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Introduciao

A pesquisa possui como eixo tematico o relacionamento entre Estado e
empresariado industrial para a promog¢ao do desenvolvimento socioeconémico. Tendo em vista
que o empresariado industrial foi, no Brasil, juntamente com o Estado, a base politica do
modelo Industrializagdo por Substitui¢do de Importacdo (ISI), predominante de Vargas até o
final dos Governos Militares, a sua nova concepc¢do, guiada pelo neoliberalismo, afetou o
relacionamento entre os dois atores. Posteriormente, passada a década de 1990, emerge uma
nova onda de pensamento sobre as fungdes do Estado, o que também altera o padrdo de
relacionamento entre industria e Estado. Desse modo, buscar-se-4 responder como se alterou a
relag@o entre Estado e empresariado no periodo entre 1990 a 2002, no Brasil.

Visando guiar a pesquisa, foram tragados objetivos. O objetivo geral procura
compreender como se desenvolveu a interagdo entre o setor industrial brasileiro e o aparato
estatal, desde o governo de Fernando Collor de Mello até o final do segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso. Diante disso, dois objetivos especificos se articulam para
responder & pergunta. (i) Identificar a evolucdo da organizacdo do empresariado industrial,
principalmente através das entidades de representacdo de classe; ressaltando os principais
segmentos industriais que influenciam o posicionamento do todo e as contradi¢des dentro do
setor. (ii) Identificar as mudangas ocorridas dentro da estrutura do governo, do poder Executivo.

O método utilizado no desenvolvimento do trabalho ¢ o rastreamento de processos
(process tracing). A fim de analisar o posicionamento do empresariado industrial e as agdes
governamentais, foram elencadas e estudadas algumas politicas-chave: politica
macroecondmica, industrial e de comércio exterior, e politica externa. Também, foram
utilizados documentos de instituigdes (CNI, IEDI, planos de politicas do governo, IPEA) e
acervos de jornais (Folha de Siao Paulo e Valor Econdémico) com depoimentos de
personalidades do setor industrial e do governo.

O artigo esté dividido em trés segdes. A primeira apresenta a literatura com a qual

o trabalho dialoga. A segunda parte demonstra através do tempo as mudangas no
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relacionamento entre Estado e empresariado industrial encontradas na pesquisa. Finalmente as

principais conclusdes da pesquisa.

O Estado Desenvolvimentista

Para os paises subdesenvolvidos, como ¢ o caso do Brasil, questdes relacionadas ao
desenvolvimento econdmico e insercdo internacional sempre foram pontos sensiveis,
principalmente apos a consolidagdo das fronteiras nacionais (GUIMARAES, 2006). Evans
(1995) coloca que o desenvolvimento ¢ definido pela relagdo entre a capacidade produtiva local
e as atividades globais, isto €, a posi¢cdo ocupada pelo pais na divisdo internacional do trabalho.
Visando promover o desenvolvimento, o Estado tornou-se um ator central na promogdo de
transformagdes econdmicas, modernizagdo da agricultura, industrializacdo e na garantia de
niveis basicos de bem-estar social (EVANS, 1992). Durante o século XX, o Estado envolveu-
se diretamente, enquanto produtor, nos processos de acumulagdo de capital. Assim, a criagdo
de riqueza ndo ¢ apenas atribui¢do do mercado.

Todavia, a atuacdo econdmica do Estado ndo estéd restrita a produgdo. Segundo,
Evans (1995), a acdo do Estado também estd presente na constru¢do de uma estrutura
institucional que seja duravel e efetiva. Tal estrutura ¢ diferente para cada tipo de Estado e ela
permite a coordenagdo da acdo privada e estatal sob um aparato de regras, de espacos de didlogo
para a definicdo e execucdo de um projeto de desenvolvimento.

Os resultados, para Evans (1995), dependem ndo sé da interagdo, mas da capacidade
dos atores em executar as acdes. Os Estados variam quanto as suas estruturas institucionais,
isto €, ndo ha um modelo institucional 6timo para o desenvolvimento. Dessa forma, o
isomorfismo institucional, ou seja, as interven¢des para o desenvolvimento que criaram
incentivos para que paises em desenvolvimento adotassem as “melhores praticas”, cuja forma
¢ improvavel que se enquadre em contextos especificos de paises em desenvolvimento, levam
os paises a armadilha da capacidade: uma dindmica na qual os governos constantemente adotam
reformas para assegurar a continuidade dos fluxos de financiamento externo e legitimidade,
mas nunca realmente melhoram (ANDREWS, PRICHNETT, WOOLCOCK, 2012, p. 2).

A partir da percepcao de que os Estados ndo sdo genéricos, Evans (1995) construiu
dois tipos extremos ideias de Estado com o objetivo de classificar as variagdes de estrutura
estatal e relacdo Estado-sociedade. Dessa forma, o Estado Predador impede qualquer tentativa
de desenvolvimento. Nesse tipo de Estado, existe lacos individuais entre Estado e grupos
favorecidos. Esta relagdo de maximizacao individual a despeito de resultados coletivos resulta

na captura da burocracia.



