo Tecnologica da Industria (PACTI), e

Programa de Competitividade da Industria (PCl). Aos poucos, as cartas-
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compromisso foram substituidas por acordos setoriais que visavam a tratar de
assuntos que n&o se limitavam a negociagdes de precos, passando a abordar
questdes estruturais de médio e longo prazos; ou seja, transformaram-se em
instdncias de politica industrial, centrada nos principios de qualidade e
competitividade setorial. Com a estrutura tripartite de negociagdo, mesmo que né&o
funcionasse na pratica, as cdmaras se tornaram arranjos institucionais voltados a
encontrar solugdes consensuais para os problemas enfrentados por algumas
cadeias produtivas. Esse modelo de governancga seria reeditado e rebatizado, em
2008, no Governo de Luiz Inacio Lula da Silva, na Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), e em 2011, no Governo de Dilma Rousseff, no Plano Brasil Maior
(PBM), politicas industriais que ser&o discutidas mais adiante neste capitulo.

Quando Itamar Franco assumiu a Presidéncia da Republica (interinamente,
em 2 de outubro de 1992, sendo formalmente aclamado em 29 de dezembro de
1992), as cémaras setoriais, definidas como “herangas de Collor’, foram
questionadas quanto a lisura e legitimidade das negociagdes. Mas, foi defendida a
manutengao delas, segundo Antdnio Maciel Neto (1994), pela decisiva interferéncia
do entdo ministro da Industria, do Comércio e do Turismo, José Eduardo de Andrade
Vieira (outubro de 1992 a dezembro de 1993), que havia conduzido, pessoalmente,
negociagbes em 40 cadeias produtivas; o ex-ministro aperfeicoou o processo de
negociagao, atraindo a presenga dos sindicatos, e conferiu prioridade para temas
como o emprego e o desenvolvimento sustentado. Por isso, a segunda fase de
funcionamento das camaras foi marcada, principalmente, pelo envolvimento das
representacdes operarias, e pela redefinicdo das atribuicbes das camaras, que
foram reestruturas para por em pratica uma visdo de politica industrial baseada no

conceito de complexos industriais®.

A partir de 1992, até fins de 1994, diversas camaras funcionaram, com
alguns acordos setoriais definidos. Nesse periodo, ao contrario do que se viu
durante o funcionamento das camaras no Governo de Collor de Mello, os sindicatos
ampliaram sua participagdo, valorizando os trabalhos das instancias, e se tornando
questdo de disputa durante a campanha presidencial de 1994. Os trabalhadores

% Em linhas gerais, os complexos industriais podem ser entendidos como um conjunto de industrias
que estdo espacial e intersetorialmente articuladas entre si, sob o comando de uma industria motriz,
que imprime o movimento econdmico.
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passaram a defender a manuten¢cdo das camaras como espacgo legitimo e inovador

de negociagdo com
restruturagcdo das ca

0s empresarios e governo para encontrar solugdes para a

deias produtivas e a modernizacdo das relagdes de trabalho.

Segundo Vicente Paulo da Silva, o Vicentinho, presidente da Central Unica dos

Trabalhadores na época, e Heiguiberto Della Bella Navarro, o Guiba, ent&o

presidente do Sindicato dos Metalurgicos do ABC:

[...] é indiscutivel que para a sociedade as cAmaras setoriais se constituem
hoje em um dos poucos instrumentos bem-sucedidos das politicas
governamentais. Mais que isso, trata-se de um instrumento
verdadeiramente democratico onde, sem abdicar dos seus pontos de vistas
e interesses distintos, as classes sociais (trabalhadores, empresarios e
governo) discutem problemas especificos do seu setor e buscam encontrar
determinados acordos que viabilizem a reestruturagcdo e o crescimento
econdmico, com geracado de emprego e recuperagao salarial. Em relagéo ao
seu sucesso, ndo ha duvidas. Tomemos o caso da Cémara Setorial
Automotiva e da Camara de Maquinas e Implementos Agricolas [...] foram
os sindicatos que, desde as primeiras reunides da Camara Setorial
Automotiva, no final de 1991, forcaram a negociagdo de medidas que
efetivamente pudessem alavancar o crescimento do setor [...]. Foi na volta
de nossa viagem a matriz da Ford, nos Estados Unidos, na busca de evitar
o fechamento da unidade de motores de Sao Bernardo, que propusemos ao
entdo ministro Marcilio Marques Moreira 0 novo formato para as camaras
setoriais (SILVA; NAVARRO, 1994, p. 3).

O depoimento dos representantes sindicais, exposto num artigo de jornal de

circulagao nacional,

locus de discussao

evidencia o carater das camaras setoriais, funcionando como

de questbes abrangentes relacionadas ao desempenho de

determinadas cadeias produtivas. as camaras que funcionaram entre 1992 e 1994, e

os acordos setoriais obtidos estdo descritos, a seguir, no Quadro 5.3.

Quadro 5.3 — Funcionamento das Camaras Setoriais e os Acordos Firmados

Cémaras Setoriais

Alguns resultados obtidos

Camara Setorial de
Brinquedos

Camara Setorial de
Produtos Téxteis e de
Confeccobes

Compromissos do governo:
- reduzir aliquota do IPI, de 20% para 10%;
- revisar cronograma de antecipacdo da reducao das aliquotas
do imposto de importacao (de 55% para 40%).
Compromissos do setor privado:
- desenvolver programa de qualidade e produtividade e
programa de dinamizag&o das exportagdes.
Compromissos do governo:
- reduzir aliquota do IPI para 0% incidentes sobre produtos
téxteis;
- reduzir de 20% para 10% a aliquota do imposto de importagao
para teares a jato de ar.
Compromissos do setor privado:
- desenvolver programa de qualidade e produtividade e
programa de dinamizac&o das exportagdes.
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Compromissos do governo:
- reestruturar o Fundo da Marinha Mercante;
- Desburocratizar operagdes de crédito
- ampliar recursos ao setor, por meio do BNDES;
- Dar isengdo do ICMS sobre pegas destinadas a navios para
Camara Setorial da exportagao. _
Indtistria Naval Compromissos do setor privado:
- criar 7 mil empregos;
- investir US$ 50 milhdes nos estaleiros;
- conceder aumento real de 10% a.a. para os salarios, durante
trés anos;
- implementar contrato coletivo de trabalho;
- investir em formagao profissional para os trabalhadores, com a
participagao do sindicato.

Compromissos do governo:
- realizar estudo de reducgéao do IPIl dos insumos;
- criar grupo de trabalho para acompanhar as importacdes e a

Camara Setorial de demanda interna; .
Tratores e Maquinas - enviar ao Congresso projeto de lei autorizando as prefeituras a
Agricolas contrair crédito junto ao sistema BNDES.

Compromissos do setor privado:
- ampliar os empregos nas empresas de maquinas
automotrizes, de 13 mil para 14,5 mil;
- reajustar, mensalmente, salario, em 8%, em 1° de janeiro de
1994, e em 5,41%, nas duas datas-base seguintes.
Compromissos do governo:
- reduzir aliquotas de IPlI e ICMS em seis pontos percentuais

cada um;
Camara Setorial - elevar aliquota do imposto de importagéo para 70%;
Automotiva (trés - proibir importagéo de veiculos, pegas, partes, componentes,
acordos) pneus usados;.

Compromissos do setor privado:
- definir metas para produgao de veiculos;
- aumentar os investimentos para ampliagdo da capacidade
produtiva e modernizagdo do setor (cerca de US$ 20 bilhdes,
até 2000).

Fonte: ANDERSON, 1999.

Mesmo com os resultados obtidos e o éxito no funcionamento como
instancia de negociagao tripartite, no final de 1995 as camaras setoriais foram
desativadas, sob a otica hegemdnica do modelo neoliberal, que defendia que a
esfera de atuacdo do Estado deveria ser reduzida ao minimo, devendo-se, assim,
restringir o recurso ao controle burocratico, substituindo-o por mecanismos de
mercado. Ou seja, o Governo de Fernando Henrique Cardoso optou por privilegiar a
“pratica do insulamento burocratico das decisées” (DINIZ, 2000, p. 88).

Essa pratica ndo intimidou ao empresariado industrial que, durante o

primeiro mandato do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso manteve a postura
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de adesdo ao modelo neoliberal, assim como o fez no final do regime militar, na
campanha contra a estatizacdo da economia. Sobre essa passagem, Eli Diniz

argumenta que:

[...] as elites empresariais mobilizaram-se intensamente, criando a Acgéo
Empresarial, sob a lideranga de Jorge Gerdau Johannpeter, do grupo
Gerdau, com o objetivo de exercer influéncia sobre o Congresso na defesa
dos postulados liberais. No governo Fernando Henrique, a CNI, sob a
direcdo de Fernando Gongalves Bezerra, industrial e senador pelo Rio
Grande do Norte, e a Fiesp, sob a lideranga de Carlos Eduardo Moreira
Ferreira, revelaram alta concordancia com as prioridades da agenda
publica, principalmente no tocante a proposta de realizagdo das reformas
estruturais [...]. Em maio de 1996, uma caravana de cerca de 3 mil
empresarios, comandada pelas principais entidades empresariais, [...]
deslocou-se para Brasilia, a fim de apoiar o governo em seus esforgos junto
ao Congresso pela aprovagdo das reformas constitucionais [...]. Além de
tais demonstracbes de solidariedade, a classe apoiou macigamente a
reeleicdo do atual presidente (DINIZ, 2000, p. 95).

Em que pese esse pensamento que dominou a primeira gestdo do Governo
de Fernando Henrique Cardoso, nossa interpretacdo € que as camaras setoriais se
configuraram em uma exitosa experiéncia de governanga de politica industrial, que
permitiu expandir para além dos muros corporativistas e clientelistas a defesa dos
distintos interesses envolvidos. Representaram o adormecimento dos anéis
burocraticos, e a abertura de espacgos institucionais de negociagdo com o aparato

burocratico governamental, privilegiando a busca pelo consenso.

Aqui, cabe reforgar a sugestdo de que o éxito sé foi possivel, porque se
tratou de instadncias que enfocavam temas da circunferéncia de uma cadeia ou
sistema produtivo, e ndo negociagbes sobre questdes multissetoriais. A
fragmentacdo empresarial, caracteristica que até os dias de hoje traduz o
empresariado brasileiro, assenta-se ao modelo de articulagdo e formulacido setorial
instituido pelo Estado; porém, por outro lado, ilustra a baixa capacidade de acao
coletiva, dada a falta de organizagao e de representatividade de cupula. A auséncia
ou mau funcionamento de instancias setoriais alimentam os mecanismos dos anéis

burocraticos, reforgcando as diversas formas de vinculos pessoais.

O Governo de Fernando Henrique Cardoso produziu uma vazante em
termos de politica industrial no Brasil. Nesse periodo, houve uma interrupgcéo na
participacdo das representagdes da sociedade civil no que diz respeito as
discussoes de politica industrial, devido a extingdo das instancias de representagao

de interesses entre Estado e empresariado. No entendimento do governo, a
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estabilizacdo da economia seria suficiente para induzir o capital privado, tanto
interno quanto externo, a realizar investimentos e promover o desenvolvimento da
industria. Tratava-se, portanto, de uma politica industrial “passiva”, atrelada ao
sucesso na solucdo dos problemas macroeconémicos: a estabilizagdo
macroecondmica promoveria, automaticamente, alteragcbes microecondémicas
favoraveis nos setores produtivos da economia. Visao semelhante aquela defendida
pela equipe econémica do Plano Collor I.

Entretanto, em 2001, na segunda gestdo de Fernando Henrique Cardoso, o
governo pds em pratica medidas de incentivo setorial, de financiamento a processos
de fusdo e aquisigao (por intermédio do BNDES), e ressuscitou as camaras
setoriais, reforcando nossa sugestao de clamor de grupos econdmicos e sociais por
féruns de negociagdo coordenados pelo Estado quando se instala uma crise
econdmica; ou seja, quando o pais se encontra em um periodo de instabilidade ou
crise econbmica mais fortes, atores sociais, como sindicatos e representacdes
empresariais reivindicam a ativacdo ou reativacdo de foruns de discussao e
negociagdo, que permitam preservar empregos, alavancar a produgdo, e formar
pactos em prol do desenvolvimento industrial. A recriagdo das camaras setoriais
vinculava-se, em certa medida, a discussdo em torno do desemprego como o
principal problema econémico brasileiro naquele periodo, mas também a dramatica
experiéncia da desvalorizagdo cambial que se seguiu a segunda eleigao presidencial
de Fernando Henrique Cardoso.

Uma das poucas camaras que funcionou no periodo foi a do setor
automotivo, cujo resultado mais significante foi a adogao de uma politica de fomento
com incentivos fiscais, e protecdo de mercado com aumento de tarifas, mostrando
uma clara relagdo com o primeiro grupo de politica industrial, proposto por Wilson
Peres (2005), focado na continuidade do modelo de industrializagdo por substituigao
de importagcdes, buscando expandir e aprofundar um setor historicamente
beneficiado pelo Estado. Coincidentemente, tanto nas camaras setoriais do Governo
de Collor de Mello quanto no de Fernando Henrique Cardoso, as corporagoes
multinacionais que dominam o setor automotivo no Brasil demonstram capacidade
de influenciar a burocracia econdmica e a alta direcdo publica. Os incentivos e
beneficios fiscais, tributarios e regulatérios, e os acordos comerciais assinados,

particularmente, com a Argentina e o Meéxico foram (e continuam sendo)
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compromissos assumidos pelo governo para proteger o mercado interno em prol das
firmas aqui estabelecidas. No entanto, os compromissos do setor privado
restringem-se a manutengdo dos empregos, questdo relevante diante do fator
multiplicador que o setor produz na economia, porém insuficiente, na medida em que
nao contribui para o desenvolvimento tecnoldgico, nem para a elevagdo da
qualificagdo dos recursos humanos; a transferéncia de tecnologia e a implantagéo
de centros de engenharia, quesitos sempre levantados pela burocracia nas arenas
de negociagao, sdo descartados pelas empresas.

O retorno dessas camaras setoriais ndo se deu em um ambiente de ativa
politica industrial. Desde as tentativas de politica industrial no Governo de Collor de
Mello, até o inicio da década de 2000, o Brasil continuava sem politica industrial, e
se houvesse, muitos desafios teriam de ser vencidos para que fosse possivel a sua
efetivagdo. O primeiro deles seria superar a visdo ideoldgica anti-politica industrial
que predominava, apés 10 anos de predominio do pensamento econémico de
recorte neoliberal, assim como, ao esgotamento do modelo desenvolvimentista tipico

da fase de substituicdo de importagdes.

O segundo desafio seria o de estabelecer uma politica macroecondmica que
viabilizasse uma politica industrial, sendo mais sensivel as questdes relacionadas a
industria. Em terceiro lugar, o financiamento publico a investimentos industriais
encontrava-se restrito pelos cortes orcamentarios e pelo foco do BNDES em
privatizagdes e operagbes com logica predominantemente financeira (SUZIGAN;
FURTADO, 2006).

Além desses e de inumeros outros, como a questdo do sucateamento da
infraestrutura econbmica e a desarticulagdo dos instrumentos de politicas de
comércio exterior, de incentivos fiscais e de competigao e regulagdo, havia também
o agravamento do desemprego e da pobreza, sobretudo nas regides metropolitanas.
Nesse quadro cheio de obstaculos para se formular e implementar uma politica
industrial, o Governo de Luiz Inacio Lula da Silva optou por langar, em 2004, a
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE).

Em certa medida, a adogado da PITCE (2004-2007) foi viabilizada por um
conjunto de medidas planejadas e implantadas no final do segundo mandato de
FHC, que enfatizavam questdes referentes a politica industrial, retirando a questao
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da balanga comercial do contexto central da agenda de governo. A criacdo dos
fundos setoriais, que se configurou em um novo padrdo de financiamento de
projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovagao para os setores produtivos, e a
proposta da Lei de Inovagdo, consolidada na PITCE, ao lado de uma vertente
diplomatica de promoc¢ao comercial dos bens industriais produzidos no Brasil,
acertadamente, criou condi¢des para o novo governo colocar o desenvolvimento
industrial e tecnolodgico no centro da agenda. A proxima secgao analisa a PITCE, e as
politicas industriais que a sucedeu, observando com se dava a intermediacao de
interesses do setor privado.

5.2.2 Intermediagao de interesses privados nas politicas industriais do século
XXl

Esta secdo focaliza um importante periodo para a promog¢ao da
competitividade dos produtos industriais brasileiros no mercado mundial, marcado
pela formulacdo e execugdo de trés politicas industriais. E justamente no primeiro
decénio do século XXI que se recriaram e se fortaleceram mecanismos institucionais

de articulagao e negociagao entre o setor publico e o setor privado.

Um instrumento de politica publica que reaparece nas recentes politicas
industriais, principalmente nas langadas em 2008 e 2011, sdo as instancias de
governancga setorial, compostas por representantes da classe empresarial e dos
trabalhadores, ao lado de membros da burocracia governamental. Os formuladores
da estrutura organizacional das politicas nomearam-nas como foéruns de
competitividade (na Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP), passando depois
para conselhos de competitividade setorial, a partir de 2011 (no Plano Brasil Maior —
PBM). Essas instancias foram criadas com o intuito de contribuir para elevar a
competitividade das cadeias produtivas do pais no mercado mundial. Sua forma de

atuacao constitui-se em

[...] espagcos de dialogo entre representantes do meio empresarial, dos
trabalhadores e do governo como um todo para, em primeiro lugar,
promover a discussdo e a busca de consenso em relacdo aos gargalos,
oportunidades e desafios de cada uma das cadeias produtivas que se
entrelagam na economia brasileira. Apdés o consenso em torno de um
diagndstico, os debates sdo dirigidos para a definicdo de um conjunto de
agdes e metas desafiadoras voltadas para solucionar os problemas e
aproveitar as oportunidades, tendo em vista a politica industrial de
desenvolvimento da produgéo (BRASIL, 2008).



