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INTRODUCAO



No dia 15 de margo de 1990, ao discursar na solenidade em que foi
investido no cargo de Presidente da Republica, Fernando Collor de Melilo,
primeiro presidente eleito no Brasil depois de um periodo de quase trinta
anos, reafirmou um por um seus compromissos de campanha, entre eles o
de modernizar rapidamente a economia brasileira, abrindo-a a concorréncia
externa, diminuindo a intervencao do Estado, transferindo & iniciativa
privada grande nimero de empresas pitblicas. J4 no dia seguinte, surgiam
indicios de que esse compromisso seria honrado: no pacote de Medidas
Provisérias encaminhadas ao Congresso para aprovagao em prazo nao
superior a trinta dias, ao lado de dispositivos de grande impacto como o que
congelou os haveres financeiros de empresas e pessoas fisicas, estavam 13 os
projetos sobre a reforma do comércio exterior e a privatizagdo de empresas
estatais. Mas era apenas o comego. Em curto lapso de tempo, infimeras
outras iniciativas foram tomadas com a finalidade de trasnformar em

realidade aquelas diretivas.

Ao observador que assuma certa distincia para contemplar com
perspectiva histérica o trajeto percorrido pela politica brasileira nesses anos
nio escapard a iromia contida neste curto relato. Com efeito, em muito
pouco tempo a histéria no Brasil parecia ter efetuado um giro completo.
Cinco anos antes o regime militar se desfazia sob o descrédito provocado
por sua incapacidade de negociar uma saida para o impasse politico em que
se envolvera € pelo conteiido da pelitica econdmica que praticara. Com os
militares, abandonam o proscénio também os politicos ¢ os tecnocratas que
por vinte anos ciosamente os serviram. O seu lugar € tomado por politicos
curtidos em longos anos de oposi¢io, que se fazem acompanhar por um
pessoal técnico de outro corte, onde nao sio poucos os membros da antiga
"resisténcia”. Cinco anos mais tarde, uns e outros encontram-se novamente
alijados. O periodo que se inaugura em 1990 tem como emblema um
personagem pessoal e familiarmente ligado ao antigo regime; que se
beneficiou do apoio undnime das maquinas politicas do velho regime, e que
levanta muito mais alto que o faziam os economistas do regime passado a

bandeira do liberalismo ¢ da economia de mercado.

O objetivo perseguido no presente trabalho é o de refletir sobre as
condi¢des que tornaram possivel um aspecto de tal resultado. Mais
precisamente, o propésito que o anima é o de reconstituir o processo que
levou 2 mudanca de perspectiva expressa na proposigdo ¢ na aceitagdo mais
ou menos generalizada das assim chamadas 'reformas orientadas para o
mercado". Como esti indicado no titulo, essa questio geral serd abordada a

partir de um angulo previlegiado: a formulagio da politica industrial.

Na opinido de alguns, a resposta para a questio que formulamos €

bastante singela. O Brasil ndo inova, longe disso, ao buscar a modernizagao
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econdmica pela via do programa de reforma de corte neoliberal. Nao ha
nada de particularmente intrigante neste fato. "Alguns paises, como a
Espanha ¢ os Tigres Asidticos -- observa um destacado representante
desse ponto de vista -- tiveram sucesso ao se desenvolverem ... desde a II
Guerra Mundial. Atuaimente, o0 Sudoeste Asidtico ¢ o Chile (e a pequena
Mauritdnia) estdo seguindo o mesmo caminho. Suas politicas diferem sob
vdrios aspectos, mas todos se aproximam de uma prudéncia macroeconémica,
a confianga nos mercados e uma orientacdo externa em vez do modelo latino
que prevaleceu na década passada. Intelectuais e dirigentes politicos
percebem o que funciona e eventualmente tirardo conclusdes acertadas."

Ao fim e ao cabo, trata-se de um processo de "aprendizado social". A
mudanga na agenda da politica econdmica brasileira ndo surpreende; o que

constitui problema € o cardter a tal ponto tardio dela.

O presente estudo opde a essa perspectiva uma rejeigdo cabal. Com
efeito, ela repousa em trés supostos tdcitos: 1) que exista uma definigdo
consensual dos objetivos econémicos e sociais a alcangar; 2) gue se saiba
positivamente como fazé-lo; 3) que o figurino assim estabelecido, com
ligeiras adaptagbes, seja aplicavel a qualquer contexto nacional. Todos os

trés igualmente insustentdveis.

E verdade, como em qualquer outra esfera de agéo social, no dmbito da
politica econémica também o poder de atragio dos "casos exemplares” €
grande, e pode chegar a ser arrebatador. Mas ele ndo se faz sentir, jamais,
de maneira direta € univoca. Experimentos sociais bem sucedidos incidem
sempre em processos conflitivos, alterando as relagdes de forga previamente
dadas pelo crédito que emprestam a tal ou qual das posigdes em confronto
-- que os reinterpreta, necessariamente, para ajusti-los a suas perspectivas
e usd-los de acordo com suas préprias necessidades . Entre a realidade do
exemplo invocado e a imagem que dele se projeta para fins de polémica
costuma mediar uma distincia enorme. De mais a mais, a emulagdo ndo &
garantia de nada: ela pode ser o caminho mais rapido para o fracasso. A
histéria o comprova sobejamente. Casos exemplares podem exercer uma
influéncia notavel, mas, para designar os seus efeitos, é enganoso falar em
aprendizado.

Incomparavelmente mais rica é a perspectiva que busca explicar a
mudanga operada na agenda da politica econdmica através do estudo das
condi¢des estruturais que balisaram o desenvolvimento brasileiro no periodo
precedente. Nessa linha de analise, a "virada" liberal surge como resultado

1 John Williamson "Reformas Polfticas na América Letina na Década de 80". Revista de
Economia Polftica, v. 12, n. 1, 1992, p.48.



do esgotamento da estratégia de industrializacdo substitutiva e da
exasperacao das contradigdes intermas ao Estado Desenvolvimentista, que o
levariam & crise fiscal agonica em que ele se debate no presente, anulando
quase inteiramente sua capacidade regulatéria. Pedra angular do modelo de
desenvolvimento passado, em seus miiltiplos papéis -- como produtor,
provisor de fundos para investimento, agente indutor e arbitro final dos
intereses privados em conflito --, o Estado se transforma agora em objeto
de ataques irados de empresarios ¢ economistas, que passam a apontd-lo
como principal responsivel por nossos atuais infortinios. Expressdo, a um
tempo, de uma consciéncia falsa -- porguanto abstrata, ignorante dos
processos subjacentes aos efeitos que denuncia -- e de uma falsidade da
consciéncia -- pois os acusadores foram e continuam sendo os maiores
beneficisrios das acoes e omissdes que verberam -- nem por isso a retérica
liberal deixa de encontrar apoic na realidade. Com razdes certas ou erradas,
ela proclama o fim de uma época. Podemos discordar mais ou menos
amplamente do programa que ela encaminha. Mas nao temos como negar
sua atualidade.

Essa abordagem, que apresentamos em largos tragos, deu origem a
contribuigdes valiosas, cujos resultados, em boa medida, estio incorporados
no presente estudo. Os autores por ela informados diferem na maneira como
concebem o padrio de desenvolvimento capitalista no Brasil, na maior ou
menor abrangéncia dos efeitos que lhe atribuem e no rigor desigual que
exibem ac expor os seus miltiplos lagos. Eles compartilham, contudo,
alguns tracos marcantes: 1) a eleicio da sociedade nacional como objeto
privilegiado, em cuja histéria procuram identificar os condicionamentos
remotos do processo em causa; 2) a apreensao das lutas de interesses e
perspectivas que o caracterizam como resultado de condigdes macrosociais
antecedentes; 3) a desatengido para com as praticas efetivas dos atores
envolvidos ma trama, suas atividades taticas, seus cdlculos, o elemento
cognitivo presente em sua acio; 4) o acentuado laconismo em relagdo a
processos politicos localizados e a indiferen¢ca com que encaram O

entrechoque de forgas em cada conjuntura.

Ai o problema de fundo de que padecem esses estudos. Eles nos falam
do politico, mas nac chegam, de fato, a penetrd-lo. Para superar essa
limitagdo seria necessirio combinar duas abordagens: a histérico-estrutural e
a estratégica. Seria preciso especificar a maneira pela qual as propriedades
estruturais emergentes comparecem no processo politico, estruturando os
espagos onde se travam as lutas, condicionando os recursos mobiliziveis
pelos contendores e delimitando, em cada momento, o ambito de suas
alternativas. Reconhecendo, ademais, que esses elementos, ditos objetivos,

sio resultados cristalizados de processos de luta passados. E que, no



presente, cles sdo mediados pela percepgao dos atores, cujas escolhas, as
iniciativas, contém aspectos irredutiveis e, em si mesmos, tém a virtude de
produzir novas e inesperadas realidades.

Informada por tal perspectiva, a anilise que desenvolvemos neste
trabalho realiza um movimento inverso ao das explicagdes histérico-
estruturais antes aludidas. Nestas, o intento & o de integrar os determinantes
gerais ¢ de longo prazo dos processos considerados numa interpretagao
global capaz de esclarecer o significado e as virtualidades dos conflitos
observados em cada momento. Nessa abordagem, o objetivo precipuo é o de
revelar as "razdes subjacentes" de conflitos que, em si mesmos, nio suscitam
problemas maiores, sendo tomados, em geral, como "conseqiiéncias", dados
de apreensao relativamente simples e imediata.