Por outro lado, no Estado Desenvolvimentista, a burocracia possui os incentivos
classicos weberianos (recrutamento meritocratico, recompensa de carreira em longo prazo,
criando senso de comprometimento e senso de coeréncia coorporativa), conferindo autonomia.
Contudo, a burocracia nao ¢ autdbnoma ou desconectada da sociedade, mas inserida (embedded
autonomy). A burocracia possui autonomia de acdo, mas a0 mesmo tempo esta vinculada a
sociedade, mantendo a coeréncia entre as influéncias internas e externas (EVANS, 1995). Nesse
sentido, reforca-se o carater de didlogo entre o Estado e a sociedade civil, ja que as instituicdes
criadas pelo Estado Desenvolvimentistas ndo estdo alheias a qualquer influéncia, nem
totalmente inseridas a ponto de evoluir ou para a corrupgao generalizada nos 6rgdos do Estado
(motivado pela maximizacao individual) ou para a condugdo voltada a renda dos aparelhos do
Estado pelo setor privado.

A escolha de analisar o relacionamento entre o empresariado industrial e o Estado
se justifica por trés fatores. Primeiramente, cabe ao industrial a responsabilidade de produgao e
circulagdo de mercadorias. O segundo fator identifica os empresarios industriais como atores
fundamentais na configuragdo e sustentagdo de coalizdes politicas e instauragdo de um novo
modelo no cenario nacional (DINIZ; BOSCHI, 2007). Desse modo, para a constru¢do de um
Estado voltado a promog¢do do desenvolvimento no Brasil, ¢ essencial a participagdo desse
importante ator politico nacional. Finalmente, o Estado ¢ responsavel pela implementagao de
politicas e estratégias. Ao Estado cabe articular-se a fim de transformar a estrutura potencial

em acdo efetiva. Segundo Diniz e Boschi (p.11, 2007)

[...] os casos bem-sucedidos de desenvolvimento capitalista nas fases mais recentes
se explicam, fundamentalmente, pelo estabelecimento de arenas de negociagdo e
articulacdo entre os setores publico e privado sob formas adequadas de coordenagao
estatal.

Tendo em vista que os modelos de Estado sdo tipos ideais, eles ndo sdo reais.
Através de tipos ideais, ¢ possivel estabelecer qual a fungao logica e a estrutura dos conceitos
com o qual escolhe-se trabalhar (WEBER, 1991, p. 100). O tipo ideal ¢ construido através da
acentuacdo unilateral de um ou varios pontos a fim de se formar um quadro homogéneo de
pensamento. Eles ndo s3o a realidade, mas ferramentas para organizé-la logicamente. Nesse
sentido, quanto mais um Estado real se aproxima do tipo ideal, mais provavel os resultados.

As andlises devem se concentrar em explicar a distancia entre o real e o ideal. O
Brasil ¢ um pais que exibe parcialmente e imperfeitamente aproximagdes com as carateristicas
da autonomia inserida. Essas estruturas e as mudancas institucionais que aproximam ou afastam
o pais do ideal desenvolvimentista serdo destacadas na se¢do seguinte. Ainda, destaca-se a

importancia das politicas macroecondmica, industrial e de comércio exterior, e externa,



configurando-se um triplice das politicas governamentais potenciais que visam transformar e
efetivar as acdes de promocao do desenvolvimento. O planejamento e a conducdo dessas
politicas sdo influenciados pelo didlogo entre setor produtivo industrial e estrutura
governamental.

Neste trabalho serdo analisadas o que se denominou politicas de desenvolvimento
-macroeconOmica, industrial e de comércio exterior, e politica externa-, visando compreender
como se alteraram as relagdes entre Estado e empresariado industrial, entre 1990 e 2002.
Método e periodos

A pesquisa propde, a fim de explicar mudangas no relacionamento entre Estado e
empresariado industrial, no periodo de 1990 até 2002, utilizar o método de rastreamento de
processos (process tracing). A esséncia do método, para Beach e Pedersen (2013), estd na
necessidade ultrapassar a ideia de que explicagdo ¢ apenas a correlagdo entre varidvel
independente e resultados. As vantagens do process tracing perante outros métodos se
encontram no tipo de explicagdo proposta cujo principal componente sdo os mecanismos
causais subjacentes aos processos (FALLETI, 2016), os quais “permitem ao pesquisador fazer
fortes inferéncias dentro de um caso sobre o processo causal pelo qual os resultados sdo
produzidos” (BEACH, PEDERSEN, 2013, p.2).

A defini¢do do método process tracing possui variagdoes na Ciéncia Politica cujas
diferencas estdo conectadas as formas com que os autores percebem o relacionamento entre
teoria € método? (FALLETI, 2016, p.2). Dessa forma, utiliza-se o conceito de Falleti (2016)
para o método de rastreamento de processos, definido pela autora como “guiados por teoria”
(TGPT — theory-guided process tracing) capaz de unir as trés funcionalidades -ilustrar, gerar e
testar- do método. O TGPT possui dois tipos de processos causais € temporais: extensivo e
intensivo. Enquanto os processos extensivos incluem a causa e o resultado de interesse e as
variaveis intervenientes mediadoras, os processos intensivos mediam entre uma suposta causa
e um resultado de interesse, mas ndo incluem a causa desencadeante ou o resultado (FALLETI,
2016). Nesse sentido, em processos intensivos, 0s mecanismos causais que conectam eventos

e sequéncias explicam o como da causacao.