206

O ressurgimento das camaras ou foruns setoriais, da-se num contexto no
qual o Estado assume que deixou de ser o ator dominante no processo politico, e
reconhece a variedade de atores ndo-governamentais que participam do cenario
publico; neste sentido, a existéncia de féruns setoriais na politica industrial tem sido
considerada pelos demais atores sociais, particularmente os dos setores produtivos,
como algo inovador, na medida em que aumenta a capacidade de dialogo entre os
empresarios, trabalhadores e governo, criando uma rede de politicas, ou policy
network, que permite organizar melhor as demandas do setor produtivo, e viabiliza a

priorizagao e o atendimento pelo governo.

Mesmo com o discurso de queda da agao dominante, o Brasil, assim como
boa parte dos paises considerados em desenvolvimento, vé reemergir o que a
literatura denomina de “ativismo estatal” na induc&o, coordenacdo ou promogao
direta do desenvolvimento nacional. Esse movimento se insere em um contexto
internacional mais amplo caracterizado (i) pela faléncia da agenda conservadora
liberal, (ii) pela reestruturagdo da ordem econdmica global, principalmente a partir do
momento em que ascendem novos atores, como a China, e (iii) pelas sucessivas
crises financeiras nos paises capitalistas maduros. Nesse panorama, a principal
direcdo tomada pelos Estados nacionais foi o reforco do seu papel na protecao,
coordenacao e estimulo de processos de desenvolvimento. No Brasil, 0 aumento da
participagdo do Estado nas politicas de desenvolvimento tem se materializado por
meio de um conjunto de novos programas e politicas publicas, como o Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), criado em 2007, e direcionado para
investimentos em infraestrutura, o Plano de Desenvolvimento da Educacado, o
Educar para Crescer (2007), tendo como objetivo a elevagdo da qualificagédo
educacional em todos os niveis, e o Plano de A¢do em Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo 2007-2010 (PACTI), e o sucessor, a Estratégia Nacional de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo (ENCTI), lancada em 2012, e as politicas industriais: a
Politica Industrial Tecnolégica e de Comércio Exterior (PITCE) (2005-2007), a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) (2008-2010), e o Plano Brasil Maior
(PBM) (2011-2014).

A PITCE constituia-se em um dos pilares da economia do primeiro mandato
do Governo Luiz Inacio Lula da Silva, e tinha como objetivo o “aumento da eficiéncia

econdmica e do desenvolvimento e difusdo de tecnologias que tém o potencial de
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inducao do nivel de atividade e de competicdo no comércio internacional” (BRASIL,
2003). O seu langamento em margo de 2004 pode ser considerado como um fato
positivo, na medida em que demonstrava que a politica industrial ocupava espago na
agenda de politica econémica, ndo obstante sua formulagéo e efetivagédo estivessem
distantes dos problemas e demandas exigidos pela industria nacional para enfrentar
a competicdo externa (a politica foi langada em 2004, mas o inicio da
implementacgéo se deu em 2005).

Essa deficiéncia estava ilustrada na arquitetura organizacional da PITCE,
que se baseava em trés eixos: uma linha de agéo de carater horizontal, concentrada
nos temas de inovagao e desenvolvimento tecnoldgico, expansao das exportagoes,
modernizacao industrial, ampliagdo da capacidade produtiva; uma linha de carater
setorial (softwares, semicondutores, bens de capital e farmacos e medicamentos); e
uma linha formada por segmentos denominados de portadores de futuro, devido a
posicdo estratégica para a industria: biotecnologia, nanotecnologia e energia
renovavel (com foco, basicamente, em biocombustiveis — bioetanol e biodiesel, sem
se ater para os segmentos desafiadores, como a cadeia de suprimentos para
energia edlica e fotovoltaica, contemplados nas politicas que sucederam a PITCE).
Reconhecemos que havia dois aspectos positivos na PITCE — o enfoque na
promog¢ao da capacidade de inovagdo nas empresas, €, ha nossa Vvisdo, o principal,
a nova organizacgédo institucional, responsavel por executar e coordenar a politica
industrial. Mas, a institucionalidade da politica e a sua coordenagdo e gestao
deixaram de ser um ponto forte da PITCE e se tornou a principal fragilidade.

O principal trago inovador da primeira politica industrial do Governo de Luiz
Inacio Lula da Silva foi a definigdo de um novo arranjo institucional, formado pela
Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), e pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Industrial (CNDI). A ABDI foi criada em 2004 e regulamentada
pelo Decreto n° 5.352, de 24 de janeiro de 2005, com a finalidade de promover a
execugcao de politicas de desenvolvimento industrial em sentido amplo, e sua
principal atribuicdo na PITCE era associar as agdes de carater horizontal com as
setoriais e as portadoras de futuro, e exercer um comando politico e capacidade de
coordenacao e articulagdo dos varios instrumentos e programas de politica industrial
que se encontravam dispersos nos ministérios e orgaos estatais. Além disso,

cumpria-lhe o papel de secretaria executiva do CNDI. Por seu turno, o CNDI,
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instituido pela mesma lei que cria a ABDI®!, tinha a atribuicdo de supervisionar a
atuagao da ABDI, e articular o debate de nivel superior entre liderangas empresariais
e representantes de entidades de cupula industrial, e a alta direcdo publica,
semelhante aos modelos adotados nos anos 50, durante o Plano de Metas®. O
CNDI era presidido pelo Ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
e integrado por outros doze ministros e pelo Presidente do BNDES, e quatorze
representantes do empresariado dos trabalhadores.

Os formuladores da politica industrial defendiam a ideia de que uma
organizacao agil e focada estritamente na promogéo da politica industrial, associada
a um arranjo institucional de dialogo entre a elite industrial e a elite governamental
seria suficiente para a condug¢ao da PITCE. Contavam, também, com o persistente
funcionamento de poucas camaras setoriais recriadas em 2001, que mantiveram um
calendario esporadico de reunides para debater sobre o setor, mas sem poder de

decisao.

Contudo, apesar do avango na estrutura institucional, com a criacdo da
ABDI, esta demonstrou fragilidade, pois ndo recebeu o poder necessario para
exercer o comando politico sobre os demais 6rgaos no processo de coordenacgao da
PITCE. E, por ndo ter esse poder, ndo teve a capacidade de eliminar, quica reduzir,
a duplicacéo de esforgos publicos ou a ambiguidade de politicas direcionadas para a
mesma demanda setorial. Teve também dificuldade em acompanhar e monitorar a
politica, devido a auséncia de um sistema de acompanhamento, motivo pelo qual
enfrentou a assimetria de informagdes provenientes dos varios 6rgaos de governo.
Como frisou Miguel Jorge, ex-ministro do Desenvolvimento, da Industria e do
Comércio, no periodo de 2007-2010, em um dos seus discursos, a PITCE foi um
bom “protocolo de intengdes”.

3 “Art. 18. Fica criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial - CNDI, vinculado &
Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Estado do Desenvolvimento, Industria e
Comeércio Exterior, com a atribuicdo de propor ao Presidente da Republica politicas nacionais e
medidas especificas destinadas a promover o desenvolvimento industrial do Pais” (BRASIL,
2004).

2 No Governo de José Sarney, quando foi criado o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI),
deu-se um carater interministerial, sem a presenga de representantes dos trabalhadores, e com
pequeno numero de cadeiras para o empresariado.
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A ideia de fragilidade da ABDI no seu papel de coordenagao parece ser
compartilhada com outros autores. Suzigan e Furtado (2006), por exemplo,

afirmaram que:

[...] o maior empecilho a uma efetiva implementa¢ao da PITCE como politica
de desenvolvimento decorre da dificuldade de cumprir o papel por
exceléncia de uma politica desse tipo [...] a ABDI [...] tem poderes limitados,
e seu dominio dos mecanismos e instrumentos de politica depende de
complexa rede de relagdes com outros ministérios, alguns dos quais mais
poderosos, e com instituicdes que tém relativa autonomia, como o BNDES e
a Finep. Essa superestrutura deliberativa e a divisdo de poderes dificultam a
legitimacdo da lideranga, por mais que ela tente se impor, retardam o
processo decisorio da politica industrial, e dificultam a articulagdo de
instrumentos e a coordenagédo das agbes com as demandas das empresas
(SUZIGAN; FURTADO, 2006, p. 183).

Para Almeida (2009), a deficiéncia esta na criagdo da ABDI como servigo
social autébnomo, nos moldes das entidades do chamado “Sistema S”, como o
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), e a Agéncia
de Promocéo de Exportagcdes e Atracdo de Investimentos — Apex Brasil. Na visao
dele,

[...] o formato de funcionamento da ABDI enquanto uma agéncia fora do
governo comprometeu a capacidade desta agéncia de coordenar a politica
industrial. Desde a sua criagao, a ABDI n&o tem poderes nem instrumentos
de politica para coordenar a complexa rede de relagdes com outros
ministérios e instituicbes com relativa autonomia, como é o caso tanto do
BNDES quanto da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) (ALMEIDA,
2009, p. 18).

Além da dificuldade que se colocava a ABDI no seu papel de coordenar a
execucao da politica industrial, a lacuna deixada pela falta de instancias setoriais de
articulagdo e formulagdo, semelhantes as que vigoraram entre 1992 e 1994, no
Governo de Itamar Franco, produziu entraves na execugao das ag¢des na linha de
carater setorial, somente corrigidas com o langamento da PDP, em maio de 2008. no
segundo mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva. A existéncia de uma
arena de debate entre representantes das elites industrial e governamental no CNDI
nao supriu a necessidade dos empresarios de cada setor de serem ouvidos pelo
governo, se expressarem os problemas e as demandas setoriais. Como n&o ha um
debate multissetorial, como sugerimos anteriormente, fica caracterizada a
fragmentagado empresarial, reproduzindo relagées ora baseadas no corporativismo e

extra corporativismo, ora seguindo os mecanismos dos anéis burocraticos, que foi o
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que acabou ocorrendo nas relagées do empresariado com o governo durante a
PITCE.

N&o obstante as deficiéncias da PITCE, sugerimos também que ela foi uma
experiéncia positiva para o Estado brasileiro, ndo s6 por proporcionar o retorno da
aplicacao de politicas industriais no pais, pondo em pratica um conjunto de medidas
regulatorias, de incentivo a inovagao e de financiamento a industria, mas também,
por reacender o interesse da burocracia governamental e paraestatal no tema,
levando-a a se qualificar para produzir um diagnostico setorial coerente, para ter
condi¢cdes de debater com os empresarios nas arenas politicas, sem serem por eles
influenciados, e a reestruturagdo de O6rgdos, para melhor atender ao
desenvolvimento industrial, como a do Instituto Nacional de Propriedade Intelectual
(INPI), e a redefinigdo dos papeis do BNDES em alguns setores estratégicos.

Positivo também foi o papel desempenhado pelo CNDI. Sob a Coordenagao
do Ministro do Desenvolvimento, da Industria e do Comércio Exterior, Luiz Fernando
Furlan, o CNDI realizou periédicos encontros®®, e foi palco da consolidagdo de
medidas importantes, como a decisao de dar desoneracéo tributaria para o setor de
bens de capital (TONI, 2005). Durante a PITCE, o CNDI cumpriu o seu papel de
propor ao Presidente da Republica medidas de impacto, destinadas a promover o
desenvolvimento industrial do Pais, porém, conheceu uma vazante de reunides e

proposi¢des politicas nas politicas industriais que a sucederam.

Na avaliagdo do governo, como a PITCE conquistara expressivos marcos
legais para a inovag&o no pais (Lei da Inovagéo, n° 10.973/2004; Lei da Informatica,
n° 11.077/2004; Lei da Biosseguranga, n° 11.105/2005; Lei do Bem, n°
11.196/2005), o principal passo na PDP seria a construgcdo de mecanismos de
negociacdo de metas entre o setor publico e o privado, de modo a dar maior
visibilidade aos resultados e orientar ainda mais os instrumentos de apoio ao
desenvolvimento industrial. Esse procedimento permitiria introduzir o monitoramento

e a avaliacao de desempenho da politica industrial.

A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi langada como
continuidade e aprofundamento da PITCE, em que se levou em conta a necessidade

3 Durante a PITCE, o Ministro Luiz Eduardo Furlan convocou 19 reunides do CNDI, sendo 7 em
2005, 6 em 2006, e 3 em 2007. Além disso, houve 3 encontros informais, em 2004, antes da
regulamentacdo do Conselho.
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de conferir maior amplitude na abrangéncia e capacidade de avaliagdo das agdes
desenvolvidas na politica industrial. Sua formulagdo e efetivacdo se deram num
ambiente positivo da conjuntura economia brasileira. O cenario internacional
comegou a melhorar a partir de 2003, tendo os paises asiaticos, principalmente a
China, destacando-se no comércio internacional e no fluxo de investimentos diretos.
O Brasil se beneficiou da demanda chinesa, e conseguiu disparar as vendas de
produtos industriais basicos, o que possibilitou consistentes superavits na balanca
comercial e substantivo acumulo das reservas internacionais. Na industria, os dados
anunciavam uma fase de expansdo da producgdo industrial, ressaltando o grande
impulso do setor de bens de capital, que aumentou em 19,5% e 18,8% a sua
producéo, respectivamente, em 2007 e 2008 (IEDI, 2010).

Na etapa de preparagcdo da politica, conduzida ao longo do segundo
semestre de 2007 e inicio de 2008, os formuladores da PDP procuraram seguir uma
determinagcdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, de realizar reunibes e
consultas junto ao setor privado, para identificar as agdes necessarias para viabilizar
o alcance das metas estabelecidas. Ao final do processo, propuseram uma
engenharia organizacional e operacional ativa, com a perspectiva de enfrentar o
desafio de ampliar a capacidade produtiva instalada para atender ao ritmo do
crescimento acelerado da demanda. Para fazer frente a esse desafio foram
estabelecidas quatro metas, chamadas de macro metas: (i) ampliar a taxa de
investimento da economia brasileira, de 17,6% do PIB, em 2007, para 21% do PIB
em 2010, a fim de evitar a formacéo de gargalos de oferta; (ii) elevar o esforgo de
pesquisa, desenvolvimento e inovagéo, sobretudo no setor empresarial, de 0,51% do
PIB, em 2005, para 0,65% do PIB, em 2010; (iii) ampliar a participacdo das
exportacdes brasileiras nas exportacdes mundiais, de 1,18%, em 2007, para 1,25%,
em 2010; e (iv) ampliar o numero de MPE exportadoras em 10%, em relacdo a 2006
(BRASIL, 2010). A fixacdo dessas metas teve o proposito de indicar o alcance da
PDP, e também de permitir o acompanhamento periédico dos resultados da politica,
um avango em relacdo a PITCE que, como foi visto anteriormente, ndo possuia um

sistema de monitoramento.

No que diz respeito a acdo da politica, A PDP manteve o duplo
direcionamento existente na PITCE, mas avangou em termos de abrangéncia dos

seus programas e iniciativas. Previa um nivel horizontal, ou sistémico, privilegiando-
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se medidas com incidéncia direta sobre o desempenho da estrutura produtiva,
especialmente nos planos fiscal, tributario, financiamento ao investimento e a
inovacéo, e seguranga juridica, e um nivel vertical, ou setorial, caracterizado pela
mudanga de abordagem, em relagdo a politica industrial anterior, por causa do
aumento dos sistemas produtivos contemplados. Completava a PDP o nivel
denominado de “Destaques Estratégicos”, que incluia temas que poderiam ser
tratados ora como horizontais, ora como setoriais (fortalecimento das MPE;
expansdo das exportagdes; integragdo produtiva com a América Latina e Caribe;
integracdo produtiva com Africa; descentralizacdo espacial da produgdo no pais; e

producédo ambientalmente sustentavel) (BRASIL, 2008a).

A primeira fase de implementacdo da PDP foi marcada pela consolidagéao de
marcos regulatorios importantes e pela implantacdo de inumeras medidas de apoio a
industria nacional, o que colaborou com o aumento da confianga do empresariado
na capacidade de crescimento do pais. No entanto, a trajetoria positiva da industria
foi interrompida pela crise financeira internacional ocorrida a partir de setembro de
2008, e com fortes abalos na economia brasileira, em 2009.

Essa mudanga no cenario econdmico mundial e nacional modificou a
conducdo da PDP, no que tange ao nivel de cooperagdo e consenso nas relagdes
entre 0 empresariado e a burocracia governamental, em torno das instancias de
governancga setoriais (Figura 5.1), o que deveria demandar esforgos do grupo de
coordenacdo da politica, ndo s6 para integrar as agdes governamentais, mas,
principalmente pela necessidade de estabelecer uma interlocugao sistematica com o
setor privado. Essas duas tarefas deveriam ser realizadas no nivel
intragovernamental, pelo Conselho Gestor (presidido pelo Ministro do
Desenvolvimento, Industria e Comércio e formado por representantes da Casa Civil
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios da Fazenda, Planejamento,
Orcamento e Gestao; e Ciéncia e Tecnologia), e no nivel ampliado, pelo CNDI. Em
ambos o0s casos, o modelo de coordenagdo n&o funcionou: as reunides
interministeriais, quando ocorriam, eram esvaziadas e sem resolucdes politicas, e o
CNDI néo realizou reunides durante os anos da PDP, sofrendo uma vazante, em

termos de proposi¢des de programas relevantes para o desenvolvimento industrial.
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Figura 5.1 — Estrutura de Coordenacgéao e Gestdo da PDP
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Fonte: BRASIL, 2008, p. 7.

Contudo, funcionou, mas com deficiéncias, no nivel de gerenciamento, a
Secretaria Executiva da PDP, e no nivel de interlocu¢des setoriais, nos chamados
féruns de competitividade. O Ministério da Fazenda coordenava a Secretaria
Executiva da PDP, integrada também pelo BNDES e ABDI. Esta tinha dentro de
suas atribuicbes, a tarefa de realizar o acompanhamento e monitoramento das
medidas contidas nas Agendas de Agao (planos de trabalhos setoriais),
apresentando periodicamente relatérios sobre o status das medidas e resultados

setoriais alcangados.