Entendendo a evolugido, presente ou passada, de qualquer configuragao
conflitiva como resuitado nao planejado de esforcos, dispersos e/ou
concentrados, visando a afirmacdo de imagens contraditdrias de futuros
possiveis, a suposta transparéncia dos fatos da conjuntura € inteiramente
estranha a nosso ponto de vista. Com efeito, a imagem que temos deles €
mediada pelos diferentes filtros através dos quais nos chegam as
informacgoes com que operamos em nossa pratica cotidiana. Entre estes se
situam, com destaque, os préprios agentes diretamente envolvidos na trama,
para os quais a producdo de informagdes e significados € um aspecto
decisivo das lutas em que estao langados. A realidade com a qual
trabalhamos €, portanto, intencionalmente pré-construida. Nesse sentido,
cabe dizer que as situagdes de conflito ndo sio dadas. Elas precisam ser
metodicamente reconstituidas para que se possa submeté-las a objetivos de

analise.

Contidas nessa Gltima afirmativa estio duas implicagbes basicas para a
inteligéncia do procedimento que adotamos no presente trabalho. Em
primeiro lugar, partimos de situacdes conjunturais dadas, evitando
cuidadosamente dissolvé-las em grandes generalizagdes histéricas. Como se
verd a seguir, apelamos com freqiiéncia a estas. Mas em papel claramente
subordinado, como hipdteses itets ao esclarecimento de tal ou qual aspecto

das condutas observadas.

Em segundo lugar, tomamos como fio condutor da andlise as questdes
em torno das quais se desenvolve o conflito. Logo procuramos especificar o
significado que elas assumem para os atores relevantes, os objetives que
estes se propdem, e os meios de que langam mio para materializd-los. Isto,
como condicdo indispensdvel ao estabelecimento de comexdes passiveis de
tornar inteligiveis os resultadoss contingentes do entrechoque de suas

vontades,



No caso, o resultado em questio ¢ a mudanga ma agenda da politica
econdmica, particularmente no que diz respeito i politica industrial. Sobre
ela, intercssa-nos entender por que se di em tal sentido, nesse exato
momento, ¢ nio em outro gualquer. Definido assim o problema, nossa
aten¢do estard voltada primariamente para o processo de luta que conduz
aquela mudanga. Processo, no curso do qual os atores, em seus interesses e
percepgoes, serdo, eles proprios, transformados.

Seria impossivel, contudo, formar uma visao estruturada do mesmo sem
0 apoio em nogdes abstratas sobre as suas dimenstes mals lmportantes. A
reorientacao da politica econdémica ocorre, no Brasil, em um contexto de
transigio politica e de crise profunda da organizagio econdmica e social.
Contando previamente com referéncias seguras sobre a problemitica da
transi¢do de regimes autoritdrios, para nao nos perdermos na infinidade
multifaria dos acontecimentos fomos levados, ao longo de toda a pesquisa,
a realizar um duplo movimento: em simultineo com o trabalho de
levantamento e anidlise de dados, foi necessario avangar tanto guanto
possivel na claboragdo teérica dos dois outros temas maiores que se

conjugam neste estudo: politica industrial e crises.

Os resultados desse esfor¢o de elucidagdo tedrica sdo expostos no
primeiro capitulo desta tese. Nele, partimos de uma apreciagio geral sobre a
natureza da politica industrial, salientando o problema de fundo que, de
uma forma ou outra, seus operadores devem enfrentar, a saber, o de como
assegurar a coeréncia minima necessaria entre as medidas que precomnizam e
destas com o conjunto da agdo estatal. Depois de caracterizar os atores
relevantes no processo de formulagdo da politica industrial e de destacar a
diversidade dos modelos institucionais que podem balizd-lo, recorremos
amplamente A literatura especializada para identificar os fatores que
induzem o Estado a intervir explicitamente nessa 4rea ¢ condicionam sua

capacidade para fazé-lo com efetividade.

Este dltimo ponto nos remete ao segundo eixo de nossa discussio: o tema
das crises. Anteriormente, a reflexao tinha como referéncia situagbes de
relativa estabilidade, o que nos permitia tomar os pardmetros institucionais
do processo da politica industrial como dados. Ora, para quem se disponha a
estudar a formulagdo dessa politica em contextos como o do Brasil da
década passada, os elementos até entio introduzidos sdo de todo
insuficientes. Pois, agora, a questdo principal que se pde para os agentes
nio ¢ mais o que e como fazer, tendo em vista as restrigdbes e as
possibilidades institucionalmente determinadas, mas como trasnformar as
bases institucionais existentes para que se possa fazer o que se quer. Em
sitnagdes dessa ordem, os conflitos em torno das politicas estatais nao



apenas se tevelam mais agudos; eles se mostram incomparaveimente mais
complexos.

As indicagdes gue avangamos sobre o tema das crises devem ser lidas
como uma tentativa, conscientemente precdria, de reduzir essa
complexidade. Elas giram em torno da idéia de que é possivel tipificar
padroes recorrentes de comportamentos associados a situagdes de crise
profunda e generalizada como a nossa. Acentuando o cariter contraditério
das reacbes desencadeadas nesses contextos -- movimentos defensivos, no
limite predatérios, de um lado, e, de outro, esforgos renovados com o
objetivo de redefinir as regras do jogo e criar novas estruturas de
oportunidades -- um dos tragos caracteristicos das crises dessa natureza é
a a mudanga, freqiilentemente brusca, nas estratégias perseguidas pelos

atores soclais e a ocorréncia, entre eles, de realinhamentos drasticos.

Na dltima parte desse capitulo, apresentamos algumas hipdteses sobre as
caracteristicas do processo de formulagao da politica industrial em contextos
de crise como os que viemos considerando e avancamos os elementos de
uma tipologia a fim de melhor qualificar as diferentes posi¢des no debate
sobre a politica industrial.

Com esses elementos 4 mao, passamos 4 andlise da experiéncia brasileira.

Esta se desdobrou em trés etapas principais.

Na primeira, discutimos a proposta de politica industrial formulada pelos
economistas de oposigdo logo depois da vitéria da Alianga Democratica no
colégio eleitoral; as condigdes que dio conta de sua emergéncia, € as razoes
de seu insucesso.

Na segunda, consideramos em detalhe a reorientagdo que se verifica a
partir de meados de 1987 com o anuncio de uma Nova Politica Industrial, a
qual, no plano retérico pelo menos, antecipa quase todos os pontos centrais
da agenda presente. Enfatizando suas incoeréncias de fundo, discutimos o
significado geral da proposta tendo em vista as divergéncias entre as
equipes técnicas envolvidas em sua elaboracdo, as reagdes suscitadas no
meio empresarial e a sua recepgio no universo dos economistas.

Na terceira etapa o foco da analise se amplia: deixamos o terreno
especifico da politica industrial e, através de uma leitura da evolugao da
crise econbmica e politica, formulamos uma interpretagdo global da
mudanga verificada ao cabo do periodo nas orientagdes dominantes a

respeito das estratégias de longo prazo para superagdo da crise brasileira.

Complementarmente, passamos em revista algumas tendéncias marcantes
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na agao empresarial na década passada, buscando gualificar o consenso em
torno dos temas do liberalismo econdmico que parece ter se sedimentado
neste meio Este, o tema do peniltimo capitulo desta tese.

A guisa de conclusio -- e um pouco como teste das idéias
desenvolvidas neste trabalho -- comentamos alguns aspectos da mudanga
verificada na orientagio de longo prazo da politica econémica com o
governo Collor, ¢ avangamos algumas hipoteses sobre os desdobramentos
possiveis da transformacdo que ela estd induzindo na politica do
empresariado industrial. Esta secido foi escrita entre julho e agosto de 1992,
momento de incerteza politica extremada. Resolvemos manté-la em sua
forma original porque, com sua referéncia explicita aos acontecimentos
daquela conjuntura, ela expressa dramaticamente a temsic que marcou a

elaboragio deste trabalho em sua totalidade.

Com efeito, para quem se sinta profundamente implicado neles, escrever
sobre processos em curso é um exercicio apaixonante, mas sumamente
arriscado. Enorme risco, porque estamos a tode momento sujeitos a
desmentidos, surpresas que podem frustrar expectativas as mais razoaveis.
Paixio, porque ¢ de nossa sorte que tratamos, e ela depende, em boa

medida, do resultado de nossas apostas.

Embora se atenha, no fundamental, 3 analise de uma etapa vencida, ao
longo de todo o periodo de preparagdo o presente trabalho conviveu sempre
com este sentimento de perigo. Com alguns de scus componentes basicos
tendo sido produzidos ji hid alguns anos, calcado numa pesquisa realizada
no acompanhamento didric dos fatos, ele esteve dominado, desde o inicio,

pela indagacdo a respeite do futuro possivel e/ou provavel.

Sob muitos aspectos, este trabalho tem um feitio velho, Ele € produto de
uma atividade artesanal, fruto de longa ruminacio do autor para atender ao
imperativo de esclarecimento pessoal. Para ele, o esfor¢o foi amplamente
compensado. Ao leitor, a prerrogativa de julgar se, de um ponto de vistas

menos subjetivo, 0 mesmo se pode afirmar,
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capituio |

POLITICA INDUSTRIAL E CRISE:
PERSPECTIVAS TEORICAS SOBRE O TEMA DA INVESTIGAGAO



1. Notas para a analise politica da politica industrial

A escolha da politica industrial no governo Sarney como via de acesso
ao estudo da mundanga na agenda de longo prazo da politica econdémica
brasileira pode parecer, em principio, sensata e mesmo Obvia. Mas ela
suscita alguns problemas que precisamos confrontar preliminarmente.