2 Beach e Peederson (2013) colocam trés variantes: (i) theory-testing process-tracing deduz uma teoria de uma
literatura existente e testa se as evidéncias mostram a presenca dos mecanismos apresentados enquanto hipoteses;
(i1) theory-building process-tracing busca construir uma explicacdo teorica generalizavel a partir das evidéncias
empiricas, inferindo a existéncia de mecanismos causais mais gerais a partir de fatos de um caso particular; (iii)
explaining-outcome process-tracing tenta produzir uma explicagéo para um dado resultado de um caso especifico.
O objetivo ndo ¢ construir ou testar uma teoria mais geral, mas explicar o resultado de um caso. Foi importante,
durante a revisdo sobre o método, aprender essas divisdes, mas para o projeto considera-se fundamental apresentar
os conceitos e o formato que serdo utilizados.



A partir dessas defini¢des, sera utilizado o TGPT para processos intensivos, ou seja,
buscando as sequéncias transformadoras de eventos que se originam apds a causa inicial
(insatisfacdo com as politicas publicas até entdo implementadas pelo Estado) e como as
dindmicas internas do caso ocorreram para produzir um dado resultado.

Abertura politica e econdomica: de Fernando Collor de Mello a Fernando Henrique
Cardoso

Evans (1992) descreve o papel do Estado para o desenvolvimento em trés ondas.
Durante a primeira onda, havia grande otimismo em relagdo a agao do Estado para acelerar a
industrializacdo, modernizar a agricultura e fornecer infraestrutura necessaria para a
urbanizagdo. A segunda onda, por outro lado, coloca o Estado enquanto problema e € resultado
do fracasso das experiéncias modernizadoras e de mudancgas no clima ideoldgico e intelectual
internacionais. Esse clima intelectual questionava o papel econdmico ativo do Estado e era
ancorado em teorias minimalistas do Estado, periodo conhecido por neoliberalismo. J& a
terceira onda, internacionalmente comeca no final dos anos 80, recoloca o Estado enquanto ator
central, mas destaca a necessidade de repensar os papeis do Estado em consondncia com as
novas dindmicas da sociedade. Nesse artigo, aborda-se a transi¢do entre a primeira e a segunda
onda e os eventos da segunda onda.

A retirada do Estado acompanhou um movimento internacional de liberalizacdo da
economia que se aliou ao diagnostico interno acerca do modelo de desenvolvimento ISI iniciado
nos 1930, com a ascensdo de Getulio Vargas, e foi levado a cabo pelos governos militares, até
1985. Assim, o surgimento do neoliberalismo encontrou suporte interno nos defensores da visdo
economicista da sociedade brasileira, adeptos a estratégia liberal moderna (GUIMARAES,
2006). Nesse contexto, Fernando Collor de Mello e Fernando Henrique Cardoso sdo governos
representantes da ideologia neoliberal no Brasil. Tendo como ponto de partida as sequelas
deixadas pelo modelo ISI, a estabilidade tornou-se prioridade, ao passo que a industria, apesar
de estar com estrutura completa e integrada, deixava de acompanhar os avangos tecnolégicos
cuja propagacao era rapida nas economias desenvolvidas (CASTRO, 2011).

Para alcangar a almejada estabilidade economica e politica, foram implantadas, ao
longo da década de 1990, reformas. O programa econdmico do primeiro presidente eleito
democraticamente, em 1990, pos-ditadura militar, previa a conquista da estabilizacdo e de
reformas estruturais “centradas na abertura comercial, na reducdo do papel do Estado como
produtor de bens e servigos e na reorganiza¢cdo da administragcdo publica federal” (ABREU;

WERNECK, p.313, 2014).



Dentre as principais a¢des dos governos Fernando Collor (1990-1992), Itamar
Franco (1992-1994) e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), destacam-se a abertura
comercial e o programa de privatiza¢des, coordenados pela Politica Industrial e de Comércio
Exterior (PICE), de 1990, e intensificados no periodo FHC; a estabilizacdo monetaria, através
do Plano Real, de 1994; e o redirecionamento da politica externa, a partir dos anos 1990. Essas
reformas ndo s6 afetaram o regime politico em vigor, mas também modificaram o modelo
econdmico, o tipo de capitalismo, a modalidade de Estado, as caracteristicas do sistema politico
e as relagOes Estado-sociedade (DINIZ, 2004).

A abertura comercial, durante o governo Collor, foi particularmente impactante na
politica de comércio exterior cuja utilizacdo, durante o processo de ISI, visava controlar as
importacdes. Acabaram, entdo, as principais formas de controle quantitativo de importagdes
(listas de produtos, regimes especiais de importagdo), para dar espago ao controle tarifario
(aliquotas), as quais tinham um plano de redug¢do (CASTRO, 2011).

Através da PICE, langada em junho de 1990, a prioridade das politicas industriais
e de comércio exterior deslocaram-se da expansdo da capacidade e da substitui¢do de
importagdes, para o estimulo a competicdo e a busca da competitividade como objetivo
empresarial basico (GUIMARAES, 1997). Para a implementacio da nova politica, dois
mecanismos foram criados: o Programa de Competitividade Industrial (PCI) e o Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP). O primeiro era voltado para o
desenvolvimento de setores de alta tecnologia aplicados a industria, visando alcangar precos e
qualidades internacionais; enquanto o segundo tinha como objetivo a difusdo e o
desenvolvimento de métodos modernos de gestdo empresarial, capacitacdo e adequagdo da
infraestrutura de servicos tecnoldgicos. Ambos mecanismos possuiam como pilares a abertura
comercial, o incentivo & competi¢do domestica e o desestimulo as praticas monopolistas
(GUERRA, 1997).