No plano setorial, a articulagdo do setor publico com o setor privado se deu
por meio dos féruns de competitividade, mas também procurou agregar as camaras
setoriais e tematicas criadas pelos programas do Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento (MAPA), e os Grupos de Trabalho (GT) dos programas do BNDES
(Figura 5.2). A criagcédo dos foruns de competitividade configurou-se em um aspecto
importante da PDP, diante da necessidade de manter aberto e em funcionamento
espacos de interacao entre atores do setor publico e do privado.
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Figura 5.2 — Modelo de Articulagdo Publico-Privado da PDP
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Fonte: BRASIL, 2008, p. 16.

Os vinte e oito foruns de competitividade eram coordenados por membros da
burocracia governamental, a qual chamamos aqui de “média burocracia”: tratava-se
de diretores de departamentos nos ministérios, gerentes ou coordenadores de
programas setoriais nas paraestatais, servidores especialistas em um setor
produtivo; em alguns casos, essa especializagdo advinha das atividades realizadas
durante a PITCE. Os féruns se caracterizavam também por terem uma composig¢ao
tripartite, nao obstante os trabalhadores manterem uma participacdo muito restrita,
com excecgdes pontuais, em fungdo dos temas discutidos. Na pratica, os féruns
funcionaram como arenas bipartites, sob o protagonismo dos representantes de
entidades empresariais, essencialmente da estrutura extra corporativa. Os
representantes dos trabalhadores consideravam que os féruns ndo se configuravam
em arenas adequadas a defesa de seus interesses, preferindo ter uma posi¢ao mais
ativa em outros espacos politicos.

Durante a primeira fase da PDP, a da expansao econbmica, a relagcdo do
empresariado com o Estado foi de concordancia: a visédo de longo prazo ostentada
pelos formuladores da PDP recebeu o apoio do setor privado. Porém, essa fase foi
curta. No inicio de 2009, a industria brasileira passou a sentir os efeitos da crise
financeira mundial, e o empresariado voltou a defender a adogcdo de medidas de



215

curto prazo, essencialmente as de protecao ao mercado, e de incentivo ao consumo
interno. No interior dos féruns, prevaleciam as propostas de medidas sugeridas
pelos representantes do empresariado e, entre margo e julho de 2009, novas
Agendas de Acado foram construidas, refletindo os interesses da classe empresarial,

gue nao eram, necessariamente, os mesmos interesses do Estado.

Considera-se que algumas das deficiéncias verificadas na PITCE foram
solucionadas na PDP, como a adogdo de um sistema de acompanhamento e
monitoramento, a criacdo dos foruns de competitividade, proporcionando um canal
oficial de dialogo entre o empresariado e o Estado, e a formagédo de um nucleo de
gerenciamento, tirando o peso que a ABDI carregou na PITCE; a definicdo do
Ministério da Fazenda (MF) como coordenador da Secretaria Executiva deu o
empoderamento necessario para se estabelecer o comando politico, muito embora
deficiente, porque coordenar agdes de diversos ministérios e 6rgdos paraestatais
para uma politica publica, a PDP, que n&o estava na agenda central de governo, ndo
era algo trivial; esse foi, sem duvida, o maior desafio do nucleo de coordenacéo da
politica. A politica industrial, ap6s uma vazante em termos de a¢des coordenadas ao
desenvolvimento industrial, esta se inseriu na agenda de governo, porém, nao foi
incorporada a agenda central, como foi, por exemplo, o programa de industrializagao
no Governo de JK, ou o Il PND, no Governo de Ernesto Geisel. O MF tinha
capacidade de coordenacdo da complexa rede de relagdes entre os ministérios,
como também detinha instrumentos eficazes de politica industrial, mas, enfrentava

resisténcias intrinsecas a politica industrial.

Para completar as fragilidades da PDP, como se assinalou acima, o CNDI
nao cumpriu sua tarefa. Diferentemente do que ocorrera na PITCE, o érgéo de
aconselhamento superior n&o realizou reunido durante a gestdo do Ministro Miguel
Jorge, que considerava que a dinamica da politica estaria nos foruns de
competitividade. Porém, esses foruns também atuaram com relativa deficiéncia, n&o

obstante, voltamos a frisar, a importancia de sua existéncia.

E, no plano setorial, a burocracia ainda mostrava dependéncia da parceira
com o empresariado para construir um diagndstico preciso dos problemas e desafios
de cada cadeia produtiva. Assim como na PITCE, as entidades extra corporativas

alimentaram a burocracia de informagdes e conhecimento sobre o setor,
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influenciando-a na proposicdo de medidas. Como os féruns ndo detinham a
capacidade de tomar decisdes, os setores cujas representagcdes possuiam acesso
direto a alta diregdo governamental conseguiam concretizar seus interesses, e
reduziam sua participagao nos foruns; “se podemos resolver com o ministro, por que
dialogar com o burocrata?” Isso era o que se ouvia, informalmente, de

representantes empresariais.

Por outro lado, para os setores cujos representantes tinham menor peso
politico, seja pela falta de acesso a dire¢do governamental, seja pelo baixo exercicio
do lobby no Legislativo, os foruns de competitividade tornavam-se fontes valiosas de
negociagdo com o Estado. O grau de participagdo do empresariado nos foruns era
definido pelo grau de acesso a cupula governamental, e de atendimento as suas
reivindicagdes; quanto maior este, menor o envolvimento nas instancias setoriais, e
vice-versa. Havia também representantes empresariais que se valiam de todos os
canais oficiais, participando dos féruns, mesmo tendo acesso a cupula

governamental.

No entanto, na maioria dos casos, manteve-se acesa a utilizagdo dos canais
informais de representacdo de interesses, que reuniam o0s representantes
empresariais e a burocracia do Estado, visando ao atendimento de questdes
especificas, e garantindo assim, por meio de um intenso processo de barganha e
negociagdo, a presenga do empresariado, direta ou indiretamente, no processo
decisério, configurando-se na aplicagdo de mecanismos de anéis burocraticos na
PDP.

No final da PDP, em dezembro de 2010, os fatos positivos foram: i) a relativa
mobilizagdo de alguns ministérios e para estatais, em torno da politica industrial. A
existéncia de programas e foruns setoriais para os segmentos ligados a saude
(equipamentos médicos, odontolégicos e hospitalares), ao complexo industrial de
defesa, e ao sistema agroindustrial requeria o envolvimento de ministérios
responsaveis pelos temas (Ministério da Saude, Ministério da Defesa, e Ministério da
Agricultura, da Pecuaria e do Abastecimento), apesar de n&o se configurar em uma
ampla mobilizagdo; ii) a articulagcdo do setor publico com o setor privado, com a
reedicdo de instancias setoriais de discussdo e negociagédo, e de proposicdo de
alternativas para dinamizar as cadeias produtivas; iii) a maturidade alcancada pela
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burocracia, gragcas ao nivel de conhecimento e visdo estratégica adquiridos,
dotando, particularmente, o Sistema MDIC (formado pelo Ministério, ABDI, APEX
Brasil, BNDES, Inmetro, INPI, Suframa e Sebrae) de um aparato técnico e gerencial
com maior grau de especializagao; e (iv) a participagdo do empresariado, que valeu
o atendimento, por parte do governo, de boa parte de suas reivindicagdes, a maioria
formada de demandas pontuais, e de demandas reprimidas, como a desoneracao do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para bens de capital e siderurgia, a
desoneracdo do Imposto sobre Operagdes Bancarias (IOF), os incentivos fiscais
para o desenvolvimento regional do setor automotivo. Essas medidas, somadas as
de elevagcdo do crédito ao consumidor, aqueceram o mercado interno,
proporcionando uma resposta positiva do setor industrial, em 2010, porém néo
sustentada.

Ocorre que a industria brasileira n&do vive um bom momento, apesar de uma
leve recuperagao, em 2010, apds o declinio que a crise financeira causou no pais,
em 2009. De fato, a industria n&o cresceu desde o auge anterior a crise, como
podemos observar no grafico abaixo, atingindo, em 2011, um nivel de produgao

abaixo do patamar anterior a crise.

Grafico 5.10 - Brasil: Variagao do PIB industrial (%)
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Fonte: UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVELOPMENT, 2012.

Outros indicadores que ilustram o momento por qual atravessa a industria

brasileira s&o o indice de Qualidade do Crescimento da Industria (IQCI), e o indice
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de Crescimento Esperado da Demanda (ICED), ambos compdem o indice de
Sustentabilidade da Expansdo Industrial (ISEI)**, produzido pela ABDI. O IQCI
demonstra que, nos quatro trimestres de 2011, a qualidade do crescimento industrial
declinou, ou seja, a industria foi afetada pela redugdo na produgdo de bens de
capital, pela superagdo do aumento da produgao de bens de consumo nao duraveis
sobre 0 aumento da producido de bens duraveis, pelo recrudescimento da taxa de
investimento, pelo declinio do nivel de utilizagdo da capacidade instalada, e pela
queda do volume de crédito a industria: o indice declinou de 9,7, no 4° trimestre de
2010, para 6,4, no 4° trimestre de 2011, mostrando uma ligeira recuperagdo no
primeiro semestre de 2012,

Grafico 5.11 indice de Qualidade do Crescimento da Industria (2tri 2003 — 2tri 2012)
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Fonte: ABDI, 2012, p. 3.

Por sua vez, os resultados do ICED sdo mais desalentadores para a
industria, visto que, desde o final de 2010, o indice segue uma trajetéria de queda;
isso significa que, durante o ano de 2011 e primeiro semestre de 2012, a demanda
agregada declina, o crédito total da economia sobre o PIB persegue um baixo
patamar, e a massa salarial esta quase estagnada. Em fim, do inicio de 2011, até o

final do primeiro semestre de 2012, a industria brasileira tem sofrido um forte

% O ISEl € uma pesquisa trimestral realizada pela ABDI que capta se o crescimento industrial tende a
permanecer, acelerar ou reduzir seu ritmo. Para isso, o indice é segmentado em ftrés
componentes: indice de Crescimento Esperado da Demanda (ICED), indice de Qualidade do
Crescimento da Industria (IQCI), e indice de Competitividade Externa (ICE).

% Cada um dos indicadores do indice permite duas pontuagdes: se o resultado atender aos critérios
relacionados, somam-se 2 pontos; caso contrario, zero ponto. Logo, o indice pode variar entre 10
pontos (todos os itens favoraveis ao crescimento) e zero ponto (todos desfavoraveis).
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desaquecimento, alimentado por questdes conjunturais, como a valorizagao do real,
e a intensificacdo da concorréncia mundial por mercados dinamicos, e estruturais,

tais como o colapso da competitividade dos setores produtivos nacionais.

Grafico 5.12 - indice de Crescimento Esperado da Demanda (2tri 2003 — 2tri 2012)
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Fonte: ABDI, 2012, p. 3.

Paradoxalmente, o Estado brasileiro tem atribuido relativa importancia ao
setor industrial. Ao lancar o Plano Brasil Maior (PBM), em 2 de agosto de 2011, o
governo o definiu como uma politica estrategicamente oportuna para ajudar ao pais
a emergir da fase de estagnacéao industrial corrente. O Plano, que se configura na
politica industrial, tecnologica, de servigos e de comércio exterior do Governo de
Dilma Rousseff e, tem como periodo de implementagcdo 2011 a 2014, tenta se
sustentar em trés pilares para reverter o quadro: ampliacdo dos incentivos ao
investimento e a inovacido; aumento dos estimulos a participacdo das empresas
brasileiras no comércio exterior; e reforco nas ag¢des de defesa da industria no

mercado interno.

A gestacao do PBM se iniciou ainda no Governo de Luiz Inacio Lula da Silva,
a partir de outubro de 2010, pela equipe que coordenava a PDP, mas, somente apds
a redefinicdo da alta diregdo do MDIC e das agéncias ligadas a ele (ABDI e APEX
Brasil), em fevereiro de 2011, € que a nova politica industrial comegou a ser
delineada. Em junho, a ABDI divulgou o documento “Contribui¢cdes para a Politica de
Desenvolvimento Industrial, de Inovagcdo e de Comércio Exterior, Periodo 2011-
2014”, apresentando as diretrizes da politica industrial, os desafios para o periodo
de implementacéo, e o foco da politica. Sua elaboragdo ocorreu apds a elaboragao
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de sucessivas versdes, e contou com a participagdo de técnicos e dirigentes do
Sistema MDIC, essencialmente, da Secretaria de Desenvolvimento da Producédo do
Ministério, da ABDI, e do BNDES.

Com o PBM, o Governo de Dilma Rousseff da continuidade as duas politicas
anteriores, do mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva: a PITCE (2005-
2007), e a PDP (2008-2010), mantendo o duplo caminho de agéo da politica: ha um
carater horizontal, estabelecido pelas coordenagdes sistémicas, e um carater
setorial, representado pela priorizacéo de 19 sistemas produtivos, em cinco blocos®.
Porém, traz novidades e avancos em sua arquitetura de operacéo e de coordenagao
e gestdo. O primeiro deles € a criagdo de coordenagdes de nivel governamental
para tratar dos temas sistémicos definidos na politica®’. Um deles é o que trata das
condigbes e relagdes de trabalho, e é onde representantes dos trabalhadores das
principais centrais sindicais, ao lado de representantes do empresariado
(essencialmente, a CNI), participam ativamente. A coordenag&o € conduzida por um
secretario de Estado do Ministério do Trabalho, que a pouco tempo era o
representante da Central Unica dos Trabalhadores nessa instancia. O certo é que a
criacdo de uma instancia para tratar de questdes trabalhistas na politica industrial
proporcionou uma participacdo mais dindamica dos trabalhadores, que ali encontram
um espago politico legitimado para a defesa dos temas de seus interesses. Por outro
lado, nas instancias setoriais, onde também ha a presenca de representantes dos
trabalhadores, a participacéo, assim como era na PDP, € quase nula.

Outra novidade € a presenca de representantes de grandes empresas
brasileiras, consideradas como empresas campeas nos setores em que atuam. Eles
nem sempre compartilham dos mesmos interesses defendidos pelos representantes
das associacdes empresariais e, além disso, dispéem e preferem outros canais de

negociagdo e intermediacdo dos seus interesses junto ao Estado. Trata-se de

% 0 Bloco 1, agrega os setores de petrdleo, gas e naval; bens de capital; automotivo; complexo
industrial da saude, defesa, aeronautico e espacial; e tecnologia da informacédo e da comunicagéo
e eletroeletrénicos. O Bloco 2 é formado pelos setores intensivos em escala (mineragéo,
metalurgia, energias renovaveis, celulose e papel; quimica; e higiene pessoal, perfumaria e
cosmeéticos). O Bloco 3 é composto pelos setores intensivos em mao de obra (calgados, téxtil e
confecgdes, gemas e joias; construgao civil; e moéveis. O Bloco 4 reine o complexo agroindustrial,
e o0 Bloco 5, os setores de comércio e servicos.

% As Coordenagdes Sistémicas do PBM s3o: Incentivo ao Investimento; Incentivo & Inovacgdo; de
Comércio Exterior; Formagao e Qualificagdo Profissional; Bem Estar do Consumidor; Produgao
Sustentavel; Competitividade dos Pequenos Negodcios; Acdes Especiais em Desenvolvimento
Regional; Condi¢des e Relagdes de Trabalho.
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empresas publicas, como a Petrobras, e privadas, como o Grupo Gerdau
(metalurgia), Braskem (quimica e petroquimica), Embraer (aeronautica), Vale
(mineracédo), JBS-Friboi (alimenticio) e Odebrecht (construgao civil). As publicas, por
natureza, estdo inseridas na estratégia de desenvolvimento do Estado, assim como
tém as suas estratégias de investimento apoiadas e definidas dentro do Estado. Os
grupos econdmicos brasileiros gozam de contatos pessoais com politicos do
Executivo e do Legislativo, formando um emaranhado de aliangas e de estratégias
de apoio, que garantem a obtengao de beneficios particulares.

Nesse modelo clientelista em voga no Governo de Dilma Rousseff, os canais
de influéncia se formaram, pelo menos, por duas vias: (i) a simples e direta, que é a
troca de favores com o setor publico, geralmente, via articulagdo com a burocracia
governamental; e (ii) a que tem como ponto focal um empresario proximo do
governo. Nesta via, sobressai-se o que a midia denominou de “fator Gerdau”
(GUIMARAES; COLLET, 2012; BACOCCINA; QUEIROZ, 2012; PRATES, 2012;
CILLO, 2011), em referéncia ao empresario Jorge Gerdau Johannpeter, presidente
do Conselho de Administracdo da Gerdau, membro do Conselho de
Desenvolvimento Econbmico e Social (CDES) e do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial, e coordenador da Camara de Gestdo da
Competitividade, criada recentemente pelo governo. Ele utiliza seus conhecimentos
sobre o funcionamento da maquina publica, e sua proximidade com a Presidente
Dilma Rousseff para “abrir portas” para outros empresarios defenderem interesses
especificos, e para influenciar a governante sobre assuntos econdmicos,
principalmente as que dizem respeito a competitividade da industria, como nos
recentes medidas anunciadas: redugdo média de 20,2% da tarifa de energia, e o
langamento do pacote de R$ 133 bilhdes em incentivo a infraestrutura. Essas
medidas nao foram elaboradas por Gerdau, mas fazem parte do conjunto de temas
defendidos por ele para se viabilizar a ampliagdo da competitividade dos produtos

industriais brasileiros tanto no mercado interno quanto no exterior.

Um detalhe importante a acrescentar € que essa elite industrial, a qual o
empresario Gerdau pertence, € a que tem ampliado cada vez mais seu grau de
influéncia, sem, contudo, haver algum nivel de incremento na participacdo de
agentes estrangeiros nessas conexdes. E, pelo acesso privilegiado a alta cupula
governamental, e abrangéncia do favoritismo e da protecdo concedida, entendemos
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que a elite industrial brasileira € a que melhor se insere e se articula em anéis

burocraticos, muito mais do que aquela que atuou nos anos 50.

As medidas implantadas pelo governo para atender as demandas
especificas da elite industrial ndo sdo computadas no conjunto de medidas langadas
no dmbito do PBM; s&o tidas como conquistas individuais do industrial agraciado. A
maioria das 63 medidas do Plano, anunciadas de agosto de 2011 até novembro de
2012, é fruto das negociagdes mantidas pelo sistema corporativo e extra corporativo
de representagdo do empresariado com o setor publico, desde o periodo da PITCE,
e que, s6 agora, 0 governo encontrou ambiente favoravel para implantar. E o caso
da desoneracdo da folha de pagamentos, desoneragdo dos investimentos e

depreciacao acelerada.