O primeiro deles diz respeito a propria realidade empirica do objeto de
que estaremos tratando. Politica industrial? A interrogagao é pertinente. O
governo Sarney foi prddigo em documentos e declaragdes de intengdo nesta
irea. Sem contar a proposta claborada pela Comissio para o Plano de
Governo, no inicio de 1985, podemos contar, em sua primeira fase (margo
de 1985 a meados de 1987) cinco documentos programéticos versando sobre
o tema. Nenhum deles, entretanto, chegou a sair do papel. Pelo contrario, a
certa altura o discurso oficial sofre uma brusca inflexao: os objetivos se
alteram, novos caminhos sido apontados e anuncia-se a divilgagdo proxima
de medidas de grande alcance gue dariam corpo a uma Nova Politica
Industrial. Quando elas surgiram, porém, o governo Sarney j4 estava
iniciando a sua contagem regressiva. Aliada as suas ambiguidades, sobre as
quais muito teremos a dizer mais adiante, a simples exigilidade de tempo
constituia um forte inibidor A implementagao efetiva das  orientagdes
recém-definidas. Justificava-se, assim, a opinido de muitos para os quais a

politica industrial no governo Sarney simplesmente nio existiu.

O presente trabalho nédo teria sentido se esse julgamento taxativo pudesse
ser aceito sem qualifica¢des. Definida de forma ampla, a nogao de politica
industrial compreende o conjunto de intervengdes, mais ou menos coerentes,
de maior ou menor alcance, do poder piblico no campo da produgéo, com o
fim de aliviar pressdes econdmicas e/ou propiciar o acesso de uma dada
nagac a posi¢des mais elevadas na hierarquia do sistema internacional.
Tomado nesse sentido, o termo tefere-se a priticas bastante antigas, cujos
antecedente longinquos remontam as politicas econdmicas urbanas da
Europa Medieval descritas por Weber em seu estudo classico sobre as
cidades, posteriormente  sistematizadas e aplicadas em  escala
incomparavelmente mais ampla pelo mercantilismo! . Entendida assim, a
politica industrial expressa uma dimensdo geral da presenga do Estado na
economia, sendo praticada mais ou menos conscientemente, atraveés de
unidades administrativas de ambito nacional ou subnacional, em todos os
paises, mesmo naqueles onde o peso da ideologia liberal impede o

1 A relagio genética entre a polftica industrial das cidades medievais ¢ o mercantilismo ¢
estabelecida por Eli E. Heckscher, em sua obra magna La Epoca Mercantilista. Historia de
la organizacion v de las ideas econdmicas desde el final de la Edad Media hasta la Sociedad
Liberal. México, Fondo de Cuitura Econdmica, 1963, A primeira edigfo, em lingua alemd, é
de 1932,
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reconhecimento do fato e a constituicio desta em uma 4rea de politica
ptblica institucionalizada e claramente distinta? . Essa ¢ a nogdo que
transparece nas palavras de Madrcio Fortes, ao contestar o reporter gue
afirmava nio haver uma politica industrial no Brasil. "Existe -- corrigia o
entio presidente do BNDES. Ela pode estar desatualizada. E ndo ter sido
refrescada nas suas bases. Existe toda uma politica tarifdria, a lei do
similar nacional, o estimulo & indistria brasileira em diversos escaloes W3
Ora, como a ninguém ocorreria negar esses fatos, s6 resta concluir que a
desinteligéncia se prende 4 ambigiiidade do termo em questdo. A raiz do
problema est4 no contraste entre as duas oragdes que complementam a
definig¢do proposta -- “visando a atender pressdes' ¢ "a propiciar o acesso
a posi¢des de maior realce no sistema internacional”. Com efeito, cada uma
delas remete um a aspecto distinto do Estado e das atividades que ele
desenvolve: a primeira aponta para os lagos que o vinculam a sociedade,
para sua necessiria “abertura” a problemas, pressoes, demandas originadas
no intercambio conflitivo de grupos ¢/ou classes, neste registro, o Estado
afigura-se como agéncia reguladora, assegurando a reprodugido, até onde
possivel equilibrada, do processo de acumulacdo e, em ultima instincia, das
relacdes sociais. A segunda salienta o elemento autonomia, o aspecto ativo
das institnicdes estatais, sua capacidade de transcender os interesses parciais
¢ o horizonte temporal limitado de individuos ou grupos especificos, de
eleger objetivos globais e persegui-los em uma perspectiva de longo prazo.
Esses dois vetores sio constitutivos a acdo estatal, e a tensdo entre eles €
que torna a abrangéncia e a coeréncia das politicas piblicas metas a um

tempo encarecidas e impossiveis de ser integralmente alcangadas.

De volta a questio -- politica industrial no Brasil? Quando o
economista ou empresirio, angustiados com o quadro de indefinigoes em
que operam, denunciam a auséncia desta, subentendido em seu juizo estd o
segundo daqueles aspectos: o Estado ¢ interpelado como sujeito potencial de
politicas compreensivas e coerentemente integradas; quando o alto
funcionirio reage, invocando a presenca de principios e normas na agao
rotineira da administragdo governamental para justificar a afirmagdo oposta,
& o primeiro que fala mais alto. Em seus proprios termos, ambos estdo com

a verdade. No presente trabalho, a politica industrial serd discutida tendo

Z A ilustragio 6bvia ¢ dada pelos Estados Unidos. Rejeitada pela opiniic dominante como
invidvel ou ilegitima, nem por isso a politica industrial *implicita” neste pafs deixou de ter
enorme importdncia. Cf. David Vogel, "Government-Industry Relations in the United
States: an Overview”, in Stephen Wilks e Maurice Wright (eds). Comparative Government-

industry Relations. Western Burope, the United States_and Japan. Oxford, Claredon Press,
1987, pp. 91-116.

3 Mareio Fortes, entrevista exclusiva & Revista de Indistria, nov., 1988,
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em vista essa duplicidade de significados.

O segundo problema, de ordem metodolégica, nao se deixa despachar tio
facilmente. De forma sintética podemos apresentd-lo através de uma dupla
indagacao: como delimitar, no conjunto da politica econdmica, a politica

industrial, e como estudi-la?

Ao intervir na realidade econdémica através da politica industrial, o
Estado pode ter em vista uma série de objetivos: promover o crescimento da
industria (ou de algum de seus setores); fortalecer algumas éreas de
atividade (como a tecnologia), fomentar o desenvolvimento de determinadas
regides; elevar o nivel de eficiéncia da indistria e/ou alterar os padrdes de
competicio nela prevalentes®. Com esses fins, a politica industrial mobiliza
uma pandplia de instrumentos, denire os quais se destacam as tarifas
aduaneiras, o controle de importagdes, os estimulos as exportagbes, a
politica de compras do governo e das empresas estatais, os incentivos fiscais
e crediticios’,

Colocada nesses termos, a fronteira que separa a politica industrial da
politica macroeconémica 4 primeira vista parece dbvia. Objetivando, antes
de mais nada, manter sob controle o nivel da atividade real e da inflagido, a
politica macroecondmica opera os instrumentos de politica monetaria, fiscal
¢ cambial, tratando a economia como um todo, sem estabelecer distingoes
entre os setores; seus efeitos sdo buscados no curto praze. A politica
industrial, por sua vez, é forgosamente discriminatdria, ou seletiva; suas
metas podem ser fixadas tanto no curto quanto no longo prazo.

A uma inspecdo mais detida, entretanto, a questao do relacionamento
entre as duas dimensdes da politica econdmica do Estado se revela um tanto
mais complexa, dada a existéncia de instrumentos mistos, com duplo
ingrediente: a manipulagio da taxa de cambio -- ferramenta de politica
macroecondmica --, por exemplo, afetando diferencialmente a
lucratividade de indastrias diversas, ou a utilizagdo da tarifa aduaneira --
meio classico de politica industrial -- para conter em alguns setores a alta
de pregos. E dada também a possibilidade sempre presente de conflito entre

elas.® A determinagio do conteiido de uma iniciativa de politica econdmica

4 Com base na abrangéncia distinta desses objetivos ¢ na perspectiva temporal diversa em que
podem ser concebidos, uma 1til classificacdc de politicas industriais foi proposta por F.
Gerard Adams e C. Andres Bollino. Cf. “The Meaning of Industrial Policy", in F.G. Adams
e Lawrence Kiein, Industrial Policy for Growth and Competitiveness, Lexington, Lexington
Books, 1983, pp.13-20.

5 ¢t. Wilson Suzigan, *Politica Industrial nc Brasil", in Wilsen Suzigan (ed.), Indistria, Polftica,
Instituicdes e Desenvolvimento, Ric de Janeiro, [PEA/INPES, 1979, pp.35.97.

6 CF. Jurgens B. Donges. "Relationships between macro-economic and industrial policies”, The
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nem sempre pode ser feita mediante a simples aplicacdo de critérios gerais e
abstratos; muitas vezes, apenas a andalise empirica das circunstdncias em que
ela se verifica e da seqiiéncia de atos em que ela se inscreve nos permite

formular um julgamento mais seguro.