A gestao de Collor também foi responsavel por uma ampla reforma administrativa
a qual implicou mudangas no aparato institucional responsavel pela formulagdo e execucdo da
politica industrial. Anteriormente, cabia ao Ministério da Industria e Comércio (passou a ser
Ministério do Desenvolvimento da Industria e Comércio) a elaboragdo da politica industrial e
a administrac¢do das politicas de incentivos e das setoriais. J4 ao Ministério da Fazenda cabia a
administracdo da politica de comércio exterior (o Conselho de Politica Aduaneira, CPA, e a
Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil, a Cacex) ¢ os mecanismos de controle dos
precos (CIP). A partir da reforma, o Ministério da Economia adquiriu responsabilidades pela

formulacdo e execugdo da politica industrial e da politica de comércio exterior. Dentro do novo



ministério, havia o Departamento do Comércio Exterior (DECEX), que englobava a
Coordenadoria Técnica de Tarifas (CTT), e a Coordenadoria Técnica de Intercambio Comercial
(CTIC) — que substituiu a Cacex (GUIMARAES, 1997).

As reformas econdmicas e politicas da década de 1990 sdo consideradas, pela
literatura, como um marco na alteragdo do modo de relagdo entre empresario e Estado. Desde
1930, o sistema de representacdo do empresariado industrial foi bipartite, formado por
organizagdes corporativas de um lado - como sindicatos, federagdes estaduais e a Confederacdo
Nacional da Industria (CNI)-; e as organizagdes civis de associagdes extracorporativa, de
carater voluntario, setorial e de amplitude nacional, do outro (DINIZ; BOSCHI, 2007). Desse
modo, entre 1930 e 1980, a interagdo era feita entre os empresarios e o poder Executivo, sendo
caracterizada pelo corporativismo setorial e bipartite, isto €, empresarios de diferentes setores
possuiam representagdo junto aos técnicos governamentais em 6rgaos de consulta e deliberagao
dentro da burocracia estatal, como o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), o
Conselho de Politica Aduaneira (CPA) e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE).

A industria, segundo Leopoldi (1999), foi o primeiro setor empresarial que adotou
uma estrutura corporativa de trés niveis: sindicatos locais, federagdo estadual eclética -reunindo
todos os sindicatos-, e uma confedera¢do nacional — agregando todas as federacdes atuais-. A
CNI se consolidou, ao longo dos anos, a fim de corporificar uma vontade coletiva ou, segundo
Rodrigues (1997), a hegemonia da visao de mundo da burguesia industrial, mesmo tendo que
superar as divergéncias setoriais.

Durante a década de 1990, essa hegemonia foi fortemente abalada. A auséncia de
um consenso, como houvera anteriormente, acerca da necessidade de politicas industriais e da
participag@o do Estado para transformacgdes estruturais ¢ substituida por um consenso acerca da
necessidade de estabilidade politica e econdmica entre os industriais. As mudangas geradas pela
troca de regime politico, a abertura politica e econdmica, e o esgotamento do processo de ISI
fazem surgir, inclusive, novas organizagdes empresariais como o Instituto de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial (IEDI), o Pensamento Nacional das Bases Empresariais (PNBE) e
os Institutos Liberais (DINIZ; BOSCHI, 1993). Essas organiza¢des surgem enquanto
produtoras de ideias. Observa-se, portanto, o enfraquecimento da posi¢ao centralizadora da CNI
em face as novas organizacdes. A ruptura do modelo setorial e bipartite abre espago para a
ascensdo de um modelo hibrido e multipolar. A atuagdo dos empresarios industriais, antes
concentrada no Executivo, expandiu-se para o Legislativo através da generaliza¢do da pratica
de lobby junto ao Congresso, ¢ para a pratica de relagdes informais, restrita as elites

empresariais.



Eli Diniz (2004) caracterizou o governo Collor enquanto burocraticamente
insolado, com gestdo predominantemente tecnocrata. Dessa forma, a criagdo do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento radicalizou a centralizagdo do poder na ctipula tecnocratica
e verificou-se o fechamento de diversas arenas corporativas tradicionais do periodo
desenvolvimentista. Foram extintos o CDI, a CPA, o CIP e diversos outros conselhos e
comissoes cujas fungdes eram a formulacdo e implementagdo de politicas e de decisdes na area
de fomento a producado industrial.

Ainda assim, Collor criou, dentro de sua reforma administrativa, novos mecanismos
de articulagdo e troca de informagdo entre o governo e as empresas. Foram construidos Grupos
Executivos de Politica Setorial (GEPS), cujos objetivos eram discutir as medidas relacionadas
a aplicagdo das politicas industriais e submeté-las ao governo. Apesar de nao ter prosperado, a
tentativa do governo visava institucionalizar o didlogo entre empresario e governo, inaugurando
um padrdo tripartite de negociag¢do, consagrado pelo corporativismo europeu (DINIZ, 2004).
Assim, em contraposicdo ao modelo bipartite presente durante o processo de ISI, de carater
setorial das negociagdes entre empresarios e Estado, trabalhadores passam a ser inseridos nas
negociacdes como interlocutores legitimos.