As grandes empresas, apesar de usufruirem de conexdes pessoais,
aproveitam o canal de didlogo com a burocracia, criado nos Conselhos de
Competitividade Setorial, que substituiram aos Féruns de Competitividade, da PDP.
Estes, junto aos Comités Executivos, formam as Coordenagbes Setoriais,
identificadas como instancias de articulagdo e formulacdo do PBM. Os Comités
Executivos sao instdncias formadas por representantes governamentais,
especialistas nos setores em que atua, e tém carater deliberativo, com as seguintes
atribuicdes: (a) formular e implementar as Agendas Setoriais®®; (b) monitorar o
alcance das metas setoriais; e (c) coordenar as Agendas Setoriais, buscando a
convergéncia com as politicas publicas. Os Conselhos de Competitividade Setorial,
além de absorverem o0s membros dos comités executivos, tém em suas
composi¢cdes representantes do empresariado - as grandes empresas, como
citamos, e as entidades empresariais -, e representantes dos trabalhadores. Como
tem um carater consultivo — na PDP, os foruns tinham carater deliberativo — suas
atribuicdes concentram-se na contribuicdo da elaboragcdo e implementacdo das

Agendas Setoriais.

Os Conselhos s&o formados, ao todo, por aproximadamente 500 membros,
escolhidos de acordo com critérios estabelecidos pelos formuladores da politica
industrial. A ideia da selecédo era de reunir pessoas que tivessem a capacidade de

® As Agendas Setoriais contém um diagndstico setorial, os objetivos e metas setoriais, de curto e
médio prazos, e especificam as atividades, produtos e resultados a serem alcancados a partir de
um marco zero definido, bem como indicadores, estimativas de custos e distribuicdo de
responsabilidades entre todos os atores envolvidos — publico e privado.
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propor questbes substantivas para o desenvolvimento do setor, enfocando os
caminhos necessarios para promover o avango tecnolégico e o aumento da

competitividade do setor.

Outra novidade em relacdo a PDP é que esses conselhos sdo coordenados
por representantes da alta direcdo dos ministérios e 6rgéos envolvidos na politica
industrial: secretarios de Estado dos ministérios, presidentes, vice-presidentes e
diretores de paraestatais, além de diretores de departamentos dos ministérios. Essa
escolha tem dado empoderamento as instancias setoriais, valorizado os trabalhos
desenvolvidos até o momento, principalmente no que tange ao planejamento e
elaboragao das Agendas Setoriais, e encurtado a distancia hierarquica entre elas e o
Grupo Executivo (Figura 5.3).

O Grupo Executivo € uma instancia governamental, que constitui um dos
niveis de gerenciamento e deliberacdo do sistema de gestdo do PBM, sendo
responsavel pela consolidagdo dos programas e das agdes da politica industrial. O
Grupo é coordenado pelo MDIC, e integrado por representantes de Ministérios (MF,
Casa Civi, MP e MCTI), da ABDI, do BNDES, e da FINEP, mas sdo os
representantes do MDIC, ABDI e BNDES que formam o “nucleo duro”, sendo os

responsaveis pelos principais encaminhamentos e decisdes de politica industrial.

Figura 5.3 — Sistema de Gestao do Plano Brasil Maior
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Até o momento, os trabalhos nas instancias setoriais foram de articulagao e
formulac&do das Agendas Setoriais. Nessa fase, a burocracia mostrou maturidade em
termos de absorgdo do conhecimento sobre os setores, demonstrado nos
diagnosticos elaborados, e validados pelo empresariado. A definicdo de diretrizes e
propostas impactantes para os setores se realizou por uma série de reunides de
trabalho envolvendo setor publico e setor privado. Em todo esse periodo de
formulacédo de propostas, os representantes do empresariado queriam ser ouvidos
pelo governo; havia uma espécie de caréncia, proveniente do clima econdémico
adverso, conforme analisamos anteriormente. A confianga do empresario industrial
na recuperacao da economia passou todo o primeiro semestre de 2012 em declinio.
Ao longo desse periodo, o CNDI s6 se reuniu em outubro de 2012, mostrando um

comportamento de esvaziamento das suas fungdes, como ocorreu durante a PDP.

O CNDI tem sido substituido por dois movimentos que giram em torno das
relagbes pessoais mantidas entre o atual ministro do MDIC, Fernando Pimentel, e o
presidente da CNI, Robson de Andrade: de um lado, o ministro promove encontros
com representantes empresariais para falar sobre os caminhos futuros da politica
industrial, explicar os atrasos na implementacéo, e os esfor¢gos empreendidos para
atender as demandas setoriais e, por outro lado, o empresariado industrial, por
intermédio de sua entidade de cupula, a CNI, evita externar criticas mais
contundentes ao PBM, apoiando-o oficialmente; as criticas tém sido uma das tarefas
da Fiesp, da Firjan e do Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial
(IEDI), entidades que nao compartiham do método utilizado pela CNI na

intermediacéo de interesses.

Como o PBM ainda esta na fase de planejamento, ainda ndo ha parametros
para analisar como se da a intermediagao de interesses na execugao da politica,
partindo-se do pressuposto que, a medida que o PBM avancga, e a industria comece
a dar sinais de recuperagdo, novas demandas surgirdo, e necessitardo de
negociagdes que demonstrem os beneficios ao setor. De todo modo, tragando um
panorama analitico das trés politicas, sugere-se que, nos trés casos, as politicas
foram gestadas ou executadas em momentos de turbuléncia, o que no fundo
caracteriza a esséncia do funcionamento de uma economia capitalista. As politicas
industriais refletem esse funcionamento — ha momentos de maior intensidade, ha

momentos de consideraveis declinios.
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Tanto a PITCE, quanto a PDP e o PBM foram elaborados e efetivados
dentro de uma estratégia de desenvolvimento concebida pelos Governos de Luiz
Inacio Lula da Silva e continuada no de Dilma Rousseff, cujo centro € a politica de
bem estar social. Nos ultimos nove anos, o pais apresentou um relativo avango em
termos de bem estar social, porque o tema esta na agenda central do governo; o
que nao esta na agenda central € a politica industrial. A agenda de bem estar social
estda muito mais adiantada politicamente, do que a agenda de politica industrial. A
maquina publica ndo esta voltada para a politica industrial; ela ndo esta montada
para viabilizar e efetivar a politica industrial, que depende de uma ag¢ao coordenada
de varios ministérios para sua execugdo, o que ndo € algo trivial. Apesar de ser
percebida com de grande relevancia — no atual governo, o Plano foi langado no
Palacio do Planalto pela Presidente da Republica -, a politica industrial esta longe de
estar no centro da agenda.

Uma vez que a politica industrial ndo esta colocada no centro da agenda de
governo, o enfrentamento dos interesses privados pela burocracia governamental e
agéncias oficiais ndo se da de forma exitosa. Ao contrario, a burocracia se sente
derrotada, motivo pelo qual reconhecemos a manutencdo de anéis burocraticos, na
maioria das situacdes, alimentados muito mais pela alta cupula, do que pela “média
burocracia”, cada vez mais qualificada e defensora dos interesses do Estado.

O que se conclui das analises sobre as recentes politicas industriais
brasileiras e chilenas é que a questdo dos atores da politica industrial € algo
substancial. Quem s&o os atores-chave para se fazer politica industrial? A
burocracia deveria ser o ator-chave, mas ela tem dificuldades em exercer um papel
mais expressivo de defesa dos interesses de Estado, na medida em que, de um
lado, estdo as empresas emergentes de base tecnologica, que ndo tém insergao
dentro do establishment para fazer valer os seus interesses, que s&o mais
convergentes com os interesses do Estado na efetivagdo da politica industrial. S&o
empresas, em geral, frageis politicamente, mesmo aquelas de sucesso econdémico.
Na matriz empresarial brasileira, o peso politico delas & precario, ndo conseguindo
influenciar os policy makers da politica industrial. Essas empresas de base
tecnoldgica, que seriam potenciais aliados do Estado, por n&o terem peso politico,

produzem limitagdes estruturais a burocracia.
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De outro lado, estdo as grandes empresas de capital nacional, que
procuram, de uma forma bastante heterogénea, fragmentada, e individual, buscar o
atendimento de seus interesses que n&do s&o, necessariamente, convergentes com
os do Estado. A falta de entidades de cupula empresarial no Brasil € uma das
condicionantes para a manutencao desse cenario. No Chile, as negociagbes entre
essas entidades e o governo, e os resultados refletidos no desempenho das
empresas chilenas no comeércio exterior e na performance da economia mostram
que sao atores-chave, e seus interesses vao além da busca pela maximizagao do

lucro.

Como unir os interesses das empresas emergentes de base tecnoldgica
com a forga politica das grandes empresas? Este € um desafio que, talvez, sé seja
possivel, se a politica industrial for conduzida para o centro da agenda de governo e,
dessa forma, a burocracia podera obter o respaldo politico necessario para enfrentar
os interesses privados, obstruir os lagos clientelistas e os anéis burocraticos, e

direcionar as grandes empresas para convergir com os interesses do Estado.

5.3 Os interesses do empresariado e os anéis burocraticos que
adornam as politicas industriais

Independente do regime politico e do nivel de industrializacdo de um pais, o
setor privado tera como interesse precipuo a maximizagao do lucro, a acumulagao
de capital. Tanto no Chile quanto no Brasil, para esse interesse ser alcancado pelos
empresarios, € fundamental que se promova o desenvolvimento da estrutura
produtiva. E, para isso, ele ndo podera prescindir de alguma forma de orientagdo e
fomento por parte do Estado. Ha um conjunto de beneficios demandados pelo
empresariado para o Estado, a fim de alcancar seu interesse de acumulagao; a
esses beneficios, denominamos de “interesses gerais”, pois tendem a satisfazer ao
conjunto do setor industrial. Os principais sdo a protecédo, por meio de barreiras
tarifarias e ndao-tarifarias (respeitando os acordos da Organizagdo Mundial de
Comércio) contra a concorréncia no mercado interno, e incentivos fiscais, tributarios
e crediticios para ampliar a competitividade dos produtos nacionais no mercado

internacional.

A analise do caso chileno deu condi¢cdes de entender melhor determinadas

situagdes peculiares ao Brasil. Uma delas é a obtengdo de beneficios especificos
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para um segmento da industria. Nesses casos, geralmente, a demanda é
apresentada por entidades que compdem a estrutura corporativa e extra corporativa
de representacdo empresarial para agéncias oficiais e representantes da burocracia
governamental. Esses beneficios podem ser considerados como ‘“interesses
setoriais”, porque tendem a satisfazer a um ou alguns segmentos industriais. A
concessao desses beneficios pode gerar um efeito demonstragdo, levando a
representantes de outros segmentos a pleitearem beneficios semelhantes. Se o
governo decide pela ampliagdo do beneficio para um conjunto mais expressivo de
segmentos, é porque eles deixaram de ser do interesse setorial, e passaram a ser
do interesse geral. Os beneficios concedidos mais recentemente no Brasil que
exemplificam essa categoria s&o as medidas de desoneracdo da folha de
pagamentos, a depreciacdo acelerada, e a margem de preferéncia para compras

publicas.

O Brasil também se caracteriza pela existéncia de beneficios de carater
individual e fragmentado, cuja origem da reivindicagdo é proveniente de empresas,
geralmente, de grande porte, ou de grupo econémico nacional ou estrangeiro. Esses
beneficios sdo considerados como “interesses particulares”, porque vao satisfazer a
demandas especificas; e, se o governo os concede, pode levar em consideragao, ou
nao, os interesses da coletividade. em outras palavras, a tomada de decisao quanto
a satisfacdo de uma demanda individual do setor privado, pode estar em oposigao
aos interesses da sociedade, um frade-off, faciimente resolvido pelo governo, que
opta em agradar ao grande capital.

Excetuando-se os beneficios que podem ser adquiridos junto ao Poder
Legislativo, que ndo faz parte da analise desta pesquisa, € possivel que haja outros
tipos de beneficios concedidos pelo Executivo que gravitem entre os trés
apresentados aqui. Mas, para esses, os interessados e a forma de obtencdo nao

seriam tao diferentes.

Nas trés situacdes, para que o empresariado alcance o apoio e a atengao do
Estado, colaborando ou influenciando-o na tomada de decisbes no processo de
desenvolvimento industrial, podera seguir por trés caminhos distintos, mas que, em
alguns casos, podem levar ao mesmo resultado. O primeiro caminho é o da

articulagao publico-privada em espacgos politicos de articulagdo e negociacgao criados
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para produzir capacidade cooperativa e consenso. No Brasil, as entidades de
representacdo funcionam com essa caracteristica, mas também atuam em
ambientes de ratificagdo das prerrogativas do Estado, em vez do compartilhamento
do poder, ou do carater from bottom to top, conforme discutimos anteriormente. A
ambigua natureza dos espacgos, ora funcionando como insténcia de cooperagao e
consenso, ora como instancia de ratificagdo de politicas governamentais, coloca em
cheque o funcionamento dessas instancias, deixando transparecer uma natureza
dubia, que pode influenciar ou contaminar a trajetéria da politica e o comportamento
dos atores.

O segundo caminho é o envolvimento assiduo das entidades corporativas e
extra corporativa em contatos proximos com a burocracia e com autoridades
responsaveis pela tomada de decisdo em torno da politica industrial; isso ocorre
tanto fora, quanto dentro das instancias setoriais oficiais de articulagdo publico-
privada. No entanto, esse caminho é utilizado com maior intensidade em reunides
nos escritorios de representantes de agéncias oficiais e da burocracia

governamental.

Por fim, o terceiro caminho, que é pela via das conexdes pessoais, dos lagos
informais que os empresarios dos grupos econdmicos e das grandes empresas
brasileiras e, em alguns setores, também as corporagdes multinacionais, sustentam

junto a alta direg&o publica, a elite politica, segundo Mills (1972).

Baseado nas investigagcbes sobre a intermediagao de interesses no Chile, e
numa adaptacdo dos modelos de analise das diferengas e tensdes observados entre
a burocracia e os politicos, de B. Guy Peters (1981; 1987), pode-se compreender
melhor a dindmica da relac&o entre o Estado e o empresariado, e propor um modelo
de analise da interacdo entre o empresariado industrial e o Estado em politicas
publicas de desenvolvimento industrial, considerando a alta cupula governamental, a
burocracia, e as agéncias oficiais como representantes do Estado, e as entidades
corporativas, as extra corporativas, e os empresarios de grupos econémicos e

grandes empresas, como representantes do empresariado.

Os quadros que se seguem ilustram a explicagao para duas questdes-chave
desta investigagcdo: quais os interesses do empresariado industrial? E, em que
medida os anéis burocraticos sao identificados na relagado Estado — empresariado?
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Primeiramente, examina-se o perfil das recentes politicas industriais no
Brasil, para ter uma ideia do ambiente no qual se da a intermediagao de interesses.
Verifica-se que elas tém um perfil muito semelhante, confirmando o sentido de
continuidade da politica. Mesmo com alteracbes em suas estruturas operacionais,
por exemplo, na escolha das cadeias ou segmentos produtivos, fica claro que
politicas de desenvolvimento industrial entraram de forma concreta na agenda de
governo (mas, ainda nao fazem parte do centro da agenda). Poder-se-ia indagar se
uma mudanca do comando politico do pais retiraria essa politica publica do cenario.
Nesta pesquisa, entende-se que ndo. As decisdes eleitorais das ultimas trés
campanhas presidenciais, ndo produziu alteragées no quadro da estrutura de poder,
mas, sugere-se que, diante das profundas transformag¢des desde o inicio do século
XXI na economia mundial, principalmente no que se refere a divisao internacional do
trabalho, independente da linha ideoldgica que assuma o comando politico no Brasil,

o desenvolvimento industrial e tecnologico ndo deixara de ser perseguido.

Quadro 5.4 — Brasil: Analise das Recentes Politicas Industriais

PITCE PDP PBM
Periodo de 2005-2007 2008-2010 2011-2014
efetivacao
Regime Regime Regime Regime
politico democratico democratico democratico
Tipo de
Agenda Horizontal Horizontal Horizontal
e setorial e setorial e setorial
Acéo Politica De carater De carater De carater
desenvolvimentista desenvolvimentista desenvolvimentista
Grupo de Em alguns casos, hdo Em alguns casos, ha o Em alguns casos, ha o
politica enfoque setorial, com enfoque setorial, com enfoque setorial, com
industrial implicacdes nos implicacdes nos implicagcdes nos
(Peres, marcos regulatorios; marcos regulatorios; marcos regulatorios;
2005) em outros, predomina em outros, predomina em outros, predomina
uma estratégia de uma estratégia de uma estratégia de
continuidade do continuidade do continuidade do
modelo de modelo de modelo de
industrializag&o por industrializag&o por industrializag&o por
substituicdo de substituicdo de substituicdo de
importacdo, buscando importacdo, buscando importacdo, buscando
proteger determinados  proteger determinados  proteger determinados
setores da competicdo  setores da competicdo  setores da competi¢cdo
externa externa externa

Fonte: Pesquisa: “Os Interesses do Empresariado Industrial: uma analise comparada da relagéo entre o Estado e a
elite industrial nas politicas industriais recentes no Brasil e no Chile (2001-2012)".
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A sugestéo foi construida a partir de duas observagdes: em primeiro lugar, o
exemplo dado pela classe empresarial chilena, por intermédio das entidades de
cupula, apds a vitoria da coalizdo de forgas da oposi¢cdo ao regime de Pinochet no
plebiscito de 1988, e nas elei¢gdes presidenciais de 1989. Os empresarios chilenos
contaram com o ativo envolvimento de entidades de cupula empresarial, a
Corporacion de Produccion y Comercio (CPC) e a Sociedad de Fomento Fabril
(CFF), que sairam em defesa da manutencédo da linha ideolégica neoliberal nas
negociagdes com o novo governo. Como visto neste capitulo, o Governo de Patricio
Aylwin garantiu ao empresariado a preservacdo do direito de propriedade e a
iniciativa individual, e manteve o sistema de economia aberta integrada aos
mercados internacionais, mecanismos tidos pelos empresarios chilenos como os
principais para o desenvolvimento econdmico, e conseguiu envolver a classe

empresarial, junto aos trabalhadores, em um pacto social pré reformas sociais.