Preenchidos dessa forma os vazios no recorte formal do objeto, resta
indicar de que maneira pretendemos trabalhd-lo. Aqui, o problema bisico
consiste em saber como escapar ao paradoxo da circularidade, que ¢
inerente i politica econdmica. Podemos enuncii-lo assim: economias
nacionais configuram sistemas mais on menos abertos, cujas partes mantém
relagdes de interdependéncia funcional umas com as outras. Tais sistemas
sa0 dotados de um dinamismo complexo cuja natureza ¢ dada pela
temporalidade dispar dos processos que o animam. Estratégias econdmicas
devem atender a dois requisitos em conseqiiéncia: a) coeréncia interna das
medidas que preconizam; b) compatibilidade entre as agdes de longo prazo
que prevéem e o tratamento dispensado aos problemas de conjuntura.
Decorre dai ser impossivel analisar em profundidade a concepg¢do geral da
politica sem levar em conta os diferentes aspectos que a particularizam. Por

outro lado, o exame exaustivo de qualquer desses aspectos remete a

consideragio da politica econdmica em seu conjunto.

Seria longo o percurso para sair desse circulo se estivéssemos, como o
filésofo, nos movendo no terreno puro da razio. Ndo sendo esse o caso, a
primeira coisa a fazer consiste em observar que o problema l6gico acima
esbogado surge mna realidade social como um problema pratico
incontornavel a que os agentes, de uma forma ou outra, precisam responder.
Dado esse passo, o seguinte deflui com toda naturalidade: trata-se agora de
analisar de que maneira, bem ou mal, ele é reselvido,

Nesse sentido, convém registrar desde o inicio que o referido problema
nao é especifico A politica industrial, ou a politica econdmica. No aparato
organizacional do Estado contemporineo encontram-se institucionalizadas
dreas de politica piblica que se diferenciam funcionalmente -- sadde,
educagdo, agricultura ... inddstria. Através delas o Estado atua em dominios
distintos de atividade econdmica e social com o fim de promové-los, dirigi-
los, ou reguld-los. Em todos eles a questio central com gque se¢ depara, no
fundo, € a mesma: como compatibilizar o geral e o particular, como integrar
a agio que desenvolve em dado setor em uma perspetiva global cujo
referente obrigado € o conjunto da sociedade.

Setor é um complexo de organizagdes e papéis sociais estruturado em
torno de atividades que compartilham uma ou mais caracteristicas

World Economy, v. 3, n.2, 1980.
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socialmente reconhecidas como foco duradouro de interesses coletivos.
Assim entendido, o setor constitui uma das dimensdes em que s¢ desenvolve
o processo de diferenciacio nas sociedades modernas e apenas um dos
dominios em que se exercem as politicas "parciais" do Estado. Ele se
distingue de subconjuntos sociais definidos com referéncia a territorialidade
(as regides), embora a estes possa se superpor; difere também de
grupamentos sociais fundados em clivagens tais como género, idade,
nacionalidade, etnia. Cada um desses principios de divisio social pode
converter-se em matriz para a constitnicio de identidades ¢ em marcos para
a acdo coletiva; em contextos diferentes, cada um deles pode ser tomado
como objeto de atengao particularizada de politicas estatais. Mas a logica da
intervencao do Estado nessas dreas serd qualitativamente diversa.

Contra o naturalismo ingénuo da representacdo corrente, cabe assinalar
ainda que o setor, como subconjunto institucionalizado de relagdes sociais e
como objeto privilegiado de atengio do Estado, nao é um dado bruto,
resultado espontineo do processo de diferenciacao social. Indmeras sdo as
dimensées contidas em gqualguer atividade, e muitas delas podem ser, em
principio, identificadas como loci de interesses compartilhados. A
constitui¢io efetiva de uma ou outra em foco duradouro de agdes
convergentes ¢ soliddrias é uma resultante de processos complexos, onde
contam decisivamente as percepgbes e as estratégias reciprocamente
referidas dos atores nelas empenhados. Os quais, em momentos cruciais,
estardo divididos a respeito da natureza e os limites da identidade coletiva

gue tentam defender ou criar’.

Uma vez constituidos, os setores sio fonte permanente de pleitos e
demandas ao Estado, que, em muitos casos, tera presidido a constituigao dos
mesmos. Mas seja qual for a sua génese, a configuragdo concreta de um
setor é sempre condicionada fortemente pela maneira mais ou menos
centralizada, mais ou menos profissionalizada por que o Estado necle
intervém, bem como pelo reforgo que o reconhecimento como interlocutores
ofictais confere aos seus representantes. Sio, ambos, aspectos bem

conhecidos. Para os propésitos da andlise que procedemos aqui basta reter

7 Desenvolvemos o poanto de vista gue apresentamos aqui ao estudar, no &mbito de outra
discussdo, O tema dos fracionamentos da burguesia, Cf. Estado ¢ Classes Sociais:
Acumulacdo de Capital ¢ Fragdes da Burguesia, mimeo, [UPERJ, 1978; Elementos Tedricos
para a Andlise da Burguesia, Documento de Trabalho, Convénio FINEP/IUPERIJ, 1979.
Perspectiva coincidente aparece nos trabalhos reunidos por Suzanne Berguer na coletdnea
QOrganizing Interest in Western Furope, Cambridge, Cambridge University Press, 1981, ¢
mais particularmente em P. Schimitter, Sectors Medern Capitalism: Modes of Governance
and Variations in Performance, trabalho apresentado na conferéncia sobre "Markets,
Institutions and Cooperation: Labor Relations and Economic Performances”, Veneza, out.,
1988.
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apenas esse dado: a imbricagdo, a interconexio do privado e do piblico na
realidade setorial.

A literatura especializada cunhou iniimeras nogdes para dar conta de
diferentes aspectos dessa realidade. Delas, talvez as mais difundidas sejam
as de policy community ¢ de policy network, usadas freqiientemente de
forma indistinta para denotar o conjunte de organizacdes ¢ atores, reais ou
potenciais, com interesse direto e/ou responsabilidade em uma arena
determinada de politica ptblica.

Em estudo recente, Stephen Wilks ¢ Maurice Wright argumentam que a
ambigiidade dessas nogdes em seu emprego corrente diminui em muito sua
utilidade para fins de anélise politica rigorosa. Entendida de forma tio
ampla, comentam, a ‘comunidade de agentes da politica industrial®
(industrial policy community) recobriria nma populagdo de fronteiras
méveis, onde estariam incluidos os partidos, o Congresso, a imprensa,
quaisquer grupos ou organizagdes com interesse na politica industrial e
passiveis de contribuir em seu processo, ainda que transitoriamente e em
bases irregulares. Como também os consumidores sio parte virtualmente
interessada na politica industrial, no limite esses atores poderiam provir de

qualquer segmento da sociedade considerada.

Para superar tal dificuldade, os autores sugerem a expressio universo de
agentes de uma politica publica® (policy unmiverse) para denotar esse
significado mais abrangente, reservando a nogao de comunidade para uso
mais restrito em contextos subsetoriais, onde ela designaria grupos menores
de atores diferenciados em certo "universo" por seu envolvimento comum
em um foco mais especifico de politica governamental -- segmentos
determinados de uma indastria, um produto ou classe de produtos, por
exemplo. Os membros de tais comunidades interagem -- entre si e com
membros de outras comunidades -- em uma “estrutura de relagdes
dependentes’. Para descrever as propriedades gerais desse processo, OS

autores recorrem i nogio de ‘rede" (policy metwork)s.

Wilks ¢ Wright tém muito de interessante a dizer sobre a estruturagdo do
processo das politicas setoriais. Mas sua proposta nio resolve a dificuldade
antes aludida; apenas a transfere para outro lugar., Grandes ou pequenas, as
fronteiras das policy communities permanecem fluidas e imprecisas como

8 S, Wilks e M. Wright, "Conclusion Comparing Government-Industry Relations: States, Sector,
and Networks", in §. Wilks ¢ M. Wright (eds), op. cit. pp. 274-313. A nogfio de policy
network € definida por eles como "um complexo de organizagbes vinculadas uma ds outras
pela dependéncia mitua de certos recursos e diferenciada de outros complexos por
descontinuidades na estrutura de dependéncia de recursos”, p.299.
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sempre estiveram,

O defeito, em nosso entender, ndo estid na resposta
formulada pelos autores, mas na prépria questio por eles colocada. O termo
comunidade ndo nos parece o mais feliz por enfatizar excessivamente os
elementos de coesio no setor -- ou em um segmento dele -- e
obscurecer as lutas e as rivalidades, a dimensido conflitiva que os atravessa.
Mais adiante diremos uma palavra sobre o tema; no momento, esse aspecto
nao estd em cansa.

Resta, entio, a pergunta: qual o problema da nog¢do em
seu emprego usual? Em que o fato de aplicar-se a subsistemas de politica
situados em niveis distintos de agregagdo e de ndo recortar um universo

empirico claramente delimitado pode prejudicar a analise?

Quando Wilks ¢ Wright declaram que a dificuldade de
precisar a fronteira de um setor "para os seus propodsires’ nio é
insuperavel porque, "o nivel do ‘"setor" é demasiadamente amplo para

9 eles segmentam

analisar ¢ comparar estruturas de relacdes dependentes
arbitrariamente o objeto e partem em busca de uma mragem. Esse caminho
leva apenas a valorizagio mitologizada do detalhe, do middo, do
especializado e ao sacrificio de qualquer tentativa de articular pesquisa

empirica e reflexdo sobre temas maiores de teoria social.

O desenho preciso da populagao envolvida em uma
dada politica ndo é importante. O que se requer € um critério tedrico que
permita discriminar, seja qual for o nivel em que se desenvolva a anilise,
quais os atores relevantes ¢ um esquema capaz de iluminar a légica que

preside a sua pratica.