As principais consequéncias da reforma administrativa promovida no governo
Collor foram a ruptura com o modelo desenvolvimentista na conducdo da politica comercial,
através da extingdo da Cacex e o fechamento de tradicionais foruns de didlogo com o setor
privado (FERNANDES, 2010). Apesar do fechamento de canais de didlogo, a atuacdo do
empresariado na primeira metade da década dos anos 1990 foi de clara adesdo a agenda
neoliberal, guiada pelo diagndstico em relagdo as externalidades negativas, geradas pelo
modelo de ISI e pelo consenso acerca da necessidade de modernizagdo e estabilidade no pais.
Essa posi¢do ¢ exemplificada em documentos como a publicacdo pela FIESP de 1990, “Livre
para crescer: proposta para um Brasil moderno”; “Rumo a estabilidade e ao crescimento”, de
1992; “Modernizacao das relagdes de trabalho”, de 1994; “Custo Brasil”, de 1996; e “Emprego
e Industria”, de 1997, da CNI. Apesar de haver grupos contrarios a abertura, eles ndo se
manifestavam publicamente (DINIZ, BOSCHI, 2007).

Apoiado pelo sucesso do Plano Real, cujo bom desempenho significou uma ruptura
com a cultura inflaciondria e com a crise fiscal (DINIZ, BOSCHI, 2007), Fernando Henrique
assumiu a presidéncia em 1995 e governou sob forte consenso entre os atores politicos acerca
da necessidade de preservagdo do equilibrio macroecondmico como fundamento do

crescimento.



Durante os primeiros anos de governo, o sucesso do Plano Real abriu espago para
novos problemas, como a deterioracdo fiscal, a necessidade de manter a inflacdo baixa e a
politica cambial. Receando promover mudancas radicais, como a aclamada desvalorizagao
cambial e o inevitavel ajuste fiscal, o governo permitiu que a deterioragdo das contas externas
e publicas avancasse, deixando a economia brasileira vulnerdvel aos choques externos da
segunda metade do mantado (WERNECK, 2014). Predominou, portanto, durante o primeiro
mandato, uma politica cambial rigida, a crescente dependéncia do financiamento externo e o
desequilibrio fiscal (GAMBIAGI, 2011).

No segundo mantado de Fernando Henrique, foi consolidado o tripé
macroecondmico, institucionalizado em 2000 através da Lei de Responsabilidade Fiscal,
composto pela combinagdo de metas de superavit primario (metas fiscais), cAmbio flutuante e
metas de inflacio (ABREU, WERNECK, 2014). A Lei, ao estabelecer teto para as despesas
dos poderes da Federagdo e ao implementar um rigido programa de ajuste fiscal, tinha como
objetivo reduzir a relacdo da divida publica/PIB, garantir a estabilidade da taxa de inflagdo e
permitir que a politica monetaria fosse conduzida com vistas ao atendimento de objetivos
domésticos ao invés de ser utilizada para ajustar o balanco de pagamentos (OREIRO, 2015).

Em 1995, mediante o Decreto 1.386 de fevereiro de 1995, foi criada a Camara de
Comércio Exterior (Camex). Visando superar o quadro de desorganizagdo e sobreposi¢cdo
institucional pds-extingdo da Cacex, em 1990, a Camex tinha como objetivo a formulagdo de
politicas e a coordenacdo de atividades relativas ao comércio exterior de bens e servigos,
cabendo a Camara a defini¢do das diretrizes da politica de comércio exterior (BRASIL, 1995).
Apesar de ndo possuir poder executivo, a Camex criou mecanismos importantes que se
consolidaram ao longo do tempo, entre eles a Agéncia de Promog¢ao as Exportacdes (Apex).

A Camex foi a solu¢do do primeiro mandato de Cardoso que visava organizar o
comércio exterior apds a extingdo da Cacex. A solucdo foi limitada devido ao conflito
burocratico entre o Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE) e o Ministério da Fazenda
(FERNANDES, 2010). Em 1998, foi langado pela Camex o Programa Especial de Exportacdes
(PEE). A meta central do programa era de duplicar as exportagdes até 2002, visando reverter
as dificuldades no balanco de pagamentos acentuadas pelo aumento das importagdes (quadro
agravado pelas altas taxas de juros e valorizagdo cambial da politica monetaria de combate a
inflagdo). Todavia, o PEE perdeu for¢a e suas metas se revelaram demasiadamente ambiciosas
(VEIGA, INGLESIAS, 2007).

Durante o periodo voltado para a estabiliza¢do, predominante no primeiro mandato

de Fernando Henrique, havia sido conferida hegemonia ao Ministério da Fazenda nos debates



burocraticos. Porém, a necessidade e a demanda por crescimento de alguns setores internos,
cuja representacdo encontrava-se no Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio
(MDIC), abalaram levemente essa hegemonia. O grupo de burocratas composto por José
Mendonga de Barros (secretdrio-executivo da Camex), Luis Carlos Mendonga de Barros
(ministro das Comunicagdes) ¢ André Lara Resende (presidente do BNDES) estreitaram o
contato com o presidente e ganharam forca como representantes de uma equipe e proposta
econdmica alternativa a ortodoxia representada pela Fazenda (FERNANDES, 2010).

Durante o segundo mandato do governo, o consenso acerca da estabilidade ndo foi
suficiente para manter alinhamento em todas as outras esferas da politica econdmica. Dessa
forma, aumentou a tensdo entre o nicleo duro do governo — composto por Ministério da
Fazenda, Banco Central e Tesouro Nacional — e seus opositores dentro do governo, que
clamavam por politicas que permitissem a retomada do crescimento, tais como politicas de
promogcao e financiamento produtivo e as exportagdes (FERNANDES, 2010).