Em segundo lugar, pelo comportamento do empresariado brasileiro na
campanha presidencial de 2002. Naquele periodo, as entidades empresariais
defenderam, por meio de eventos, entrevistas e documentos na midia nacional, a
necessidade de o Estado voltar a adotar politicas de incentivo ao desenvolvimento
industrial; o entendimento da classe empresarial era que a industria houvera sido
esquecida nos anos 90 e, como consequéncia, 0 pais vivia (ou poderia comegar a

viver) o fenbmeno da doencga holandesa®, ou da desindustrializac&o.

Os empresarios brasileiros se colocavam no lado da oposi¢ao ao candidato
eleito. Entretanto, quando se tornou claro que o novo presidente ndo adotaria
politicas radicais na linha do que seu partido defendera no passado como, por
exemplo, o descumprimento de acordos internacionais, o0 ndo pagamento da divida
externa, ao mesmo tempo em que revelava um interesse maior do que o do governo
anterior por uma politica industrial ativa e de defesa a empresa nacional, o
empresariado passou a apoiar o governo (BRESSER-PEREIRA; DINIZ, 2009). O
presidente eleito, portanto, havia assumido o compromisso pelo retorno as politicas

de desenvolvimento industrial. Mas, havia poucas alternativas: o modelo de

% Basicamente, “‘doenca holandesa” é um conceito econémico que explica a relagdo entre a

exploragédo de recursos naturais e o declinio do setor manufatureiro. O termo foi formulado por
economistas da revista The Economist, em 1977, para descrever o declinio da industria
manufatureira na Holanda, apdés a descoberta de gas natural. A teoria diz que um aumento de
receita decorrente da exportagdo de recursos naturais irda desindustrializar uma nagéo, devido a
valorizagdo cambial, que torna o setor manufatureiro menos competitivo aos produtos externos.
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desenvolvimento associado ao receituario neoliberal ndo cumpriu as promessas de
desenvolvimento nos anos 90, e chegou a sua faléncia; o modelo levou o
empresariado a exaustdo e a total desconfianga, diante da aposta politica e
ideologica que fizeram em 1995. Também ndo era cabivel a adogdo de politica
industrial que fosse uma continuidade das que foram implementadas durante a fase
de industrializacdo por substituicdo. A solucdo foi formular e adotar o que muitos
académicos e burocratas tém denominado de “novo desenvolvimentismo”, termo
discutido nesta investigagdo, no Capitulo 3, e que ganhava a simpatia da classe
empresarial, que havia chegado a conclusdo de que o desenvolvimento industrial no
Brasil ndo poderia prescindir da atuagao Estado. Nao se tratava de defender o grau
de envolvimento direto do Estado no setor produtivo, como nas décadas de 60 e 70.

O modelo de desenvolvimento industrial em construgdo no pais, posto em
pratica pelo comando politico que governa o Brasil desde 2003, e apoiado pelo
empresariado, tem um perfil desenvolvimentista, porque incorpora a intervencédo do
Estado para promover o crescimento econémico, fundado nas grandes empresas
estatais e nos investimentos diretos. E, é apoiado pelo empresariado porque sao
sabedores da relevancia dos instrumentos de politica industrial nas maos do Estado,
principalmente os de protegéo, de regulagao, de investimento em infraestrutura, e os
de incentivo a competitividade nos mercados externos. O modelo (neo)
desenvolvimentista ndo é a linha ideoldgica defendida pelo empresariado; mas a
presenca do Estado no desenvolvimento é.

Para que o Estado atue em consonancia com os desafios impostos pelas
transformagdes econbmicas mundiais, e com as expectativas e interesses do
empresariado, as politicas industriais adotadas tiveram como arquitetura operacional
um duplo carater - de horizontalidade, para atacar os problemas sistémicos, globais
da industria brasileira, e de enfoque setorial, para reequipar e fortalecer uns setores,

e proteger outros na competicdo que se da no mercado domeéstico e no exterior.

Esse enfoque setorial também se caracteriza por dois aspectos: (i) pelas
implicagcdes regulatérias, necessarias para o aperfeigoamento tecnoldgico, e para
organizar um segmento ou cadeia produtiva; e (ii) pelo resgate a praticas
comumente adotadas na estratégia de industrializagdo por substituicdo de
importacdo, como € o caso das medidas de protecdo a determinados setores que
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perderam a disputa tecnoldgica e, consequentemente, sdo derrotados na

competicido externa.

A segunda parte da analise diz respeito a forma e ao nivel de interagado do
empresariado industrial com o Estado. Para que o empresariado obtenha do Estado
acdes ou medidas que ndo foram definidas pela burocracia - medidas que nao
compdéem o portfélio daquilo que € do interesse do Estado e, portanto, ndo sao
contempladas na politica industrial — deve manter diadlogos para intermediar e
defender propostas e pontos de vistas, na expectativa que, em algum momento, o
Estado os aceite e os implante.

As formas de interagcdo que prevalecem na atmosfera da politica industrial
ou dos interesses privados para a promocado do desenvolvimento industrial sao,
basicamente: (i) em primeiro lugar, a constatagao de que o empresariado brasileiro
dispée de diversos espagos politicos, formalmente estabelecidos e ligados a
estrutura do Estado para interagir com a burocracia governamental, porém com
deficiéncias claras, que levam o empresariado ao desestimulo, como € o caso do
CDES que, com a profusdo de conselhos criados nos dois mandatos do Presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, perdeu o status e o papel de aconselhamento superior
sobre o desenvolvimento, e do CNDI que, apesar de ter sido bem ativo e exercer
seu papel no que tange a proposicdo de medidas impactantes e ao aconselhamento
sobre os caminhos da PITCE, foi informalmente desativado na PDP, e, até agora,
muito pouco utilizado no PBM. O fato de esses conselhos serem de carater
consultivo, e sem regras claras para a sociedade escolher seus representantes

também sdo explicagdes para a vazante de dialogos e articulagdes publico-privado.

Em segundo lugar, a forma de interacdo nos Conselhos ndo tem sido a mais
adequada para a defesa de interesses coletivos do empresariado. Primeiro, porque
as reunides dos principais conselhos ligados a industria sdo escassas e sem brilho
e, quando ocorrem, assemelham-se aos eventos da Corte durante o Absolutismo:
servem para 0 governo expor os “avangos” conquistados, ou para facilitar o acesso
individualizado de determinados empresarios de grandes empresas ou grupos

econdémicos a representantes da alta cupula governamental.

A pesquisa concluiu que a defesa de interesses coletivos no Brasil enfrenta
problemas estruturais. Diferentemente do que ocorre no Chile, a baixa capacidade
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de acado conjunta pode ser explicada por uma série de fatores interrelacionados, tais
como a estrutura organizacional corporativa de representacédo de interesses; a falta
de uma entidade de cupula de carater multissetorial, com condi¢gbes de agir e de
falar em nome de toda a classe empresarial; a incapacidade histérica do
empresariado de formular plataformas de teor abrangente, incorporando demandas
de outros setores, inclusive da classe trabalhadora, associada a baixa tradicao de
acordos interclasses; e o papel do Estado como formulador e executor de politicas
econbmicas do pais e como indutor do padrdo de acido coletiva da classe
empresarial (DINIZ, 2000).

Sob esse aspecto, a forma de interacdo que prevalece na estrutura
corporativa na representagao de interesses empresariais no Brasil € a que se da por
intermédio dos sindicatos, federagcdes e confederagbes, mas também das
associagbes empresariais, de modo fragmentado, nos espagos setoriais de
negociagdo; isso sugere o questionamento sobre a construgdo de um “novo
corporativismo” dentro de um momento “neo desenvolvimentista”, visto que as

intermediacdes de interesses parecem nao estabelecer uma ruptura com o passado.

Em fim, a terceira forma de interagcdo se da, como visto anteriormente, pelas
conexdes pessoais do Capitalismo, pela rede criada por empresarios que dirigem
grupos econbmicos e grandes empresas de setores estratégicos para o
desenvolvimento industrial brasileiro, para ter acesso a alta cupula governamental,
criando lagos pessoais, refletidos na troca de favores que interessam aos
particulares, em oposi¢cao a sociedade.

Para entender melhor como se processa essa interacdo, e em que situacoes
se criam, ou ndo, aneéis burocraticos, apresenta-se uma analise da interagdo publico-
privado, baseado nas analises de Peters (1981; 1987), que propdée um modelo de
diferengas de comportamento e tensdes entre politicos e burocratas, cujas
categorias de analise sdo a formal-legal, a paroquial, a funcional, a adversaria, e a
do Estado administrativo®’.

** Para compreender o modelo de analise de B. Guy Peters, de modo sintetizado, sugerimos a leitura
de RUA, Maria das Gragas; AGUIAR, Alessandra T. A politica industrial no Brasil, 1985-1992:
politicos, burocratas e interesses organizados no processo de policy-making. In: SARAIVA,
Enrique; FERRAREZI, Elisabete. Politicas publicas. Brasilia: ENAP, 2006. v. 2.



234

O modelo construido nesta pesquisa se concentra em duas categorias: (i) a
categoria formal-legal, que reflete a interacdo entre burocracia e empresariado nos
espacos politicos formais, de cooperagdo e consenso, criados para viabilizar a
negociagao de beneficios multissetoriais a industria, e dos interesses econdmicos do
Estado; e (ii) a categoria paroquial, que guarda afinidades, de um lado, com a Teoria
das Elites, na medida em que sugere a existéncia de contatos pessoais entre
burocracia e empresariado mobilizando-se em torno de questdes e interesses
especificos; e, de outro lado, com 0os mecanismos corporativistas de intermediagao

de interesses, em fungao dos vinculos baseados em interesses setoriais.

Na tentativa de distinguir analiticamente os padrées de interagdo entre
burocracia e empresariado nas trés politicas industriais recentes, sugere-se o exame
de quatro dimensdes: a) o carater das interagdes; b) o estilo de resolugdo dos
conflitos entre os atores; c) os procedimentos tipicos das interagdes dos atores; e d)
o tipo de impacto dos diferentes padrboes de interagdo sobre as politicas adotadas
pelo governo. O quadro que se segue indica o carater dessas interagdes.

Quadro 5.5 — Brasil: Analise do Nivel de Interagéo entre o Setor Publico e o Privado

Categorias Carater das | Estilo da resolugcdo | Procedimentos Tipo de
interagbes de conflitos das interagbes impacto
Ll Formal-legal Integrado Poder legitimo Reconhecimento Mudanca
O mutuo
E Paroquial Integrado Barganha Captura Estabilidade
Formal-legal Conflitante Poder legitimo Reconhecimento | Descrédito
% mutuo
o Paroquial Integrado Barganha Captura Estabilidade
Formal-legal | Conflitante Poder legitimo Reconhecimento | Descrédito
= mutuo
m Paroquial Integrado? Barganha? Captura?; Estabilidade?
o reconhecimento
mutuo?

Fonte: Pesquisa: “Os Interesses do Empresariado Industrial: uma analise comparada da relagdo entre o

Estado e a elite industrial nas politicas industriais recentes no Brasil e no Chile (2001-2012)".

A categoria formal-legal demonstra a fragilidade da estrutura organizacional
criada nas politicas industriais, excetuando-se na PITCE. Merece sublinhar que a
arquitetura de coordenagao e gestdo prevista para a PDP e o PBM, teoricamente,
respondem as necessidades de politicas publicas contemporaneas. A fragilidade
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esta na efetivagdo dos modelos. Se na PITCE, a primeira politica industrial pos
hegemonia neoliberal, o CNDI funcionou favoravelmente como instancia de
negociagdo multissetorial, com um calendario permanente de reunidées, o mesmo
nao ocorreu na PDP, e ndo tem ocorrido no PBM. A vazante de reunides e de
proposi¢cdes ao desenvolvimento industrial, fez do CNDI, a partir de 2008, uma
entidade desacreditada, ndo sO6 por essa deficiéncia, mas também pelas

comentadas anteriormente, nesta segéo.

Decididamente, o CNDI, desde 2008, ndo tem contribuido para a interagao
republicana entre o empresariado e a burocracia governamental, provocando dessa
maneira, um redirecionamento e realimentacdo dos canais corporativos e informais,

longe de serem republicanos.

De modo geral, as politicas industriais privilegiaram a articulagdo publico-
privada setorialmente, exceto na PITCE, desconsiderando a importancia das
camaras multissetoriais. As instancias setoriais — Féruns de Competitividade, na
PDP, e Conselhos de Competitividade Setorial, no PBM — foram marcadas pela
barganha. A atuagdo da burocracia tende a ser a de defender os interesses do
Estado, ao mesmo tempo em que procura responder as pressdes do empresariado.
Em um ambiente de negociacdo setorial, a falta de conhecimento sobre os
problemas e desafios do setor, leva ao grupo menos informado apoiar-se no que traz
um diagndéstico completo, com proposigdes claras. Era o que ocorria nos féruns de
competitividade, durante a PDP. Na formulagdo do PBM, a burocracia
governamental e as agéncias oficiais ja demonstraram ter absorvido conhecimento
substancial sobre os setores em que atuam. Porém, como a atual politica esta na
fase final de planejamento, e as reunides dos conselhos de competitividade ainda
nao deslancharam, ndo temos condi¢cbes de analisar até que ponto a maturidade
alcangada pelos representantes do governo evitara a influéncia do setor privado

sobre as propostas e decisdes para os setores.

Nas interagdes, a captura ou influéncia do setor privado sobre a burocracia
governamental caracteriza a PDP. Nessa categoria, a possibilidade de interagdes
entre elites — politica e industrial —, baseadas no compartilhamento de valores,
associa-se ao comportamento corporativista, reforcando a ideia da existéncia de
anéis burocraticos. Em ambas as situagcbes, os representantes do Estado
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desempenham papel decisivo na concessao de beneficios, ou na troca de favores.
Ou seja, a existéncia de anéis burocraticos reforca o quadro no qual as entidades de
representacdo dos empresarios industriais conquistam o espago publico criado para
todos os setores da sociedade, participa do processo decisorio, direta ou
indiretamente, e obtém o status de interlocutores e parceiros do Estado, por apoiar a
formulac&o e implementagao de politicas industriais, ou somente apoiar os esforgos
do governo para implantar uma politica; e os lagos pessoais criam a solidariedade
entre a alta diregdo governamental — que, geralmente tem aspiracbes a cargos

publicos, e as liderangas da classe industrial.

Esta pesquisa dedicou-se a fazer uma provocacédo sobre as mudangas em
curso na economia mundial, principalmente porque os paises latino americanos
encontram-se em uma fase de retomada de politicas de desenvolvimento industrial.
Atualmente, ha uma crise do capitalismo globalizado, que diz respeito a crise do
atual padrao de desenvolvimento, caracterizado pela dominancia financeira, e pela
inviabilidade do atual regime de comércio e investimento internacional. Imaginar que
podemos ter plena circulacdo de bens, servicos e de capital, independente de que
modelo econémico esteja e vigor, pela experiéncia historica, mostrou-se inviavel. A
ideia de que a especializagédo, a partir de qualquer vantagem comparativa seja o
caminho para o 6timo bem estar global, simplesmente, faliu. E isso ocorreu porque,
apos 25 anos, o regime conduziu 0 mundo a padrdes de especializagdo, no qual se
vé, de um lado, paises cronicamente superavitarios e, de outro lado, paises
cronicamente deficitarios. A liberdade do fluxo de capital ndo administrou esse
problema; ndo se tornou viavel manter paises credores, de um lado, e devedores, de

outro.

Mas apesar dos desejos da Organizagdo Mundial para o Comércio (OMC), o
mundo caminha para construir outro regime de comércio e investimento; os paises
considerados desenvolvidos procuram balancear suas estruturas econdmicas,
recuperando parte da industria que se deslocou para a Asia, especialmente a China.
Este pais, por sua vez, procura novos mercados para seus produtos, mesmo
sabendo que no futuro dependerdo muito mais do seu mercado interno. No novo
regime podera haver menos especializagdo e mais equilibrio nas estruturas

econdbmicas do mundo.
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Essa premissa € importante para mostrar a relevancia de o Brasil adotar
politicas industriais e de desenvolvimento tecnologico. O Brasil ndo faz algo
divergente do que o mundo tem feito. A expectativa com essas politicas € ter uma
base industrial mais equilibrada, que gere mais valor agregado, e mais emprego,

aumentando também a taxa de inovacgéo.

Um dos critérios que caracterizam a estruturacédo de politicas industriais em
paises considerados emergentes, como o Brasil € a definicdo dos atores que vao
fazer com que as transformacgdes na estrutura produtiva ocorram satisfatoriamente.
“‘Qual é o time desse campeonato?” O Estado, como tem se desenhado, tem um
papel ativo e imprescindivel no desenvolvimento industrial, mas nesse “jogo”, o setor
privado tem um papel fundamental. O Brasil ndo pode fazer politica industrial sem o
empresariado, embora, em algumas decisdes, 0 governo necessite jogar “contra
eles”; isto €, o fato de o empresariado industrial ter papel fundamental, n&o significa
que o Estado tenha de implementar a politica industrial para ele. As vezes, o Estado
tem de ir de encontro ao que o empresariado gostaria que fosse feito; ir contra o
interesse do empresariado. As vezes, o Estado precisa ser firme, e contrariar os
interesses do setor privado. Precisa apoia-lo, mas, também precisa regula-lo e

conté-lo.