De inspiragdo gramsciana, avanga mais nesse sentido a
abordagem proposta por Pierre Muller, cujo centro é a nogdo de *referencial
normativo" como fator estruturante da politica setorial. Segundo Muller,

'referencial normativoe" pode ser definido como "a representacdo que
fazemos do setor considerado, bem como do seu lugar na sociedade"1.
Nesse sentido, ele pode ser formalmente decomposte em trés componentes
basicos: referencial global, referencial setorial e clementos de integragao do

setorial no global.

O autor discute separadamente cada um desses aspectos, mas nao

% 0p. cit., p. 297.

10 pierre Muller, "Un schéma d'analyse des politiques sectorielles”, Revue Francaise de Science
Politique, v.35, n.2, 1985,
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precisamos acompanhéd-lo em todos os seus movimentos. Para os nossos
propdsitos basta reter alguns pontos essenciais: a) imagem em torno da qual
ordenam-se as diferentes representagdes setoriais, o referencial global &
tudo menos um projeto perfeitamente integrado; balizando um campo no
interior do qual organizam-se conflitos e afrontamentos, as normas que o0
constituem vinculam-se fortemente aos valores dominantes ¢ sio com
frequéncia contraditérias -- dai sua propricdade de favorecer ajustes; dai
também a importincia das relagdes hierdrquicas que se estabelecem entre
suas normas;, b} percepgdo que tém de um dado setor os grupos dominantes,
em conformidade com seus interesses corporativos, o referencial setorial
sedimenta a lideranga destes sobre os segmentos mais débeis; através dele,
os grupos dominantes fazem aceitar as concepgoes que nutrem do setor e do
papel dirigente que exercem; c) é a representacac das relagdes entre os dois
nivels -- global/setorial -- que estritura o campo de uma politica:

hierarquiza seus objetivos, determina seu alcance -- social e geogrifico.

A segunda observagdo tem a ver com os atores privilegiados das politicas
setoriais ¢ aqui, novamente, vamos nos reportar aquele autor. A elaboracio
do referencial de uma politica envolve duas operagdes fundamentais:
desagregacao das relagdes global/setorial em seus variados aspectos de forma
a torna-la inteligivel para o conjunto dos atores relevantes; b) a
recomposigao dessas relagdes em termos tais que delas se possam derivar
metas ¢ critérios de atuagdo. Nos dols casos, a atividade requerida é de
natureza eminentemente intelectnal (embora nada contemplativa: aquelas
operagdes sio realizadas no calor de conflitos de interesses e de
perspectivas), e exigem qualificagoes especificas. Isto supde a intervengao
de agentes especializados. Muller refere-se a eles como "mediadores".
Globats : intelectuais, tecnocratas -- no Brasil e, em vdrios pafses da
América Latina, com a institucionalizacdo do desenvolvimento econdmico
como objetivo precipue de politica e com os colossais deslocamentos
provocados pela crise dos anos 80, esse papel tem sido crescentemente
absorvido por uma categoria profissional especifica: os economistasll. E
setoriais: aqueles que, desempenhando papéis definidos em setores
determinados, sdo capazes de tomar alguma distincia em relagao a
problemas atinentes ao setor em que estio inseridos ¢ de algarem-se &
compreensdo da relagao particular/geral. As fronteiras entre estas duas

11 para uma andlise fortemente sugestiva do papel desempenhado pelos economistas na
formulagdo das pol{ticas publicas nesses paises, de seus condicionantes historicos e de suas
implicagdes politicas, cf. James M. Malloy, "Policy Analysts, Public Policy and regime
structure in lLatin America, Governance, v.2, 1989. Sobre a trajetéria desse grupo
profissional no Brasil, as circunstdncias que assistiram 4 sua consolidagéo e as estratégias
as que através das quais ele logrou afirmar sua autoridade face a grupos profissionais
concorrentes, of. Maria Rita Duran, Os Economistas no Brasil: Intelectuais do Poder, FGV,
Relatério de Pesquisa, s.d.
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categorias de mediadores sdo fluidas, mas grosso modo pode-se afirmar gue
entre elas se estabelece uma certa divisdo social do trabalho.

Tal diferenciagdo de papéis nio significa que a harmonia entre as duas
categorias de mediadores esteja sempre assegurada. Pelo contrédrio, podemos
de antemdo admitir gue, em qualquer momento, as relagbes entre eles serao
pontuadas de desencontros mais ou menos profundos, divergéncias mais ou
menos graves, B’ possivel atribuir tal descompasso i diversidade das logicas
inscritas nas proprias posigdes ocupadas pelos agentes, da qual origina-se
um conflito por vezes insandvel de racionalidades. Por mais informado que
seja um empresario, por exemplo, por convencido que esteja da
conveniéncia de uma determinada politica do ponto de vista do capital em
geral, ele nao deixard de lhe oferecer resisténcia se com ela o sen setor ou
sua empresa forem negativamente afetados. Isto porque o seu destino
enquanto empresirio nao se vincula diretamente ao comportamento da
economia como um todo, mas se confunde com a trajetéria descrita pela
unidade particular de capital que ele encarna. E° a esse choque de
racionalidades que freqiientemente se apela para explicar o timbre
antiestatista das ideologias patronais, bem como a oposig¢do renitente dos
empresarios a muitas medidas que, a médio ou longo prazo, reveriem-se em
ganhos indiscutiveis para sua classe. Outro tanto pode ser dito do técnico,
do especialista, seja ele vinculado 4 administragao piblica ou a instituigdes
privadas, cujo papel é definido por sua insergdo setorial. Uma vez tendo
realizado investimentos importantes em tempo ¢ energia em um dado campo
de atividade, impossibilitados de transferir para outro setor, sem perda
significativa, os recursos ai acumulados sob a forma de saber,
reconhecimento, relagdes pessoais, aliangas, esses agentes encontram-se em
posigdo analoga a do empresario cuja reagio defensiva serd tanto maior
guanto mais dificil lhe for o deslocamento de seu capital para novas e mais
lucrativas esferas de atividade. Um e outro encontram-se cm alguma
medida encapsulados em seus respectivos espagos.

Contudo, embora ilumine um aspecto importante do problema, essa linha
de argnmentagio nio o esgota. Com efeito, ela repousa na suposigao
implicita segundo a qual para cada situagio determinada existe um fnico
elenco de politicas adeguadas e gque estas se expressam nas propostas
veiculadas pelos mediadores globais. Semelhante proposigio, no entanto, €
insustentdvel. A acumulagio é um processo internamente contraditério e os
problemas que suscita admitem sempre mais de uma resposta. Em situagdes
"normais’, com a economia em crescimento ¢ na auséncia de desequilibrios
manifestos mais graves, tais problemas serio rotineiros e a discussio por
eles provocada tomard com frequéncia um aspecto “técnico”; em momentos
de crise, questdes de fundo dominario a agenda, a natureza politica do
debate ficara patente, ¢ nele estardo confrontadas estratégias alternativas
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para a definicic de uma nova "normalidade" Num caso ¢ em outro, a
existéncia de mais de uma opgio para cada problema considerado torna
imperativo estudar a formulagdo de politicas econdmicas como um processo
dialogico, que pde em confronto estratégias opostasi?, Ora, mas sendo
assim € preciso aduzir que as categorias sugeridas -- mediadores globais ¢
setoriais -- delimitam universos de papéis internamente cindidos por
rivalidades e conflitos de vérias ordens.

Embora tteis, as indicagdes acima sao sumamente abstratas. Para avancar
no roteiro da analise é preciso considerar alguns aspectos mais concretos.
Tomemos, para comecar, a nogio de mediadores setoriais. No caso em
guestio -- a politica industrial -- que personagens sio suscetiveis de
ocupar tal posigio? Empresarios industriais -- a resposta nos ocorre
imediatamente. Mas ela nio esgota o campo do possivel. O termo industria
recorta um espago social que se diferencia internamente em torno de dois
eixos: horizontalmente, em termos das relagoes que se estabelecem entre as
diversas unidades produtivas; verticalmente, em termos das relagdes de
dominagio/subordinagio que as estruturam. O primeiro nos remete a
divisio do setor em subconjuntos virtuais definidos, entre outras varidveis,
pela natureza das atividades das empresas, pelo volume dos recursos que
mobilizam, pela importincia relativa em cada uma delas do capital fixo e
dos custos salariais, pelos mercados que atendem, por seu nivel de
competitividade pela origem -- nacional/estrangeira -- do capitalld,
cada um deles podendo se constituir em foco de politicas subsetoriais. O
segundo atravessa todo o setor, separando capital e trabalho, patroes e
empregados -- cindindo o setor em classes. Entre os dois polos dessa
relacio, o segundo aparece usualmente como objeto passivo na formulagio
da politica industrial. Mas nio h4 nada de natural em tal estado. Na medida

em que os trabalhadores logram afirmar posi¢ées de poder na sociedade, o

12 Foi esse ponto de vista que orientou a andlise sobre a campanha contra a ¢siatizagao que

desenvolvemos em 1974-1977: L'Actjon patronaie et le régime autoritaire brésilien au seuil
de la transition, tese de Doctorat d'Etat, Institut d'Etudes Politiques de Paris 1987. Na

mesma linha, segue o argumento elaborado por Bob Jessop em diversos trabalhos,
patticularmente em “"Accumulation Strategies and Hegemonic Projects”, Kapitalistate,
10/11, 1983, pp.89-111; "The Capitalist State and the Rule of Capital: Problems in the
Analysis of Business Associations”, West European Politics, v.6, 0.2, 1983, pp. 139-62 e em
Nicos Poulantzas - Marxist Theory and Political Strategy, Loendon, Macmillan, 1985.