A oposi¢do identificada dentro das burocracias por Fernandes (2010), possuia
respaldo em diversos atores foram do ambito da burocracia estatal. Nesse sentido, passaram a
demandar mudancgas ndo so6 setores tradicionais da oposicdo — trabalhadores e intelectuais —,
mas também outros setores que tornaram criticos a politica econdmica de Cardoso, entre eles,
parte do empresariado.

Por conseguinte, a relagdo entre o empresariado e o governo de FHC pode ser divida
entre os dois mandatos. No primeiro, havia forte consenso quanto a necessidade de desmonte
da estrutura estatal vigente no periodo de forte intervencionismo, as reformas de redugdo do
custo Brasil e a conquista de estabilidade econdmica. Para Eli Diniz e Renato Boschi (2007),
as reformas de Collor e FHC colocaram fim ao capitulo do processo anterior de ISI, sendo elas
irreversiveis. J4 o segundo mandato foi marcado pela ruptura do pacto entre governo-
empresarios (DINIZ, BOSCHI, 2007). Nesse momento, um importante segmento do
empresariado afastado do governo, sendo abertamente critico as reformas — destaque para o
posicionamento do IEDI-, fortaleceu a ascensdo da oposi¢do, representada pelo Partido dos
Trabalhadores.

Anteriormente a abertura comercial, a articulacdo Estado-sociedade incorporou
atores estratégicos ao sistema politico, através do sistema de corporativismo estatal
(organizacdes corporativas oficiais e extra-corporativas). Neste modelo, o empresariado ¢ um
ator politico central para o desenvolvimento do pais, visto que a politica industrial estava no

cerne do projeto de ISI (DINIZ, 2004).



Contudo, as reformas orientadas para o mercado “implicariam o desaparecimento
da politica industrial como objetivo legitimo da agdo governamental” (DINIZ, 2004, p.9). Dessa
forma, o empresariado industrial perdeu espago enquanto ator politico. Apds os primeiros
resultados da execucdo da agenda pro-mercado aparecerem, houve o esvaziamento € a omissao
de entidades de classe como a FIESP ¢ a CNI (DINIZ, BOSCHI, 2007).

A despolitizacdo do setor industrial, promovida pelo desmonte da estrutura
varguista de relacdo entre setor produtivo e Estado, levou Eli Diniz e Renato Boschi (2007) a
classificarem o setor industrial enquanto um ator coletivo fraco. A fraqueza ¢ explicada por
dois principais motivos. O primeiro ¢ a falta de uma organizagdo de cupula de carater
multissetorial, capaz de agir e de falar em nome do conjunto. Sendo assim, prevalece, dentro
das organizagdes multissetoriais, a voz dos setores da industria que sdo hegemonicos. O
segundo refere-se a incapacidade historica de formular plataformas de teor abrangente que
incorporem demandas de outros setores, como os trabalhadores.

Ainda, durante o governo Collor e mais claramente durante os governos FHC,
houve o “fechamento gradual das instancias corporativas no interior da burocracia publica, essa
estrutura foi desmontada, paralelamente ao refor¢o do estilo tecnocratico de gestao” (DINIZ,
BOSCHI, 2007, p.48). Isso significou, para os empresarios, cuja participagdo intensa no projeto
neoliberal os levara a atuar pela retirada do Estado, reducgdo de participagdo no espago decisorio.
Logo, ap6s uma década do projeto neoliberal, no ambito federal, observou-se, simultaneamente,
o aumento da autonomia do Estado em relacdo a sociedade e ao sistema representativo, € o
estreitamento dos vinculos com a nova ordem internacional (DINIZ, 2000).

Durante o segundo mandato de Fernando Henrique, constituiu-se um nticleo critico,
composto pela Fiesp, pelo IEDI, pela Fiemg, Sindipecas e o Sinditéxtil, em oposi¢cdo a um
grupo favoravel a condugdo econdmica, representado pela CNI, pelo Instituto Brasileiro de
Siderurgia, pelo Sincicon (sindicato da constru¢do pesada) e pela Abdib (infraestrutura e

industria de base). Havendo, portanto, um grupo de oposicgao, nas elei¢cdes de 2002, foi possivel



a constru¢do de uma nova coalizdo com apoio de parte do empresariado nacional® € o Partido

dos Trabalhadores®.

Insercio internacional: empresarios e politica externa

As reformas da década de 1990, citadas anteriormente, alteraram as relagdes entre
empresariado e Estado e a inser¢do econdmica internacional do pais. As principais
consequéncias do novo modelo de Estado neoliberal foram a desisténcia de fazer politica
internacional propria, a aplicagdo das reformas do Consenso de Washington (CERVO,
BUENQO, 2014) e o “desmonte da Era Vargas”. Assim a rigidez fiscal, a retirada do Estado da
esfera real da economia, as privatizagdes e a busca por transparéncia e confian¢a do sistema
internacional, caracterizaram o governo Collor’ ¢ Fernando Henrique.