Mas, o desafio do setor privado é grande. O empresariado brasileiro sofre do
problema da fragmentacdo e da heterogeneidade; as empresas estrangeiras
sediadas no pais demonstram dificuldades em negociar, um dos exemplos € a
construcdo do regime especial para o setor automotivo. Além disso, existem
milhares de micro e pequenas empresas, que sado atores importantes, mas muito
pouco acionadas ou representadas nos espacos politicos. O desafio maior, no
entanto, é o Estado e o empresariado industrial romperem os mecanismos dos anéis
burocraticos, e deixarem de privilegiar interesses setoriais ou individuais, e se
comportarem como atores sociais, por assumir e decidir sobre questbes que

proporcionam grandes consequéncias para a sociedade.
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CONCLUSAO

Charles Lindblom (1981) diria que no mundo real a analise ndo é conclusiva,
principalmente quando se trata de formulagcdo e efetivacdo de politicas que,
necessariamente induz a interagao entre atores interessados, exercendo influéncia,
controle ou poder umas sobre as outras. Em todos os sistemas politicos, os policy
makers representam uma parcela pequena da populacéao; trata-se de uma elite, uma

selecdo dos expoentes, dos notaveis de cada grupo.

Esta tese partiu de uma premissa elitista, a de que o interesse e o
comportamento dos individuos que compdem um grupo privilegiado influenciam os
caminhos tragados para o alcance do desenvolvimento econdmico e social de uma
nagcdo. Com base nisso, decidiu-se estudar a existéncia, ou n&o, da influéncia do
empresariado industrial sobre instancias decisorias do Estado, no que diz respeito a
formulacéo e efetivagdo de politicas de desenvolvimento industrial. Com o decorrer
da pesquisa, analisou-se também como tal relagdo redundou na obtenc&o de
beneficios individualizados, para uma grande empresa, por exemplo. Ou seja, a
influéncia de empresarios junto a alta diregdo governamental, cujas medidas

atendidas n&o seriam computadas como resultante da politica.

Para o estudo de caso, comparou-se o Brasil e o Chile, ambos localizados
na Ameérica do Sul, foco dos estudos comparados do programa de pesquisa e pos-
graduagdo, escolhidos em fungdo das condigbes politicas e econdmicas que
favoreceram a retomada de politicas de desenvolvimento industrial. A possibilidade
de analisar as circunstancias de aplicacdo de politicas industriais e a relacdo entre
Estado e empresariado em regimes autoritarios também corroborou para a

identificacdo dos casos.

Inicialmente, tomou-se como arcaboucgo teorico-conceitual a Teoria das
Elites, levando-se em conta as suas categorias e correntes. O exame desse
instrumental tedrico foi importante para auxiliar na definicho de alguns
posicionamentos para dar continuidade a pesquisa, como, por exemplo, em primeiro
lugar, a ideia da diversidade de elites; e, em segundo lugar, a visédo da
compatibilidade existente entre a democracia e o elitismo, ou seja, uma das

correntes teodricas estudadas nos mostra que a existéncia de elites ndo nega a
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democracia. Ao contrario, numa sociedade democratica, a massa procura agir no
sentido de remover seus lideres ou de forga-los a tomar decisdes no interesse da

maioria.

Antes de continuar a investigagao, considera-se fundamental identificar qual
0 grupo a ser enfocado, e suas caracteristicas. Por esse motivo, apresentou-se uma
definicdo segundo a qual a elite industrial seria formada por individuos que possuem
elevado grau de penetragdo no Estado, gragas as conexdes pessoais, aos lagos do
Capitalismo, que tem como caracteristica a capacidade de persuasao e pressao
politica para garantir que os seus interesses especificos, fragmentados sejam
atendidos pelo Estado. Essa proximidade permite também que se influencie a alta
diregdo governamental para tomar medidas que beneficiem a industria como um
todo. Esses individuos foram identificados como sendo os empresarios de grupos
econdmicos ou de grandes empresas nacionais e, em alguns casos, estrangeiras,

tanto dos setores modernos quanto dos setores tradicionais da industria.

Essa defini¢cao foi fundamental para esclarecer quais as formas de interagao
e intermediagdo de interesses do empresariado junto ao Estado, que ndo estariam
circunscritas apenas aos lagos da elite, mas também as entidades corporativas e
extra corporativas, que se utilizam de canais apropriados para obter beneficios

setoriais, porém, de forma fragmentada.

Ainda sobre a questao tedrica, a proposta era de se apoiar na interpretagao
dos escritos de Gramsci sobre o papel de um grupo de status no planejamento ou
promog¢ao do desenvolvimento, ndo obstante toda a arvore do pensamento sobre as
elites ser fundamental para a construcdo de um entendimento sobre os conflitos

entre Estado e burguesia industrial.

Nesse caso, uma expectativa para trabalho futuro, ou uma recomendacéao de
pesquisa seria partir da ideia de uma elite industrial nacional, a qual se pode imputar
a ‘tarefa historica’ de dirigir o desenvolvimento nacional e o Estado, ideia que,
parece ter tido tdo pouca eficacia como hipotese cientifica quanto como mito
mobilizador. O fato de que os empresarios ndo se tornarem classe dirigente, no
sentido em que se pretendia nos anos 30, no Brasil, ndo significa que nao tenham
tido eficacia politica e, portanto, participacdo no poder. Trata-se de uma elite
industrial que, se ndo assumiu um papel protagonista no Estado nos anos 30 e 40,
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nao esteve alheia, especialmente no que dizia respeito aos seus interesses, aos
debates que acabariam por definir os rumos do desenvolvimento econdémico e

politico do pais nos periodos posteriores.

Outra contribuicdo da abordagem tedrica foi o contraponto com a acgéo
coletiva do empresariado. Verificou-se que a Teoria das Elites se coloca como um
dos principais caminhos para explicar o modo como se processa a defesa de
interesses particulares, e a consequente formacdo de anéis burocraticos nas
relagbes entre agentes do Estado e o empresariado industrial, em regimes
democraticos. O outro caminho se alicergcou na exploragéo da existéncia ou ndo de
uma ativa acado coletiva empresarial nos paises selecionados, acao esta capaz de
conduzir proposi¢gdes comuns do empresariado frente a burocracia governamental.
Além disso, aprofundou-se o entendimento sobre uma questado bastante discutida
pela literatura pertinente: a debilidade ou forga do empresariado industrial.

Em relagdo a essas questdes, a tese conclui que ha um importante papel do
empresariado como ator politico. Quando se observa o0 processo de
desenvolvimento do empresariado industrial, tanto no Brasil quanto no Chile, dos
anos 30 até o presente, ndo se encontra sinais que justifiquem sua caracterizagéo
com grupo passivo. Ao contrario, o empresariado de ambos os paises revelou uma
capacidade de defesa de seus interesses econdmicos, formulando taticas
alternativas para fortalecer suas decisbées. Além disso, em determinadas situagdes
criticas, os diferentes segmentos industriais mostraram-se capazes de implementar
uma agao comum para alcangar objetivos politicos, ligados, entre outros aspectos, a
preservagao de seus interesses de classe; ou seja, diante de certas conjunturas
consideradas como ameacgas aos principios de sustentacdo da ordem capitalista, o
empresariado teve forgas para participar de forma ativa de articulagbes e
movimentos politicos de alta relevancia. Por isso, entende-se que nao ha, em
qualquer dos casos estudados, um suposto alheamento politico da classe
empresarial. O que ilustra essa situacdo no Chile é, principalmente, a atuacdo do
empresariado e dos grémios empresariais a partir dos anos 80, com a ofensiva
ideologica em defesa do neoliberalismo, e a criagdo da identidade do empresariado
chileno, permitindo, com isso, a agao coletiva em diversas situagdes, como as que
se voltaram para estimular a inovagcdo e a competitividade da industria. No Brasil,
algumas passagens da atuagdo politica do empresariado nos ultimos 40 anos
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reforcam a tese da forga politica: na campanha contra a estatizagdo (1977), na
campanha a favor da redemocratizagéo (1978), na campanha das Diretas Ja (1984),
na campanha contra o custo-Brasil (1995), na agao contra a eleicdo do candidato do
Partido dos Trabalhadores, nas eleicbes de 1990, 1994 e 1998; na formacido da
Alianga Empresarial, em defesa da adogao de modelo neoliberal pelo Governo de
Fernando Henrique Cardoso, no movimento em prol do retorno de politicas de
desenvolvimento industrial (2002).

No Brasil, destaca-se, ainda, como aspectos que corroboram para o ativismo
politico do empresariado a criagdo e difusdo de associagdes empresariais, cujos
objetivos estavam relacionados a distribuicdo de beneficios aos associados, sob a
forma de servigos técnicos e consultoria, repasse de subsidios e representacdo de
interesses perante o Estado e os sindicatos dos trabalhadores, e a criagdo de
centros de estudos e de divulgagao da ideologia empresarial, dos quais se assinala
o papel do Instituto Liberal e do Instituto de Estudos para o Desenvolvimento
Industrial (IEDI).

No entanto, entende-se que essa acgao politica no Brasil requereria a criagao
de entidades de cupula empresarial, multissetorial, como a Confederacion de la
Produccion y el Comercio (Confederagdo da Industria e Comércio) (CPC), no Chile.
A auséncia desse tipo de associagao preserva a agdo empresarial fragmentada,
baseada na convivéncia de diversas e complexas formas de defesa de interesses
especificos ou setoriais. A criagdo de uma entidade de cupula empresarial seria
responsavel pelo estabelecimento de uma posicdo homogénea do empresariado
nacional, o que nao ocorre. Os interesses comumente defendidos pelo empresariado
brasileiro sado caracterizados pela heterogeneidade e fragmentacéo, o que degenera
o perfil coletivista da ag&o politica.

Por conseguinte, conclui-se que, de uma lado, o empresariado industrial
demonstra ativismo politico. Essa atuagao ativa € claramente observada na defesa
de interesses especificos ou setoriais, gragas a capacidade de mobilizagdo das
associacbes empresariais, na defesa de interesses setoriais perante o Estado e
sindicatos dos trabalhadores, mesmo sabendo que essas associacbes nhao
representam parcela significativa dos empresarios do setor. Como foi sublinhado

anteriormente, em termos de cooperagao entre individuos com objetivos afins,
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prevalece a tese apresentada por Olson (1991), segundo a qual, individuos que
pertencem a uma organizagdo tém interesses comuns, mas, ao mesmo tempo,
possuem motivagdes individuais diferentes dos demais individuos do grupo. E, na
medida em que ninguém poderia ser excluido do beneficio obtido pela agcdo da
associacao empresarial, estabelece-se o problema do free rider, que se expressa na
|6gica racional individualista e fragmentada, pela qual empresarios optariam por nao
cooperar, porque, de qualquer maneira, beneficiar-se-iam dos esforgcos dos que
participam.

De outro lado, ha uma debilidade do empresariado como ator coletivo, em
defesa de interesses multissetoriais, a despeito (a) da for¢a relativa de alguns
setores perante o aparelho do Estado, como o automotivo e o téxtil, (b) da
importancia dos recursos organizacionais — sindicatos, associagbes, federagoes,
confederagdes —, (c) do porte econdbmico de muitas empresas, muitas delas
destacando-se como lideres mundiais, como a Embraer, Vale, Braskem, JBS-Friboi,
e (d) do peso das conexdes pessoais da elite empresarial junto a alta cupula do
Estado. Esta pesquisa explica essa baixa capacidade de agao coletiva baseando-se
na prevaléncia da estrutura corporativa e extra corporativa de representacdo de
interesses, a auséncia de uma entidade de cupula empresarial de carater
multissetorial, com a capacidade de agir em nome do conjunto da classe
empresarial, a incapacidade histérica do empresariado de formular plataformas de
teor abrangente incorporando demanda de outros setores, e, sobretudo, a
concentragcédo do poder decisério na cupula da burocracia governamental, o que tem
favorecido a manutengao e consolidacdo do uso de vinculos informais e de praticas

de natureza clientelista como via de acesso ao aparelho do Estado.

Gracgas ao desenvolvimento do Capitulo 2, construiu-se um dos alicerces do
arcaboucgo hipotético desta pesquisa. Primeiro, ao se associar com o Capitulo 1,
apresentou ferramentas necessarias para verificar o paradoxo da desigual
distribuicdo de poder em paises de regime democratico, motivo pelo qual nem todos
os cidadaos participam de forma ativa nas tomadas de decisées. Em segundo lugar,
contribuiu para confirmar a hipotese da existéncia de anéis burocraticos,
independente das esporadicas situacdes de acdo coletiva empresarial, tendo em
vista o predominio da agdo de um grupo privilegiado que, ao formar uma rede com

agentes da burocracia e da alta dire¢do governamental, obtém beneficios individuais
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ou setoriais, ou conseguem influenciar sobre a tomada de decisdo de questdes

multissetoriais.

Apesar de o estudo dos vinculos do empresariado com o Poder Legislativo
nao ter sido foco do trabalho, observou-se a relevancia em compreender como se da
a atividade politica do empresariado industrial frente as questdes legislativas. Uma
das recomendacgdes para pesquisas futuras seria a de aprofundar a analise das
relagbes do empresariado com o Poder Legislativo, tendo em vista o conjunto de
decisbes tomadas nas casas legislativas que estdo diretamente associadas a
atividade econdmica. Durante esta investigagédo, constatou-se que as decisdes do
setor publico — sejam decisdes legislativas ou executivas - tém a capacidade de
interferir sobre as atividades das empresas, levando a classe empresarial — de forma
direta ou por intermédio de representantes e liderangcas — a realizar atividades de
articulacéo e defesa de beneficios em todos os poderes.

Como visto no Capitulo 2, a entidade de cupula do setor industrial brasileiro
mantém um acompanhamento sistematico das agdées do Legislativo que sdo do
interesse da industria, por meio da “Agenda Legislativa da Industria” (ALI), no qual
se apresenta o conjunto de proposi¢des legislativas que estdo em tramitagcdo no
Congresso Nacional, e prepara uma posigdo consensual da industria sobre as
proposi¢des de maior impacto potencial sobre o custo Brasil, assunto que domina a
pauta da entidade, desde 1995, e que, de certa maneira, consegue atrair a atengao
mobilizar o empresariado industrial em torno de uma agé&o coletiva. Como identificar
os pontos de interesse; como buscar o consenso sobre as proposi¢coes; além do
lobby, quais canais e modalidades de intermediagdo sao utilizados? Em que medida
esses canais sdo eficazes? Até que ponto esse trabalho sistematico pode se
constituir numa ferramenta de mobilizacdo da acgao coletiva do empresariado
industrial? Do mesmo modo que se identificou a permanéncia de anéis burocraticos
nas relagdes com o Executivo, poder-se-ia partir da ideia da existéncia de “anéis
legislativos™ Estes sdo alguns questionamentos que poderiam nortear uma

pesquisa futura.

No Capitulo 3, foram realizadas trés tarefas. Primeiramente, examinou-se os
modos pelos quais os Estados latino-americanos, especialmente o Brasil e o Chile
se relacionam com outras fontes de poder dentro de seus territérios, abordando,
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com mais especificidade para o relacionamento do Estado com os grupos
historicamente responsaveis em dinamizar o capitalismo industrial em suas
sociedades, observando em que medida este afetam as politicas publicas. Em
seguida, analisou-se as atribuicbes do Estado na promog¢do do desenvolvimento
industrial; e, por fim, averiguou-se o papel da classe empresarial, em especial da
elite industrial, nos processos de desenvolvimento industrial no Brasil, na Era Vargas
(1930-1945), no Governo de Juscelino Kubitscheck (1956-1961), e no periodo
ditatorial (1964-1985).

Inicialmente, assumiu-se o Estado e o seu aparato burocratico como
elementos fundamentais para o desenvolvimento, e baseou-se nas visdes teodricas
de Antonio Gramsci e de Claus Offe, além da analise weberiana de Peter Evans. Ao
analisar algumas abordagens, construiu-se uma tipologia, que auxiliou na

compreensao das relagcdes entre o Estado e o empresariado industrial.

A investigacdo teodrica foi fundamental para se estabelecer uma
compreensao sobre a autonomia do Estado e da burocracia. Sobre esse aspecto,
assinalou-se a visdo de Claus Offe, que refuta as teorias marxistas que defendem o
argumento de o Estado atender aos interesses especificos da classe dominante.
Como foi observado anteriormente, para Offe, a probabilidade de o Estado servir a
interesses particulares da classe empresarial € elevada, porque o setor privado é
bastante heterogéneo, e seus interesses altamente dispersos, o que torna mais
dificil atender aos interesses da burguesia em seu conjunto. A relativa autonomia do
Estado em relacdo a classe empresarial viria da dependéncia econdmica que o
Estado tem para desenvolver o pais e obter recursos — via arrecadacao de tributos,
e da dependéncia do suporte politico, em funcdo das classes em luta. Por esse
motivo, a burocracia e o proprio Estado ndo se apresentariam inteiramente

autbnomos.

No que tange a questdo da autonomia, Peter Evans também subsidiou este
trabalho, ao explicar a constru¢do da autonomia inserida. Iniciou-se a analise desse
autor com a seguinte indagacao: de que maneira o Estado e seu aparato burocratico
conseguiria se desvincular dos lagos clientelistas que caracterizam os paises latino
americanos? A resposta de Evans partiu da afirmag¢ao de Weber que “o capitalismo
e a burocracia se encontraram e se pertencem mutuamente” (WEBER, 1968, apud
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EVANS, 1998, p. 63). Essa visdao defende que a capacidade de o Estado para
sustentar os mercados e o processo de acumulagdo capitalista depende da
burocracia ser uma entidade corporativamente coerente. E essa coeréncia
corporativa exige que a burocracia seja, até certo ponto, isolada das exigéncias dos
atores sociais. Isolamento das exigéncias n&o significaria ignorar os atores, como o
empresariado. A quebra dos vinculos pode ocorrer, mesmo que se mantenha uma
insercdo governamental nos interesses do empresariado e da sociedade, porém,
tendo a burocracia a capacidade de impor as metas que julgar ser as melhores para
garantir o desenvolvimento. Com isso, foi possivel concluir que, para se alcangar o
crescimento econdmico, seria necessario ao Estado seguir preceitos weberianos:

possuir uma burocracia capacitada, selecionada por meio de critérios meritocraticos.