13 Sobre a importdncia desses cortes para a andlise da agdo coletiva dos empresdrios, cf. Thomas
Ferguson, "From Normalcy to New Deal: Industrial Structure, Pasrty Competition, and
American Public Policy in the Great Depression”. International Organization, 38, 1, 1984,
pp. 41.94; Peter Gourevitch, Politics in Hard Times. Comparative to International
Ecomonic Crisis. Ithaca, Cornell University Press, 1987; do mesmo autor, "Breaking with
Ortodoxy: the Problem of Economic Policy Responses to the Depression of the 1930%,
International Organization, 38, 1, 1984, pp. 95-129, ¢ a tese de nossa autoria jd
mencionada.
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processo de definicdo e implementagio da politica industrial tende a
incorpori-los através de suas organizagdes e de seus intelectunais préprios.
Em principio ela os concerne; o fato de estarem ou ndo envolvidos em seu
debate diz bastante sobre a referida politica e sobre a sociedade em que ela
se plasma.

Qualificagdes adicionais derivam de perguntas como estas: mediadores
setoriais e globais. Mas com base em que atributos sio desempenhados esses
papéis? Na condigio de simples empresirio, ou na qualidade de
representante de organizagdes patronais? Como pessoa privada, ou como
titular de um cargo na administragio governamental? As respostas variam
no tempo e no espaco. Em uma perspectiva comparada, a considerac¢io desse
aspecto gera questdes que podem enriquecer a analisel4.

Até o momento vimos tratando a politica industrial como questido
essencialmente doméstica. A dimensdo internacional foi introduzida apenas,
¢ implicitamente, pelo dngulo dos condicionamentos "externos' a pesar sobre
a economia considerada, e da intervencio das empresas multinacionais nela
instaladas como atores mais ou menos relevantes nos processos decisérios
internos. A politica industrial é moldada, porém, em um campo de relagdes
bem mais vasto. Incidindo sobre espagos que se inserem, com graus variados
de automomia, no sistema maior da economia mundial, a politica industrial
de um dade pais é suscetivel de alterar os equilibrios estabelecidos nessa
esfera e ¢ afetada pelas mudancas que nela se processam. Este simples fato
nos permite antecipar que, em muitos de seus aspectos, ela serid objeto de
acdo monitorial por parte das grandes poténcias ¢ das institui¢ées por elas
criadas para regular as relagbes econdmicas internacionais.

Vilida em termos gerais, essa afirmagdo se torna mais verdadeira ainda
quande tratamos -- como no presente -- de um periodo de ampla €
profunda reestruturagido da economia mundial. Em momentos como esse, €m
que a posicao relativa dos participantes se redefine e as "regras do jogo"
sdao cada vez mais questionadas, os temas centrais da politica industrial
passam a se articular no quadro de estratégias amplas, difundidas e
perseguidas em escala global. Para dotar de realismo a andlise é preciso,
portanto, integrar na relagdo de atores significativos algumas instituigdes
supranacionais, como o FMI, 0 GATT, o Banco Mundial ¢ o BID, e levar
em conta as iniciativas de outros Estados que tenham a referida politica
como alvo -- em nosso caso, as ilustragdes mais ébvias sdo as medidas
retaliatorias contra as exportagdes brasileiras adotadas pelo governo norte-
americano no final da década passada em fungido da reserva de mercado na

14 ¢f. P. Gourevitch, Politics in Hard Times, op. cit., p. 229 ¢ segs.
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informdtica e do ndo reconhecimento de direitos de patente para produtos
farmacéuticos,

Na andalise politica da politica industrial outras questdes relevantes
devem ser, necessariamente, contempladas. Conformada no intercimbio
entre miltiplos agentes em um processo complexo no qual podemos
discernir varias fases, a politica industrial conflui para determinadas arenas
decisérias. Entdo cabe também indagar: dentro de que enquadramento
institucional sio geradas as medidas de politica industrial? O poder
decisdrio encontra-se enfeixado no Executivo? Em que esferas? Até que
ponto instincias regionais, ¢ mesmo municipais, dele participam? Na
hipétese alternativa, que papel corresponde ao Legislativo? E a eventnais
corpos mistos (piblicos/privados), em alguma das solugdes corporativas das
quais a experiéncia internacional na 4rea € tdo fértil? Essas perguntas
remetem ao tema ja aludido das relacdes Estado/grupos privados em
diferentes dreas de politica governamental. Andlises comparadas mostram o
quanto a configuragdo delas varia entre os paises ¢ de um setor (ou
subsetor) a outro de atividades!?

Perguntas como essas nos conduzem 2a consideragdo de um dos problemas
cenfrals no estudo da politica industrial. Referimo-nos & questio da
capacidade do Estado de intervir seletivamente na economia, imprimindo
nesta a marca de suas prioridades. Para atuar diretamente sobre o
comportamento da inddastria ndo basta que o governo disponha de um
diagndstico dos problemas e uma visio clara do futuro almejado. E’
imprescindivel que ele conte com recursos institucionais para conduzir os
agentes privados a operar em conformidade com as diretrizes tragadas; sua
prépria capacidade de avaliar depende de um instrumental complexo de que

apenas hd algumas décadas os Estados Nacionais se dotaram!®,

15 A titeratura sobre o corporativismo & especialmente rica nesse aspecto. Dela, extraimos os dois
titulos seguintes, que se reportam mais diretamente a0 tema que nos concerne: Michael M.
Atkingson ¢ Williamn D. Coleman, "Corporatism and Industrial Policy", in Alan Cawson
{ed), Organized Interest and the State. Studies in Meso.Corporatism, London, Sage
Publications, 1985, pp. 22-44, ¢ Peter J. Katzenstein, Small States in World Markets,
Industrial Policy in Europe, Ithaca, Cornell University Press, 1985,

16 4 passagem que citamos adiante d4 uma idéia viva da precariedade da informagdo econdmica,
mesmo em um paés de tradigdo "dirigista” como a Franca, até a Segunda Grande Guerra: "la
maniere dont un indice géneral de la production fut établi, peu aprés 1920, par un
fon ctionnaire €nergique qui entrepriz, au vollant de sa voiture, ¢t a ses frais, d'aller
mendier les renseignements indispensables, demeure un épisode de I'histoire économique
digne d’un poeme satirique. Cet indice, utilisé pendent prés de quinze années, était basé
d’'une part, sur les informations fournies par une assaciation professioneiie bien organizée ot
coopérante, d'autre part sur des renseignements épars. Il étaif, par example, impossible de
recueillic des informations sur la production de pneumatiques... On devait déterminer la
production d'automobiles d’aprés le nombre de cartes grises établis par la Préfecture de
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Tais recursos variam no espago e no tempo, sua eficicia diferindo
segundo a ordem de problemas enfrentados pelo Estado em cada dominio
em que sua intervengdo se aplica. Deles, talvez o mais importante seja o
exercicio do controle sobre o financiamento de longo prazo para
investimento. Retomando a tipologia proposta por John Zysman!?, em
linhas gerais podemos identificar trés grandes modelos de financiamento: a)
sistemas centrados no mercado de capitais; b) sistemas de crédito
publicamente dirigidos; c) sistema de crédito sob controle privado. No
primeiro -- cujo representante mais acabado sdo os Estados Unidos -- o
crédito bancario destina-se basicamente a operagbes de curto prazo, o
investimento das empresas sendo financiado por recursos préprios e pelo
langamento de agdes e titulos no mercado de capitais; no segundo -- caso
do Japdo e da Franga -- o investimento privado é fortemente dependente
do concurso dos bancos, ¢ a politica destes segue de perto as orientagdes
fixadas pelo governo (que manipula precos e quantidades); no terceiro
modelo --  Alemanha, Austria -- os bancos exercem igualmente
influéncia determinante sobre a indiistria, mas gozam de elevada autonomia,
desenvolvendo por conta prépria sua fungdo diretoral®., Como se poderia
antecipar, essas diferengas condicionam poderosamente a capacidade
governamental de formular e implementar politicas para a inddstria e as
modalidades que pode assumir sua intervengao. Nesse sentido, em
correspondéncia com os padrdes de financiamento antes referidos, Zysman
distingue trés modelos de ajustamento do sistema produtivo: a) modelo de
orientagio empresarial (company led model), b) modelo de orientacdo estatal
(state led model) e c) estratégias de negociagao tripartite (tripartite
bargaining strategies)!?.

Embora concebido para descrever as relagdes Estado-economia em paises
de capitalismo madure, ndo é dificil situar o Brasil -- e oufros casos
nacionais de industrializagdo tardia -- nesse esquema. Mais adiante
veremos de ¢ue maneira incorpord-lo ao quadro analitico que estamos a
esbogar. Por ora, cumpre fazer um esclarecimento adicional. De acordo com

Police". Henry W. Ehrmann. La Politique du Patronat Frangais - 1936-1255, Paris,
Librairie Armand Colin, 1959, p. 229. A montagem do aparelho moderno de intervengio
econdmica na Franga £ estudada no excelente livio de Frangois Fourquet. Les Comptes de la
Puissance - Histoite de la Comptabilité Nationale et du Plan, Paris, Editions Rechereches,
1980.

17 John Zysman, Governments, Markets, and Growth.Financial Systems and the Politics of
Industriai Change. Ithaca, Cornell University Press, 1987.

18 Foi essa experiéncia particular que Hilferding -- ¢ nas pegadas dele Lenin ¢ Bukharin --
acreditou poder generalizar como um trago geral do capitalisme maduro. Cf. Rudolf
Hilferding. El Capital Financiero, Madrid, Editorial Tecnos, 1972.