No que concerne a area de comércio exterior, no periodo FHC, pode-se destacar a
mudanga do tratamento em relagdo ao capital estrangeiro e a participagdo do pais em foéruns
internacionais e do regime internacional de comércio (GATT-OMC). A primeira mudanca

ocorreu através de uma Emenda Constitucional, a modifica¢do de tratamento com o capital

* Em 2000, Cardoso recebeu suporte do empresariado através do Manifesto dos Empresarios, que contava com a
assinatura de diversos empresarios como Lazaro Brandao (Bradesco), Olavo Setubal (Itat), Pedro Moreira Salels
(Unibanco), Antonio Erminio de Morais (Grupo Votorantim), Max Feffer (Grupo Suzano), Emilio Odebrecht
(Grupo Odebrecht), Jorge Gerdau (Gerdau), Claudio Bardella (Bardella), Abram Szjaman (Servigo Social do
Comeércio-Sesc), Mauricio Botelho (Embraer), Hermann Wever (Siemens), Eduardo Gouveia Vieira (Ipiranga).
Contudo, em 2002, circulou outro manifesto de apoio a Lula. Nele, empresarios como Antoninho Marmo Trevisor
(consultor), José¢ Pessoasde Queiroz Bisneto (setor de agucar e alcool), Lawrence Pih (Moinho Pacifico), Oded
Grajew (presidente do Instituto Ethos), Michael Haradom (Fersol), Hélio Cerqueira (Estapar), Paulo Feldman
(Ernst & Young), Suely Solferini, entre outros micro € pequenos empresarios que concordavam com a mudanga
de prioridades no pais. Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc0108200001.htm> e
<http://noticias.uol.com.br/inter/reuters/2002/07/29/ult27u24362.jhtm>. Acesso em: 20/09/2016.

1R importante ressaltar que o PT, a fim de reduzir a incerteza e as desconfiangas, passou por um processo de
mudanga interna que culminou na publicag¢io do documento “Um outro Brasil é possivel”. Segundo André
Singer (2001), “Do lado conservador, argumenta-se que a auséncia de compromissos com o equilibrio fiscal, a
estabilidade monetaria e o cumprimento dos contratos cria uma situagao de instabilidade econdmica desastrosa.
Pelo lado das correntes mais radicais do PT, ha uma desconfianga de que a proposta ora langada bloqueie
mudancas fundamentais no modelo economico do pais. Ou seja, a direita acredita-se que o programa protege de
menos os investidores e a esquerda, que os protege demais. Paradoxalmente, as duas criticas estdo corretas. De
fato, o documento preparado sob a orientagdo de Lula, que dirige o Instituto Cidadania, ndo oferece as garantias
reclamadas pelos capitalistas, como gostariam Pedro Malan e Arminio Fraga, mas também ndo rompe com eles,
como preferiria uma ala petista. A opgdo politica implicita apresentada no documento ¢ a de propor mudangas
importantes, porém dentro de um didlogo com os empresarios. Com isso, a0 mesmo tempo que procura nao
abdicar do papel transformador que se auto atribui, o niicleo central do PT reconhece que nio podera governar
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sem negociagdes coma a chamada ‘classe dominante’”.

5 Dentre outras agdes externas importantes do governo Collor destaca-se, dentro do campo de energia nuclear, o
acordo Quadripartite com a Argentina, a Agéncia Brasileiro-Argentina de Controle e Contabilidade de Mateirais
Nucleares (ABACC) e a Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA), a aderéncia ao Tratado de Tlatelolco.
Na aproximagao promovida pelo governo com os EUA, destaca-se o inicio das discussdes acerca da Alca, na qual
Collor acerta em firmar o acordo 4+1, permitindo a negociagdo do Brasil apenas junto com seus parceiros do
Mercosul.



estrangeiro ndo s6 permitiu a este explorar os setores de mineragdo e energia nacionais, como
também modificou o conceito de empresa nacional, isto ¢, firmas com sede no exterior
passaram a dispor do mesmo tratamento que as empresas brasileiras (GAMBIAGI, 2011). O
tripé de equilibrio entre empresas estatais, nacionais e estrangeiras foi abalado da mesma forma
que o pacto corporativo entre o Estado a burguesia nacional, cujo suporte a industrializagdo
fora fundamental durante o processo de ISI.

O Plano Real de combate a inflacdo e a estabilidade monetaria afetou o comércio
exterior, principalmente devido a valorizagdo cambial. Itamar assume em 1992 e nos dois anos
de governo, implementa o Plano Real. O Plano foi um sucesso no controle da inflagdo. Contudo,
a combinagdo proposta de cambio apreciado e juros elevados criava uma trajetéria de
crescimento cada vez menor, com déficits crescentes no balanco de pagamentos e com a
expansdo da divida publica. Dessa forma, apesar de conquistar a estabilidade dos precos, ndo
implicou automaticamente a estabilidade no lado real da economia, o crescimento continuava
a ser volatil e os investimentos eram baixos.

A pauta de exportagdes brasileiras tampouco registrou melhoria de qualidade com
as inovagdes da combinagdo de cambio valorizado e abertura econdmica. Ainda nesse periodo,
o governo brasileiro cedeu, no ambito do GATT, as pressdes dos paises centrais e reconheceu
o comércio dos servigos e da propriedade intelectual, aderindo aos TRIPs (Aspectos de
Propriedade Intelectual Relacionados com o Comércio), em 1993, consolidado pela Lei de
Patentes de 1996 (CERVO, BUENO, 2014).

Além disso, acompanhando a nova onda de regionalismo e acordos internacionais,
quatro grandes eventos marcaram a aten¢ao do empresariado para a necessidade de organizacao
para enfrentar os novos desafios na década de 1990. O primeiro foi a consolidagdo do Mercado
Comum do Sul (Mercosul), em 1991, com a assinatura do Tratado de Assung¢ao entre Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai. O segundo, o inicio das negociagdes para a formacdo da Area de
Livre Comércio das Américas (Alca), em 1994. Terceiro, as negociacdes entre o Mercosul e a
Unido Europeia para a criagdo de uma area de livre comércio, em 1995. Finalmente, no forum
multilateral, também em 1995, a Organiza¢do Mundial do Comércio (OMC) deu continuidade
ao GATT, substituindo-o. Essas negociacdes exigiram mudanga de comportamento por parte
do setor privado, resultado em maior organiza¢do e na criagdo de féruns de articulagdo
multissetoriais para a formagao de posicionamentos.