O argumento de Evans sobre o Estado desenvolvimentista foi fundamental
para se concluir que um Estado que adota estratégia de carater desenvolvimentista
deve manter vinculos com atores sociais, para tornar possivel a construcdo de um
projeto que conduza a transformacdo econémica e social. Estes vinculos d&o a
burocracia a real dimensdo da possibilidade de realizacdo dos interesses do
empresariado e da sociedade. Contudo, sem autonomia, a burocracia atuaria na
contramdo de sua finalidade. A substantiva afirmagdo de Evans, auxiliando nas
respostas aos questionamentos desta tese, € a necessaria busca do equilibrio entre
autonomia e inser¢ao, cujo sucesso estaria ligado a reconstrugao da relagéo entre o
Estado e a sociedade; ou seja, com a necessaria quebra dos vinculos informais que

desequilibram a tomada de decisao por parte do aparelho do Estado.

A partir de uma analise da literatura sobre o Estado, elaborou-se uma
tipologia para auxiliar as explicagdes sobre a relacdo entre o Estado e a classe
empresarial, baseada em trés tipos. O primeiro tipo, denominado de “Estado
autoritario”, é caracterizado pelo maior poder de agenda do Executivo, e pela
diminuigdo dos campos nos quais as politicas efetivadas pelo Executivo podem ser
contestadas, seja pelo Legislativo, seja pelos entes federativos. Entende-se que
nesse tipo, ha mais agilidade para a formulagéo e efetivagdo de politicas, como a

industrial, porém reduz os canais de interlocugao e negociagdo com o empresariado.

O segundo tipo € denominado de “Estado democratico”, que se caracteriza
pela presenca de associagbes independentes e competitivas que disputam a
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prerrogativa da representagcdo de interesses. O terceiro tipo de interlocugdo é o
“Estado corporativista®, cuja definigao utilizada baseia-se no trabalho de Schmitter
(1979), que o vé como uma forma especifica de representagédo ou, mais exatamente,

de intermediagao de interesses.

Ao testar essa classificacdo, constatou-se que a existéncia de diversas
possibilidades de situagdes intermediarias entre os tipos. No tipo democratico, por
exemplo, no Chile, e em maior grau no Brasil, ha um claro entrelagamento com o
tipo corporativo, em fungdo da fragmentagcdo empresarial, e da duplicidade
encontrada na estrutura organizacional empresarial, que mantém entidades de
representacdo corporativa (sindicatos, federagcbes e confederagcbes) e extra
corporativas (associagdes empresariais).

A construgcao desse tipo de analise da relagao entre Estado e empresariado
permitiu examinar como se deram as relagdes nos periodos ditatoriais no Brasil e no
Chile, conforme apresentou-se nos Capitulos 3 e 4. Constatou-se que, no caso
chileno, a relacdo oscila entre a marginalizagdo, a partir de 1975, durante o
predominio dos Chicago boys na condugao da politica econbmica, e a ativa agao
politica apds a crise econdmica de 1981-83. Nos anos 70, o empresariado chileno
nao contribuiu nem influenciou de forma significativa na formulagdo de grandes
linhas das politicas econémicas adotadas. Inicialmente, em face das ameagas ao
principio da propriedade e o sentimento de desconfianga das intengées do Governo
de Salvador Allende promover o chamado “pesadelo socialista”, o empresariado
chileno foi levado a adotar uma postura de apoio incondicional ao governo autoritario
que se impbs naquele pais, a partir de setembro de 1973. A lealdade e o apoio

politico do empresariado ao regime militar foi uma caracteristica permanente.

No momento do golpe militar, havia incertezas quanto aos caminhos a serem
perseguidos na economia, 0 que levou as agremiagbes empresariais a se
mobilizarem e oferecerem colaboragdo para formular uma nova estratégia de
desenvolvimento. Essa coalizdo foi favoravel ao empresariado, que participava da
tomada de decisao sobre as matérias de seu interesse, até 0 momento em que se
implantou e consolidou o programa econémico de recorte neoliberal, comandado

pelos Chicago boys que, embora fosse favoravel e em consonédncia com os
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interesses privados, limitou visivelmente o acesso da classe empresarial as

instancias decisorias.

Porém, nos anos 80, estabeleceram uma ofensiva ideolégica em defesa do
modelo neoliberal, e realizaram um esforgo coletivo para eliminar a imagem negativa
que a populagéo chilena carregava sobre o empresariado, de serem apoiadores e
beneficiarios do golpe militar de 1973. As organizagdes de representagao
empresarial passaram a exigir do governo militar maior participagdo nas discussdes
e decisdes sobre a produgdo nacional, o que levou o governo a ceder as pressoes e
por em pratica um programa econdmico, incorporando uma série de demandas

empresariais.

Portanto, para o caso chileno, o modelo de analise do Estado autoritario
demonstrou consonancia com o periodo ditatorial, ndo obstante os rumos
percorridos apos a crise de 1981-83, em que o empresariado retorna ao cenario
como protagonista. Quanto a esse periodo, o argumento que apresentamos nesta e
em outras situacdes € que, em momentos de forte crise econdmica, independente
do regime politico vigente em uma sociedade, os principais agentes econdémicos,
como os sindicatos dos trabalhadores e os representantes empresariais, procurarao
ativar canais de articulagdo com o Estado, que viabilizem o dialogo e negociagdes
fundamentais para alavancar a produgao e, consequentemente, a economia. No
Brasil, uma situagdo semelhante foi verificada nos anos 90, no Governo de Collor de
Mello, e no Governo de Fernando Henrique Cardoso.

Ao procurar a validagao do primeiro tipo de analise da relacdo entre Estado
e empresariado no Brasil, constatou-se uma forte dependéncia do empresariado
nacional em relagdo ao Estado. Havia uma tendéncia de dependéncia as agéncias
estatais de crédito e financiamento, especificamente, o BNDE. Observou-se que
essa dependéncia também ocorria no comportamento politico do empresariado
brasileiro, na medida em que, de modo geral, os governos militares estabeleciam um
afastamento dos empresarios do processo decisorio, diminuindo a participagao
direta dos lideres e representantes empresariais nas tomadas de decisdes ligadas
aos interesses do grupo.

A dependéncia e o afastamento dos processos decisorios foram agravados,
como se constatou, devido a falta de homogeneidade do empresariado; havia uma
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competigdo politica intersetorial por espacos proximos a alta diregdo do governo
militar, apos 1964, que acabou por debilitar a classe empresarial. E mais, fragilizou
sua capacidade de impor seu projeto de classe, prejudicando sua definicdo
enquanto classe. O fracionamento e a rotatividade dentro da elite industrial, como

também a fragmentacg&o do setor empresarial aprofundaram a situagao.

Outro fator relevante que se verificou ao analisar o periodo € que o grupo de
empresarios e lideres que compunham a elite industrial conservavam
comportamentos tradicionais, por causa dos vinculos com as antigas classes
dominantes, produzindo uma falsa representacdo do empresariado: como foi visto
em Boschi (1979), os industriais ndo desenvolveram um comportamento politico que
levasse ao rompimento com o setor agrario-exportador. Ao contrario, adotou-se um

comportamento caracterizado pela acomodacéao de interesses.

A analise de Offe, na primeira parte do Capitulo 3, foi fundamental para
entender as implicacdes a favor do Estado, diante da relagdo de dependéncia do
empresariado. Verificou-se que o Estado, no regime militar, ndo podia prescindir do
apoio da industria nacional, principalmente porque necessitava deles para conservar
e ampliar a legitimidade do modelo autoritario. Por isso, o Estado precisou manter
um controle rigido sobre a classe dos trabalhadores, ao usar politicas salariais e

antiinflacionarias, a fim de favorecer a acumulagao de capital para os industriais.

Sobre a relacdo entre o Estado e o empresariado no periodo ditatorial
conclui-se que, ndo obstante a associacdo do conceito de desenvolvimento com o
de segurancga nacional, a estratégia que vigorava previa o alcance do progresso
econdmico, politico e social. Para que isso se concretizasse, foram identificados dois
rumos: de um lado, o que Cardoso (1968) denominou de “racionalidade formal”, ou
seja, a ampliacdo da capacidade do Estado em organizar a si préprio e a sociedade,
por meio da burocratizagdo e da tomada de decisbes com base em critérios
técnicos; e, por outro lado, pela retomada do planejamento econdmico,

particularmente relacionado com o desenvolvimento industrial.

Para os casos selecionados nesta tese, em especial o brasileiro, os
resultados da analise do tipo “Estado democratico” geraram uma linha ténue,
quando comparados com os resultados do tipo “Estado corporativo”. Para chegar a
conclusdes sobre esses tipos de relagdo, viu-se no Capitulo 3, as estratégias de
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desenvolvimento e as correntes de pensamento que predominaram em trés
importantes ciclos. No caso do Brasil, o primeiro ciclo correspondia ao processo de
industrializagdo (1930-1980); o segundo, ao de instabilidade econémica, em que
predominou a estratégia de desenvolvimento de recorte neoliberal (1981-2003); e o
terceiro ciclo, ao do retorno do ativismo estatal, a partir 2004. E, no Chile, o primeiro
ciclo corresponde ao processo de industrializagdo e de instabilidade politica (1940-
1973); o segundo, ao crescimento econdmico (1973-1999); e o terceiro, ao pacto
pos-neoliberal, baseado no livre mercado, com maior equidade social (a partir de
2000). Os ciclos estao ilustrados nos Quadros 3.1 e 3.2.

Nesse ponto, a investigagado encontrou algumas limitagdes, e procurou focar
nos periodos caracterizados pela ado¢do de uma estratégia desenvolvimentista,
escapando de nossa analise a comparacao entres os modos de intermediagao de
interesses no periodo em que vigorou no Brasil um padrdao de desenvolvimento
assentado na corrente neoliberal. Essa € uma lacuna que precisa ser preenchida por

pesquisas ulteriores.

Acompanhando a literatura, compartilhou-se o entendimento de que esta em
construcdo no Brasil uma agenda desenvolvimentista, denominada por alguns
autores de “novo desenvolvimentismo”, que incorpora a defesa da intervencdo do
Estado para promover o crescimento econémico, mas ndo nos moldes anteriores,
fundado nas grandes empresas estatais e nos investimentos diretos. Na nova
agenda, n&o se trata de promover o desenvolvimento autarquico, dentro de um
modelo de substituicdo de importagdes, como ocorreu na Era Vargas (1930-1945) e
no Governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), mas sim alicercado numa parceira
com o setor privado para incrementar as exportagdes de produtos com maior valor
agregado. Por isso a importancia de se promover o retorno de politicas voltadas ao

desenvolvimento industrial.

A nova agenda implica um conjunto de reformas fundamentais, como a
maior profissionalizagdo da gest&o publica, melhores condi¢gées para se incentivar a
inovagao, o aumento da capacidade de poupanca interna e de investimento publico,
e politicas que possibilitem a reducdo das desigualdades sociais (SICSU, 2007;
BRESSER-PEREIRA, 2004).
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A constatagdo e a caracterizagdo da nova agenda desenvolvimentista foi
fundamental para analisar as experiéncias de politicas industriais no Brasil, nos anos
2000 - a PITCE (2005-2007), a PDP (2008-2010), e o PBM (que esta em vigor,
desde 2011, com duragao prevista para dezembro de 2014).

Antes de tratar de cada uma delas, examinou-se a estrutura organizacional e
o comportamento politico do empresariado durante a implementacao do Il PND, no
Governo de Ernesto Geisel, como também as experiéncias historicas das camaras
setoriais, nos Governos de Collor de Mello e de Itamar Franco. Decidiu-se analisar o
Il PND, ndo por considera-lo um sucesso pelos resultados alcangados, o que nao
ocorreu. Na realidade, o Plano foi um fracasso, principalmente porque coincidiu a
sua execugdo com a fase de retragdo ciclica da economia. A principal virtude do |l
PND foi a énfase no desenvolvimento da industria de bens de capital,
redirecionando, dessa maneira o foco da industrializacéo brasileira, do setor de bens
de consumo duraveis para o de meios de produgdo, como a siderurgia, a de
maquinas e equipamentos, e a de fertilizantes, sendo a empresa estatal o ator

econdmico central das modificagdes no rumo da industrializagéo.

As condicdes consideradas fundamentais no periodo, e que serviram para
uma reflexdo comparativa, foram, em primeiro lugar, a existéncia de anéis
burocraticos, no periodo anterior entre 1968 e 1974, motivados pela pratica de
acomodacdo de interesses dos militares e do empresariado nacional, tendo os
ultimos a garantia de participagdo no processo de formulagdo de politicas do
interesse, e na tomada de decisdo. Em segundo lugar, a instituigdo do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico (CDE), em substituicdo as atribuicbes do Conselho
Monetario Nacional (CMN), e a reestruturagdo do Conselho de Desenvolvimento
Industrial (CDI); essas alteragdes na arquitetura organizacional foram cruciais para
eliminar os canais de acesso do empresariado em grupos executivos anteriormente
formados por representantes do setor publico e do setor privado, e foram a garantia
da eliminacdo dos mecanismos dos anéis burocraticos presentes nos principais
conselhos setoriais. Ou seja, a “férmula magica” encontrada pelo Presidente Geisel
teve como principal ingrediente o esvaziamento da representagdo de interesses do
setor privado nas instancias setoriais e nos conselhos de carater multissetorial. Isso
resultou na eliminagdo temporaria das redes paroquiais, e disciplinou a disputa
politica entre grupos no interior do processo decisério. A formagao de anéis e o
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acesso corporativo foram dificultados na maioria dos conselhos, porém, em outros
espacos politicos estimulados pela burocracia governamental, a recriagdo dos
vinculos informais se deu as claras, mostrando que o aparato burocratico caminhou

na contramé&o das diretrizes do governo.

Com base nesses argumentos, conclui-se que o regime militar, mesmo com
0 esvaziamento dos canais oficiais de acesso do empresariado ao Executivo, ndo
impediu a continuagao de praticas clientelistas nas relagbes entre o empresariado
industrial e o aparato burocratico do Estado. Somente com a implantacéo do Il PND,
e a reestruturagdo de sua governanga, interrompeu-se provisoriamente o0s
mecanismos dos anéis burocraticos, porém, outros canais informais foram abertos

para garantir o atendimento das demandas do setor privado.

Do mesmo modo, ao examinar o regime militar chileno, concluiu-se que os
anéis burocraticos se mantiveram naquele periodo, gragas a baixa interferéncia
direta dos militares na gestdo econdmica. Como foi discutido neste trabalho, entre
1973 e 1975, no periodo de transicdo e normalizacdo politica e econd6mica, as
pastas responsaveis pelas atividades produtivas chilenas foram comandadas por
representantes de grupos econdmicos e de agremiagdes empresariais, 0 que
resultou na satisfagcao aos interesses do empresariado. Contudo, entre 1975 e 1982,
periodo da efetivagdo do programa neoliberal, os Chicago boys estabeleceram um
distanciamento da burocracia frente aos interesses do empresariado. Mas, com a
crise do inicio dos anos 80, a gestdo das politicas para o desenvolvimento produtivo
voltam a ser influenciadas pelas organizagbes empresariais: a formulagédo e
efetivagdo das politicas envolvia uma articulagdo estreita da burocracia com a

comunidade empresarial, 0 que garantia o funcionamento dos anéis burocraticos.

Enquanto o Presidente Ernesto Geisel esvaziou os canais formais de dialogo
com o setor privado, o Presidente Collor de Mello, apds o reestabelecimento da
democracia no Brasil, também o fez, com as camaras setoriais criadas no Governo
de José Sarney. Neste governo, as camaras foram utilizadas para estabelecer
diagnosticos de competitividade setorial, mas, em funcdo do combate a
hiperinflacdo, direcionou-se suas atribuigdes para o monitoramento dos precos.
Constatamos que, do lado do empresariado industrial, o funcionamento das camaras

setoriais viabilizou o acesso privilegiado ao aparelho do Estado, beneficiando os
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grupos setoriais mais organizados, em detrimento de outros menos organizados. Ou
seja, a competicdo intersetorial se constituiu num empecilho para o desenvolvimento

de agdes coletivas empresariais.

No que respeita a relacéo entre o Estado e o empresariado no Governo de
José Sarney, esta pesquisa concluiu que a elite industrial soube utilizar os canais
oficiais criados, ao ocupar posi¢cdes de destaque na alta direcdo das pastas
relacionadas as atividades produtivas, principalmente na época do Ministro Dilson
Funaro, ao alcangcar uma representagdo expressiva na Constituinte (23,4% das
cadeiras foram preenchidas pelo empresariado). Em fim, como observou Diniz
(2000), durante a gestao de José Sarney, os empresarios optaram pela defesa de
questbes particulares e revelaram baixa disposicdo para discutir e enfrentar
questdes sociais, ao contrario do que ocorreria no Chile a partir de 1989.

No Governo de Collor de Mello, chamou-se a atencdo para a iniciativa de
adotar um novo modelo de politica industrial — a Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comeércio Exterior (PICE), abandonada logo no inicio, devido ao fracasso do Plano
Collor I. Em 1991, com o agravamento da instabilidade econbémica, as camaras
setoriais foram reativadas, mas, como foi constatado, serviram como arranjos
institucionais voltados para encontrar solugbes para problemas enfrentados por
algumas cadeias produtivas.

Somente no Governo de Itamar Franco as camaras setoriais cumpriram seu
papel de instancias de negociagao e articulagao tripartite, envolvendo, de um lado,
representantes da classe dos trabalhadores e da classe empresarial, e do outro, o
governo. Mas, mesmo com os resultados obtidos e o éxito no funcionamento como
espaco politico de negociagao tripartite, no primeiro ano do Governo de Fernando

Henrique Cardoso as camaras setoriais foram novamente desativadas.

A conclusdo é que as camaras setoriais se configuraram em uma
experiéncia de sucesso na relacdo entre o Estado e o empresariado industrial, por
permitir o didlogo entre esses atores para além dos muros corporativistas e
clientelistas. As camaras setoriais, principalmente durante a vigéncia no Governo de
Itamar Franco, representaram, de um lado, o adormecimento dos mecanismos dos

anéis burocraticos e, de outro lado, a abertura de espacos institucionais de



253

negociagdo, com o apoio do aparato burocratico e o envolvimento da classe dos

trabalhadores, privilegiando a cooperagéo e a busca pelo consenso.