195, Zysman, op. cit., pp. 91 ¢ segs.
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Zysman, esses modelos ndo sio determinados apenas pela natureza do
sistema financeiro. Para a configuracio plena de cada um deles concorrem
duas outras varidveis, mais comumente consideradas na literatura.

Primeiro, a estrutura do aparelho administrativo, com destaque para trés
aspectos: método de recrutamento de funcionarios; grau de centralizagio e
autonomia em relagio ao legislativo. Zysman néo se detém muito nessa
dimensdo, ¢ o que tem a dizer sobre ela nio é especialmente profundo.
Mas, dado o foco principal de seu interesse, esse fato ndo chega a ser
comprometedor. Neste particular sua andlise pode ser complementada pela
referéncia a trabalhos que se dirigem mais particularmente a esse tépico ¢ o
abordam em wuma perspectiva mais abrangente?0. Com base em tais
contribuigdes podemos afirmar, sem medo de trair a intengdo do autor, que
o modelo estatista de ajustamento requer uma burocracia recrutada
essencialmente através de critérios meritocraticos, dotada de padrdes bem
definidos de carreira, e suficientemente defendida de pressdes externas para
que lhe seja possivel formular e implementar politicas com elevado gran de
coeréncia e continnidade. Mas ndo apenas isso: esse modelo supde ainda que
a burocracia econdmica mantenha vinculos estreitos com o empresariado
privado, de forma tal a assegurar a coordenagio indispensiavel para que sua
intervencao seja exercida com realismo e capacidade de adaptagdo rapida a
novas e imprevistas circunstincias?l. Em sentido contririo, ali onde o
aparelhe administrative € fragmentado, a burocracia pouco
profissionalizada, sujeita a influéncia do parlamento e de grupos de
interesse o modelo de orientagio empresarial (company led model) tende a

prevalecer.

Segundo, a natureza dos problemas econdémicos enfrentados pelos paises.
Num duplo registro: historicamente, ¢ em um ponto do tempo qualquer,
Zysman se reporta aqui ac argumento exposto de forma candmica por
Gerschenkron??; o papel do Estado na economia varia em fungdo dos
requerimentos qualitativamente distintos associados ao cardater -- precoce
ou retardatario -- da industrializacao. Isto porque as instituigdes criadas

20 Cf., por exemplo, Margaret Weir ¢ Theda Skocpol, "State Structures and the Possibilities for
"keynesian” Responses to the Great Depression in Sweden, Britain, and the United States”,
in P. Evans, D. Ruschmeyer ¢ T. Skocpol {eds), Bringing the State Back In. Cambridge
University Press, 1985, pp. 106-163.

21 Este condicionamento "ndo burocrdtico” da eficdcia da burocracia piblica ¢ enfatizado por
Peter Evans em Predatory, Davelopmental and Other Apparatuses: a Comparative Analysis
of the Thiré World State, University of New Mexico, 1989. Versio ampliada de artigo a ser
publicado ern Sociological Forum, nimero especial editado por Alejandro Portes ¢ Douglas
Kincaid.

22 Alexander Gerschenkron, Economic Backwardness in Historical Perspective. Cambridge,
Harvard University Press, 1962.
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para resolver os problemas da fase originaria tendem a moldar a solucao dos
problemas subseqiientes. Contudo, a relagio causal subjacente ao argumento
pode ser abstraida de condicionamentos histéricos e formulada nos termos
da seguinte proposi¢io: coeteris paribus, gquanto maior o potencial
econdmico do setor privado, menor a pressio para que o governo lidere o
desenvolvimento. Donde a hipétese: tanto o atraso quanto o declinio
econdomico reforcam o papel do Estado; uma posicdo segura na economia
internacional confere ao setor privado maior autonomia e liberdade de

iniciativa,

A segunda varidvel, portanto, é de natureza eminentemente dinimica.
Nao obstante a inércia histérica a que aludimos anteriormente, as relagdes
governo-empresariado variam de acordo com as circunstdncias econdmicas:
o &xito dos modelos estatistas de industrializagdo rdpida fortalece o capital
privado e gera as condi¢des para sua maior independéncia??; a perda de
competitividade de sistemas industriais outrora pujantes suscita pressdes por
medidas de protegdo e abre espago para uma presenga mais enfatica do
poder piblico,

Problemas econdmicos; capacidade administrativa para agao politica;
padrio de financiamento. Quando essas trés dimensdes sido congruentes,
temos bem configurado algum dos trés modelos antes referidos de
ajustamento; se entre elas os descompassos sio importantes, o resultado
previsivel, assevera Zysman, ¢ a emergéncia de conflitos que bloqueiam o
crescimento econdmico -- possibilidade evidenciada em seu estudo pelo
caso britdnico,

Zysman nao vai além dessa generalizagao. Quando introduz a quarta e
altima varidvel de seu quadro analitico -- o conflito de interesses, as lutas
politicas, o jogo das coalizées -- ele a faz operar no contexto definido
pela conjugagao daqueles fatores. Os embates em torno da mudanca
industrial ¢ da politica econdmica sio determinados em sua forma ¢ em seu
alcance pela modelagem institucional do mercado e do aparelho
administrativo. Com base nela é que os grupos decidem como se organizar,
como e com quem agir para tentar atingir seus objetivos. Nessa perspectiva,
a correlagdo de forgas entre os atores e o resultado dos conflitos definem o
conteddo especifico das politicas. Mas no horizonte de possibilidades
estruturalmente circunscrito.

Zysman reconhece que a relagdo instituigdes/praticas pode ser invertida;
que a organizacao institncional da administragio e da economia modernas
pode ser legitimamente reconstituida a partir das lutas politicas que lhe

23 Este ponto € destacado por Peter Evans em sua andlise do Estado Desenvolvimentista. Cf., op.
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deram origem. Mas limita o efeito desse gesto com o apelo ao argumento da
inércia ja conhecido: "as instituicdes foram originalmente criadas para
realizar objetivos particulares, mas uma vez consolidadas ndo sdo
infinitamente maledveis ¢ continuardo a moldar as lutas politicas
subseqiientes." Por essa via, somos reconduzidos ao ponto de partida:
"mudangas no poder social serdo traduzidas por mudancas nos grupos que se
beneficiam das politicas miblicas (policies), mas ndo alterardo facilmente os
processos politicos bdsicos associados & transformacio da inddstria."24

O trabalho de Zysman foi criticado de diferentes pontos de vista. Para
Wilks e Wright ele pecaria por exagero ao diferenciar modelos de
ajustamento industrial com base em elementos que "no essencial constituem
um conjunto de instrumentos de politica"®® ¢ perderia de vista aspectos
essenclais do problema ao tomar as comparagdes em nivel societal como
caminho para analisar as relagdes governo-inddstria. Mais certeiramente,
nos parece, ¢le foi questionado por Vogel pelo fato de ndo aquilatar
corretamente o papel do governmo norte-americano, o qual, em suas
diferentes instincias, faria uso de intimeros instrumentos nio considerados
-- incentivos fiscais, programas especiais de crédito, politica de compras,
entre outros -- para implementar politicas industriais implicitas que nada
ficariam a dever aquelas de paises mais notoriamente intervencionistas?®,
Finalmente, embora suscitada por outro estudo do autor, contra este livro
também incide a critica de um luminar do liberalismo econdémico como

Bhagwati, que condena Zysman por seu pendor dirigista?’,

De nosso prisma, os limites de sua abordagem sio de outra ordem. Eles
se situam no tratamento dado & questao estrutura institucional/pritica
politica. Nao que discordemos da argumentagio desenvolvida. Pelo
contrario; seria possivel radicalizd-la postulando-se gue a idéia de um
"momento fundacional, ou originirio" é impensivel e que a luta politica é
condicionada sempre por wuma estrutura instituciomal previamente
estabelecida. Mas isto equivale a dizer que, nesse n

ivel de abstragao, a circularidade afigura-se como um problema de solugdo
impossivel - ou, ¢ que da no mesmo, uma questio desprovida de
sentido. Nao, o esquema de Zysman é insatisfatério porque ele nada nos

¢it., p. 26.
24 3. Zysman, op. cit., pp. 306-307.
25 Wilks e Wright, op. cit., p. 283,
26 Davib Vogel, op. ¢it., pp. 104-1105.

27 Cf, Jadish Bhagwait, "United States Trade Policy at the Cross roads®, The World Economy,
v.12, n.4, 1989, pp. 439-480, ¢ Protectionism, Cambridge, the MIT Press, 1988.
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informa sobre as propriedades do processo da politica industrial quando o
objeto da disputa ndo € esta ou aquela decisio em particular, mas a prépria
matriz institucional que estrutura o campo da luta cujo alve é aquela
politica. Ora, é com esse problema de fundo que o presente trabalho se vé
confrontado. Para atacd-lo precisamos buscar em outras partes elementos

tedricos em que possamos nos apoiar.
2. Observagoes sobre crise econdmica e conflito politico-social

Entre os fatores gue determinam gualquer
situa¢do dada de negdcios, alguns agem do
interior e outros do exterior da esfera
econdmica. A andlise econémica sé pode dar
conta plenamente dos primeiros;, os uitimos
devem ser aceitos como dados, e tudo que
podemos fazer com eles é explicar os seus

efeitos sobre a vida econdmica.

Esta proposigao, que dd a partida para a obra cldssica de Schumpeter
sobre os ciclos?® estabelece um dos principios basicos no debate econémico
sobre as crises. Com efeito, conceituando os fatores enddgenos e exdgenos
de forma mais ou menos restritiva, o objetivo que orienta a maior parte da
reflexdo nesse campo?® ¢ o de elaborar esquemas analiticos cujas relacdes

internas déem conta desses fendmenos centrais na dinidmica capitalista.