Visando ampliar a participacdo na definicdo dos rumos das decisdes de politica
externa, o empresariado participou da criagdo do Foro Consultivo Econdmico e Social do

Mercosul (FCES), em 1994, através do Protocolo de Ouro Preto. Vinculado ao Grupo Mercado



Comum (GMC), o FCES possui, como principais atribui¢cdes relevantes ao estudo, o
empresariado organizou-se e criou o Forum Empresarial do Mercosul, a Associacdo de
Empresas Brasileiras para a Integracdo do Mercosul e, dentro das entidades representativas,
surgiram secretarias especificas que estudam e auxiliam o acesso aos mercados do bloco.

Jé& bastante explorado pela literatura, as negociac¢des para a formacao de um bloco
hemisférico, a Alca, inauguraram a organiza¢do do empresariado para lidar com assuntos
internacionais cujos efeitos distributivos internos afetavam seus setores e, por isso, era
necessario estudo do tema, articulag@o entre setores e segmentos, e participacao ativa em foruns
de dialogo com o governo. Segundo Gongalves, Canuto e Neves (2004), a iniciativa de criagdo
da Alca ndo se concretizou, porém deixou como resultado de “economia politica” da politica
comercial externa o empenho de diversos empresarios e outros segmentos. Os exemplos mais
bem-sucedidos a citar ¢ a Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) e a Rede Brasileira pela
Integracdo dos Povos (Rebrip), de 1998.

Por iniciativa da CNI foi criada, em 1996, a CEB, visando responder as demandas
do processo de negociacdo em curso. A CEB atuou na coordenagdo dos interesses do
empresariado nas negociacdes em curso, como a Alca e, posteriormente, o acordo entre
Mercosul e Unido Europeia. Dessa forma, coube a Coalizao receber as demandas de distintos
setores produtivos, harmonizé-las e apresentar ao governo uma posicao unificada em nome de
todo o empresariado nacional (PIZETTA, 2005). A atuacdo da CEB se ampliou e, atualmente,
acompanha as negociagdes dentro do Mercosul, entre o bloco e outros paises ou blocos, na
OMC e os acordos bilaterais.

E preciso destacar que, apesar da CEB emitir uma opinido que visa unificar a voz
do empresariado nacional, os diversos segmentos produtivos fragmentam-se em seus
posicionamentos e meios de agdo. Durante a abertura, por exemplo, a reacdo ndo foi
homogénea. Alguns setores buscaram internacionalizar-se (téxtil, calgadista, agronegdcio);
outros se manifestaram favordveis ao retorno ou manuten¢do da prote¢do comercial via
barreiras tarifarias (brinquedos); um terceiro grupo desejou um projeto de reestruturagdo
industrial e a abertura gradual (autopegas, maquinas e equipamentos, téxtil e eletroeletronicos)
(OLIVEIRA, 2003). Além disso, alguns setores optaram pela participacdo mais ativa nas
organizagcdes extra corporativas ou criaram seus proprios foruns de construgdo de
posicionamento, como o setor agropecudrio, por intermédio da CNA, Icone.

Conclusio
A partir das mudangas apresentadas, ¢ possivel assinalar algumas conclusdes. A

politica macroecondmica, consolidada através do tripé com metas de inflagcdo, cAmbio flutuante



e metas fiscais (superavit primario), foi priorizada pelos governos ante politicas industriais e
voltadas a promog¢do do crescimento. A politica externa representou o paradigma de
desconfianga com o Estado, tipico do periodo neoliberal, que dominou na década de 1990.
Assim, era imprescindivel a entrada do Estado brasileiro nos regimes multilaterais da nova
ordem. Devido aos efeitos distributivos decorrentes da politica externa, principalmente de seu
vetor econdmico, esta politica politizou-se e passou a integrar os discursos e interesses politicos.

O empresariado industrial se viu diante de dois paradigmas de Estado: um
intervencionista, que conduziu as politicas econdmicas durante a maior parte do século XX; e
outro enxugado em suas fungdes. Apods o diagndstico negativo acerca do intervencionismo, 0s
exemplos internacionais indicando a retirada do Estado e o plano de estabilidade economica
seguindo as boas praticas internacionais, os industriais apoiaram o programa de estabilizacao.
Contudo, com o fechamento dos canais de didlogo e necessidade de retorno do crescimento,
este apoio deteriorou-se com a percepc¢ao pelo empresariado da necessidade de voltar a ser um
ator politico relevante na cena nacional, através do didlogo com os governos e da participacdo
na formacao de politicas econdmicas e produtivas.

Dessa maneira, no final do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, parte
dos industriais optou pela ndo continuidade. Mudangas no pensamento da esquerda brasileira e
o descontentamento por parte do empresariado (pode-se destacar apoio direto de grandes
figuras como Eugénio Staub, Josmar Avelino e Jos¢ de Alencar) formaram uma janela de
oportunidade de apoio a Luis Indcio Lula da Silva, candidato e vitorioso pelo Partido dos

Trabalhadores as elei¢des presidenciais de 2002.
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