Sugere-se que o éxito das camaras estaria associado ao enfoque em
cadeias produtivas, e circunscritos a uma representacdo empresarial setorial, ndo
exigindo negociagdes e cooperagdo sobre temas multissetoriais. A fragmentacéo
empresarial impediria a acg&do coletiva, dada a falta de organizagdo e de
representatividade de cupula, como se defendeu em outras passagens desta
pesquisa. Por outro lado, verificou-se que o0 mau funcionamento ou a auséncia de
camaras setoriais alimentaram os mecanismos dos anéis burocraticos, reforgcando

os canais informais, baseados nos vinculos pessoais.

Apo6s uma vazante em termos de adocao de politicas industriais, durante os
oito anos da gestdo de Fernando Henrique Cardoso, o Brasil se reencontra com a
promocdo da competitividade dos produtos industriais nacionais, em virtude da

efetivagdo de trés politicas industriais, a partir de 2005.

A primeira politica industrial da analise foi a Politica Industrial, Tecnolégica e
de Comeércio Exterior (PITCE), langada no primeiro mandato do Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2007). Entende-se que o fato de a politica industrial
retornar a agenda de governo ja era, per si, uma situagao positiva, muito embora sua
formulacéo e efetivagdo estivessem distantes dos problemas e demandas exigidos

pela industria nacional para enfrentar a competigao externa.

A conclusdo a respeito da PITCE € que um dos pontos fortes, a arquitetura
organizacional da politica, transformou-se na principal fragilidade. Considera-se que
a criagdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), e do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI) foram medidas importantes para
estruturar o arranjo institucional responsavel pela governanga da politica industrial.
Contudo, a falta de poder da ABDI, que lhe permitisse exercer o papel previsto, de
comando politico sobre os demais 6rgaos no processo de coordenag¢ao da politica
industrial, tornou-se a principal fragilidade. Além de n&o ter tido o poder necessario,
encontrou dificuldades para realizar o monitoramento da politica. Por outro lado, o
papel desempenhado pelo CNDI foi altamente positivo, visto que aquela instancia
multissetorial foi palco de muitas reunides e medidas importantes, conforme se

identificou na pesquisa.
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A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) foi langada no inicio do
segundo mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, como uma continuidade e
aprofundamento da PITCE. Contudo, segundo se constatou, funcionou com
deficiéncias no nivel de gerenciamento, e no nivel de interlocu¢cdes setoriais, nos

chamados féruns de competitividade.

As conclusdes se concentram de forma mais enfatica no plano setorial, area
em que a articulagdo do setor publico com o setor privado tentou motivar varios
canais de dialogo: o férum criado no ambito da politica, as camaras setoriais ligadas
aos programas do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), os
Grupos de Trabalho dos programas do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), entre outros existentes e atrelados aos o6rgéos
federais. Obviamente, essa arquitetura ndo deu certo, e as articulacbes
concentraram-se nos féruns de competitividade o que, alias, se constituiu em um
importante aspecto da PDP, diante da necessidade de manter aberto e em
funcionamento espacgos de interagcdo entre atores do setor publico, do setor privado
e da classe dos trabalhadores.

Constatou-se que, se o CNDI atuou de modo substantivo durante a PITCE,
na PDP teve uma atuagao deébil, sem realizar reunides e sem cumprir as tarefas
recomendadas pela Presidéncia da Republica. Além do esvaziamento das atividades
do CNDI, os foruns de competitividade atuaram com relativa deficiéncia, devido a
dependéncia da burocracia ao conhecimento do empresariado. Concluiu-se que,
assim como ocorrera na PITCE, as entidades extra corporativas alimentaram a
burocracia de informacées e conhecimento sobre os problemas e desafios dos
setores produtivos, passando a ocupar uma posicdo de destaque perante o aparato

burocratico.

Outra deficiéncia observada, em face do carater corporativista e do
funcionamento de anéis burocraticos foi o esvaziamento de instancias setoriais.
Como os foruns ndo detinham a capacidade de tomar decisées, os setores cujos
representantes obtinham acesso direto a alta direcdo governamental conseguiam
satisfazer seus interesses e reduziam ou minimizavam sua participagcdo nas
instancias setoriais: “se podemos resolver com o ministro, por que dialogar com o

burocrata?” Isso era o que se ouvia, informalmente, de representantes empresariais.
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Portanto, a conclusédo é que, durante a adocdo da PITCE e da PDP,
mantiveram-se abertos os canais informais de representacdo de interesses, mesmo
com a criagao de instancias setoriais oficiais, que davam acesso legitimo ao dialogo
com agéncias paraestatais e burocracia governamental. Os representantes do
empresariado utilizaram os canais informais visando ao atendimento de questdes
especificas, a “balcanizagdo” do aparato burocratico. O que interessava era garantir,
por meio de um processo de barganha, a presenga do empresariado no processo
decisério das questdes setoriais, configurando-se no funcionamento de anéis

burocraticos.

O Plano Brasil Maior foi langado pela Presidente Dilma Rousseff em agosto
de 2011, e continua na fase de planejamento, muito embora tenham sido
anunciadas 63 medidas de carater sistémico ou horizontal. E, como se verificou, tais
medidas foram resultantes de negocia¢gbes mantidas pelo sistema corporativo e
extra corporativo de intermediagao de interesses do empresariado industrial junto ao
setor publico, desde o periodo da PITCE - e até anteriormente a isso -, e que, sO
agora o governo encontrou condi¢gdes politicas de econOmicas favoraveis para
implanta-las, como €& o caso da desoneracdo da folha de pagamentos e a

desoneracgao dos investimentos.

Observou-se que, em relacdo a PDP, o arcabougo organizacional foi
mantido, porém, no seu interior foram modificadas algumas pecgas. Os espagos
politicos setoriais, que passaram a ser denominados de conselhos de
competitividade setorial, trouxeram como novidade a presencga de representantes de
grandes empresas brasileiras. Verificou-se que estes, nem sempre compartilham
dos mesmos interesses defendidos pelos representantes de associagdes
empresariais, além de dispor de outros canais de negociacéo e intermediagdo dos
seus interesses. Concluiu-se que o Governo de Dilma Rousseff permitiu a
preservacdao de um modelo clientelista, assentado em duas vias: a troca de favores
entre agentes do setor publico e os empresarios de grupos econdmicos e grandes
empresas, e o “transito livre” de um empresario a alta cupula governamental, o que
se denominou de “fator Gerdau”, tendo em vista os privilégios de acesso desse
empresario a diversos espacgos politicos de proposicdo de alternativas para o

desenvolvimento produtivo brasileiro, como também a condicdo de consultor da
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Presidente Dilma Rousseff para assuntos relacionados a competitividade da

industria nacional.

As pesquisas realizadas permitiram a constatacdo da existéncia de uma
linha de conduta entre o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC) e a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), baseadas nas
relacdes pessoais entre o atual ministro, Fernando Pimentel (PT-MG), e o atual
presidente da entidade, Robson de Andrade. Essa relagdo tem permitido, de um
lado, que o ministro promova encontros com representantes empresariais para falar
sobre os caminhos futuros da politica industrial, explicar os atrasos da
implementagdo do PBM, e os esforcos empreendidos para atender as demandas
setoriais; e, de outro lado, que o empresariado industrial evite criticas mais
contundentes sobre o Plano, e dé apoio formal a implementacdo. Identificou-se que
as criticas tém sido tarefas da Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo
(Fiesp), da Federagao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) e do
Instituto de Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI).

Ao defender que o Estado brasileiro adota uma nova agenda de
desenvolvimento, concluiu-se que as politicas industriais elaboradas e efetivadas
pelos Governos de Luiz Inacio Lula da Silva e no de Dilma Rousseff compdem uma
estratégia desenvolvimentista. No entanto, apesar de ser percebida com de grande
relevancia para o desenvolvimento, a politica industrial esta longe de estar no centro
da agenda de governo. E, como n&o é colocada no centro da agenda de governo, o
enfrentamento dos interesses privados pela burocracia governamental e agéncias
oficiais ndo tem sido exitoso. Ao contrario, ha constantemente uma sensacéo de
derrota da burocracia, motivo pelo qual se reconhece a manutencido de anéis
burocraticos, na maioria das situagdes, alimentados muito mais pela alta cupula
governamental, do que pela “média burocracia’, cada vez mais qualificada e

defensora dos interesses da coletividade.

As analises e conclusdes do Capitulo 5 permitiram responder ao problema
periférico desta tese — quais os interesses do empresariado industrial e de que modo
representam os interesses da sociedade como um todo? Concluiu-se pela existéncia
de um conjunto de beneficios demandados ao Estado pelo empresariado, a fim de

alcancgar seu interesse precipuo, a maximizacao do lucro, a acumulagao de capital.
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Desse conjunto de beneficios, identificamos os de ‘interesses gerais’, que s&o os
que tendem a satisfazer a industria como um todo, como a medida de reducao da
tarifa de energia. Ha também os ‘interesses setoriais’, que tendem a satisfazer a um
ou alguns segmentos industriais, e possibilitam o efeito demonstragdo, levando a
demanda a se tornar geral. E, por fim, os ‘interesses particulares’, porque vé&o
satisfazer a demandas especificas, geralmente, de grandes empresas, como
investimentos publicos em infraestrutura numa regido que recebera uma planta
industrial de uma determinada empresa. Nesse caso, a concessdo do beneficio
pode convergir, ou ndo, com os interesses da sociedade, gerando um frade-off, que

o Estado nao se preocupara em avaliar.

Verificou-se que, nas trés situagdes, para que o empresariado alcance o
apoio e a atencdo do Estado, colaborando ou influenciando-o na tomada de
decisbes no processo de desenvolvimento industrial, podera seguir por trés
caminhos distintos, mas que, em alguns casos, podem leva-lo ao mesmo resultado.
O primeiro caminho é o da articulacdo publico-privada em espacgos oficiais de
articulagdo e negociagao criados para produzir capacidade cooperativa e consenso,
que se configuram em um modelo de carater from bottom to top. Vimos que a
ambigua natureza dos espacgos, ora funcionando como insténcia de cooperagao e
consenso, ora como instancia de ratificagdo de politicas governamentais, coloca em
cheque o seu funcionamento, deixando transparecer uma natureza dubia, que pode

influenciar ou contaminar a trajetoria da politica e o comportamento dos atores.

O segundo caminho é o envolvimento assiduo das entidades corporativas e
extra corporativas com a burocracia e com autoridades responsaveis pela tomada de
decisao sobre temas da politica industrial; isso ocorre tanto fora, quanto dentro das
instancias setoriais oficiais de articulagado publico-privada. No entanto, esse caminho
é utilizado com maior intensidade em reunides nos escritérios de representantes de

agéncias oficiais e da burocracia governamental.

Por fim, o terceiro caminho, que é pela via das conexdes pessoais, dos lagcos
informais que os empresarios dos grupos econdmicos e grandes empresas
brasileiras e, em alguns setores, também as corporagdes multinacionais, sustentam

junto a alta direg&o publica, a elite politica, segundo Mills (1972).
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Com base na tipologia dos “interesses”, construiu-se um modelo de analise
da interacio entre o Estado e o empresariado industrial, em politicas industriais. Os
Quadros 5.4 e 5.5 procuraram ilustrar a explicacdo para o problema central desta
tese: em que medida a nogao de anéis burocraticos reflete os canais de negociagéo
e de influéncia entre a burocracia e o empresariado industrial, em Estados que

consolidam instituicbes democraticas?

Ao analisar o Brasil e o Chile, concluiu-se que as formas de interagao que
prevalecem na atmosfera da politica industrial ou dos interesses privados para a
promogéao do desenvolvimento industrial sdo, em primeiro lugar, os diversos espagos
politicos, formalmente estabelecidos e ligados a estrutura do Estado para interagir
com a burocracia governamental, porém com deficiéncias claras, que o
desestimulam. Um exemplo é o caso do CNDI, no Brasil que, apesar de ter sido bem
ativo e exercer seu papel no que tange a proposicdo de medidas impactantes e ao
aconselhamento sobre os caminhos da PITCE, foi informalmente desativado na
PDP, e, até agora, muito pouco utilizado no PBM. O fato de esses tipos de
conselhos serem de carater consultivo, e sem regras claras para a sociedade
escolher seus representantes também s&o explicagdes para a vazante de dialogos e

articulagdes publico-privado.

Em segundo lugar, a forma de interagdo nos Conselhos, que ndo tem sido a
mais adequada para a defesa de interesses coletivos do empresariado. Primeiro,
porque as reunides dos principais conselhos ligados a industria sdo escassas e sem
brilho e, quando ocorrem, assemelham-se aos eventos da Corte durante o
Absolutismo: servem para o governo expor os “avangos” conquistados, ou para
facilitar o acesso individualizado de determinados empresarios de grandes empresas

ou grupos econdmicos a representantes da alta cupula governamental.

Ao analisar a atuagdo politica do empresariado, constatou-se que,
diferentemente do que ocorre no Chile, a baixa capacidade de agado conjunta da
classe empresarial brasileira pode ser explicada pelas questbes ja mencionadas
nesta conclusdo, como, por exemplo, a falta de uma entidade de cupula de carater
multissetorial, com condi¢cdes de agir e de falar em nome de toda a classe
empresarial. Sob esse aspecto, questionou-se, numa provocagao para pesquisas

futuras, se existe um “novo corporativismo® dentro de um momento “neo
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desenvolvimentista”. Em razdo desse raciocinio, defende-se que as intermediacdes

de interesses nao estabelecem uma ruptura com o passado.

A terceira forma de interacdo se da pela criagdo de lagcos pessoais e de
redes entre a alta cupula governamental e os empresarios que dirigem grupos
econdmicos e grandes empresas de setores estratégicos para o desenvolvimento
industrial brasileiro. Esses lacos refletem-se nas trocas de favores que interessam

aos particulares, em oposicao a sociedade.

Por fim, para reforcar as explicagcbes quanto a existéncia ou ndo de anéis
burocraticos, construiu-se um modelo de interagdo publico-privado, baseado nas
analises de Peters (1981; 1987). O modelo adotado concentra-se em duas
categorias: (i) a categoria formal-legal, que reflete a interagdo entre burocracia e
empresariado nos espacos politicos formais, de cooperacdo e consenso, criados
para viabilizar a negociagdo de beneficios multissetoriais a industria, e dos
interesses econdmicos do Estado; e (ii) a categoria paroquial, que guarda
afinidades, de um lado, com a Teoria das Elites, na medida em que sugere a
existéncia de contatos pessoais entre burocracia e empresariado, mobilizando-se
em torno de questdes e interesses especificos; e, de outro lado, com os
mecanismos corporativistas de intermediacao de interesses, em fun¢do dos vinculos

baseados em interesses setoriais.

Tendo o Quadro 5.5 como o ilustrador do carater das interagdes, concluiu-se
que as politicas industriais adotadas a partir de 2005 privilegiam a articulagéo
setorial entre agentes publicos e privados, com excegédo da PITCE, desconsiderando
a importancia das camaras multissetoriais. As instancias setoriais — Féruns de
Competitividade, na PDP, e Conselhos de Competitividade Setorial, no PBM — foram
marcadas pela barganha. Verificou-se que a atuagao da burocracia apresentou uma
tendéncia de defesa dos interesses do Estado, ao mesmo tempo em que procurou
responder as pressdes do empresariado, mas, na maioria dos casos observados,
nao foi exitosa. Em um ambiente de negociagao setorial, a falta de conhecimento
sobre os problemas e desafios do setor, levou a burocracia a se apoiar nos
diagnodsticos apresentados pelo setor privado. Era o que ocorria nos foruns de
competitividade, durante a PDP. Na formulagdo do PBM, a burocracia

governamental e as agéncias oficiais ja demonstraram ter absorvido conhecimento
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substancial sobre os setores em que atuam. Porém, como a atual politica esta na
fase final de planejamento, e as reunides dos conselhos de competitividade ainda
nao deslancharam, ndo temos condi¢cbes de analisar até que ponto a maturidade
alcangada pelos representantes do governo evitara a influéncia do setor privado
sobre as propostas e decisdes para os setores.

Constatou-se que, nas interagdes entre Estado e empresariado industrial, a
captura ou influéncia do setor privado sobre a burocracia governamental
caracterizou a PDP. Nessa categoria, a possibilidade de interagbes entre elites —
politica e industrial —, baseadas no compartilhamento de valores, associa-se ao
comportamento corporativista e ao tipo de analise do Estado corporativo, reforcando
a ideia da existéncia de anéis burocraticos. Em ambas as situagdes, os
representantes do Estado desempenham papel decisivo na concessao de
beneficios, ou na troca de favores. Ou seja, os mecanismos dos anéis burocraticos
tém sido reforcados pela atuacdo das entidades de representagdo dos empresarios
industriais nos espacos politicos, pelo status de interlocutores e parceiros do Estado,
que se prestam a apoiar a formulagdo e implementacao de politicas industriais, ou
somente apoiar os esforgos do governo para implantar uma politica; e pelos lagos
pessoais que criam a solidariedade entre a alta diregdo governamental e as
liderancas da classe industrial.

Conclui-se, em fim, que o objetivo deste estudo foi alcangado, na medida em
que, apdés o exame dos casos estudados, constata-se a existéncia de uma elite
industrial que se utiliza de canais informais de acesso a cupula governamental,
como as conexdes pessoais, para fazer com que seus interesses prevalegam. A
existéncia de canais formais de articulacdo entre os setores publico e privado,
voltados a construcdo de cooperacao e consenso nao limita nem impede a agao ou
disposicao da elite industrial em por em funcionamento os anéis burocraticos que lhe
permitirdo acesso privilegiado as instancias governamentais responsaveis pela
tomada de decisdo. E independente do grau de autonomia conquistado pela
burocracia em sua atuagado junto a classe empresarial, e da existéncia ou n&o de
uma entidade de representagdo multissetorial, a elite industrial mantera aberto um
canal que Ihe assegure ser ouvido pelo Estado e, mais do que isso, ser atendido por
ele, mesmo que essas demandas nao convirjam com a dos demais setores da

sociedade.
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