Com as observagdes subsegilentes buscamos avangar em diregdo a um
propdsito ao mesmo tempo mais amplo e incomparavelmente mais modesto.
Modesto, porque nac temos a menor intengao de nos pronunciar sobre a
"necessidade" loégica desse tipo de ocorréncia, nem sobre a validade das
diferentes teorias aventadas para explica-lo. Mais amplo, nisto que
procuraremos formular algumas indicagdes sobre a maneira como ecomnomia

e politica interagem em situagfes dessa natureza.

Dificilmente assumiriamos o risco dessa tentativa se tivéssemos que

partir da estaca zero. Ndo € o caso, felizmente. O que vem a seguir supde
uma apropriacio seletiva dos elementos produzidos pela "escola francesa da

28 Joseph A. Schumpeter, Business Cycles. A theoretical, historical and statistical analysis of the
capitalist process., Philadelphia, Porcupine Press, 1982,

29 Introduzimos essa cldusula restritiva porque algumas escolas rejeitam a possibilidade de
explicar os movimentos longos das economias capitalistas com base em fatores "internos”,
exclusivamente. Sobre o tema, cf. o interessante artigo de David M. Gordon, "[nside and
Qutside the Long Swing: The Endogeneity/Exogeneity Debate and the Social Structures of
Accululation Approach”, Review, v. xiv, n. 2, 1991, pp. 263-312. Philadedphia. Porcupine
Press, 1982, p. 7.
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regulagdo™® ¢ pelo trabalho, de orientagdo convergente, dos economistas
radicais americanos que analisam a dinimica capitalista com base na idéia
de ‘estrutura social da acumulacdo'!. Explicitada a divida, podemos
solicitar a tolerdncia do leitor para o tom dogmitico desta nota,
convidando-o a julgd-la ndo tanto pelas evidéncias e argumentos aduzidos,
mas pelo eventual interesse de seus resultados.

Em periodos normais a atividade econdmica transcorre em contextos
definidos pela operagio de mecanismos reguladores capazes de garantir a
compatibilizagio das decisdes desagregadas dos agentes, de atenuar os
choques de interesses e relaxar as tensdes sempre presentes entre o curto e o
longo prazo. Conjuntos relativamente harménicos de padrdes de interagio,
conhecidos, praticados ¢ regularmente aceitos por agentes sociais tipificados,
que esperam continuar interagindo segundo as regras € as normas formal ou
informalmente neles incorporadas, as instituigdes’?-- pois nio ¢ outra a
natureza dos mecanismos supracitados -- pressupoem a presenga de
valores, crengas e saberes, intelectualmente mais ou menos elaborados, como
condigdo de possibilidade de sua reprodugio ¢ como "evidéncia" de sua
necessidade. Cristalizados em torno de certas relacdes sociais basicas no
capitalismo -- a relagio salarial, a moeda, as formas da concorréncia, as
modalidades de intervencio estatal ¢ as formas de insergio na economia
internacional -- os mecanismos de que falamos envolvem representagoes
sobre a organizagao ¢ o funcionamento da economia como um todo e, mais

genericamente, sobre a ordem politica e social.

A

A acumulagdo capitalista é um processo marcado por movimentos mais
ou menos acusados de descense e ascensdo, fases de retragio e de
prosperidade. Enquanto as regulagdes de que falamos no paragrafo anterior
continuam a operar, esse movimento "ondulatério" assume um cariter
eminentemente autocorretivo e funcional. A euforia que acompanha os
booms inflaciona os mercados de bens e de trabalho, induz o crescente

30 Em particular, na obra fundadora de M. Aglietta, Regulation et Crise du Capitalisme, Paris,
Calmann-Levy, 1976, ¢ em inumeros trabalhos de R. Boyer, entre os quais, o artigo "La
Crise Actuelle: une Mise en Perspective Historique. Quelques réflexions a partir d'une
Analyse du Capitalisme Francais en Longue Période", Critique de i'Bconomie Politique,
n.7/8, 1978, pp. 5-113, o livro La ThEorie de la Régulation: une Analyse Critique, Paris,
Editions la Décou_verte, 1986 & a coletdnea por ele editada Capitalisme Fin de Sifcle, Paris,
PUF, 1934.

31 ¢f. David Gordon, et alli, "Long swings and non reproductive cycles" The American Economic
Review, 73(2), 1983, pp. 152-7 ¢ David Gordon, et alli, Segmented Work Divided
Workers, Cambridge University Press, 1582.

32 Numa apropriagio livre da definigio proposta por G. O'Donnell em Instituitions and
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endividamento de empresas e familias, acoberta os ineficientes, alimenta as
aventuras especulativas e facilita a fraude; desencadeada pelo estalido de
uma faléncia ou outro sinal quaiquer que dramatiza o estado de perigosa
tensao a que foi levado o sistema de crédito e precipita um movimento
rapidamente generalizado de fuga3®, na recessao a economia expia os seus
excessos: a queda no ritmo da atividade diminui a renda, torna mais
acirrada a concorréncia, leva a liquidagio dos capitais mais débeis, mas ao
mesmo tempo estimula as inovagdes que preparardc o terreno para novo
periodo de prosperidade. Nem sempre, contudo, isso acontece. Em alguns
contextos, cuja etiologia no momento nio nos interessa, o efeito regenerador
da crise ndo se manifesta: os mecanismos reguladores em vigor nio operam
mais como antes, as formas institucionais que lhe ddo substincia sio postas
em Xxeque ¢ os comportamentos por elas codificados apenas repdem os dados
da crise e os agravam. Estes sio momentos de grandes crises, dos guais, no
percurso do capitalismo histérico, os periodos 1872-83 e 1929-1937 ilustram
de forma exemplar.

As grandes crises podem ser diferenciadas em tipos, de acordo com
natureza das quesides de fundo nelas implicadas. Com base em critérios
dessa ordem, Robert Boyer distingiie trés classes: crises do sistema de
regulacao; crises do modo de desenvolvimento e crise do modo de produgio
dominante®, A economia, como dominio de acao relativamente autdnomo ¢
dotado de logica prépria nao € um dado da natureza. Ela supde a protegio
juridica da propriedade e a obrigagio de cumprimento do contrato, a
separacao entre o trabalhador e os meios de trabalho, a oferta da forca de
trabalho, dos meios de produgao e do capital dinheiro, como mercadorias,
em um mercado nacional em alguma medida integrado. Vale dizer, a
institucionalizagdo de um conjunto de relagdes sociais historicamente
produzidas ¢ como tal essencialmente precdrias. Nas crises do aGltimo tipo,
essas relagbes sociais, com seus subentendidos, tendem a se dissolver, e a
crise se revela, entdo, como crise geral dessa sociedade em que economia e
politica afiguram-se como esferas separadas. Para nossos propésitos, porém,
essa especificagdo & secundéria. Basta reter a nogao de "grandes crises", e ja
podemos passar ao aspecto que nos interessara mais de perto nestas paginas,
a saber, o efeito realimentador dos comportamentos comumente associados
as situagdes dessa ovdem.

De fato, em seus estigios mais avancados, a crise desencadeia

Democratization, CEBRAP, mimec, 1990.

33 Para uma rica tipificagdo do processo, cf. (harles P. Kind.leberger, Mania, Panic and Crashes.
History of Financial Crisis, New Yourk, Basic Books, 1978.

3R, Boyer, La Théorie de 1a Réguiation Une Analyse Critique, op. cit.
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tipicamente no conjunto dos agentes reagdes defensivas, cujo resultado
perverso € o de repor em um plano mais elevado as tensdes e os
desequilibrios que a ocasionaram. As passagens que transcrevemos a seguir
expressam com eloqiiéncia a légica destrutiva desse processo.

A primeira procede de um texto pouco comportado de teoria monetiria:

"Les  processus  d'évaluation  sont  ainsi
désagrégés par [‘activité spéculative. Les
objets qui sont censés représenter la richesse
se multiplient et connaissent des mouvements
erratiqgues. Il n'y a plus de contrainte
monétaire universalement admise. Dans ces
conditions chacun se voit pris par le désir
dune richesse immédiate. Méme si un
financement central massif éleve [‘horizon
économique, supprime toutes les possibilités de
faillites, la fascination pour le court terme
s‘empare de tous les agents économiques. La
mimésis  d'appropriation  envahif  l'espace
productif en y introduisant la  fiévre
spéculative..."

“Plus la confusion spéculative s‘é¢tend, plus
Findif férenciation des sujets devient
préoccupante... Les stratifications sociales qui
assuraient [activité productive se dissolvent.
Voila les sujets dans un état
d‘inassouvissement et de crainte toujours plus
insupportable au fur et & mesure que le jeu
violent des rivaglités détruit petit a petit les
relations sociales gqui  formaleml  jadis
I'horizon habituel de référence. n35

A segunda € retirada de um texto no qual Guillermo O’Donnell
caracteriza a natureza das crises econdmicas que precedem a implantagao do

Estado Burocratico Autoritario:

“la  situacion  general  fue  adguiriendo
caracteristicas que, segun los principales
indicadores  codificados, conbinaban un
comportamiento  errdtico con una clara

35 M. Aglietta ¢ A. Orléans, La Violence de la Monnaie, Paris, PUF, PP, 110-111.
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tendencia al empeoramiento. Esto condujo a
una incapacidad de prever el futuro, o a una
gerglizada  prediccion que la  situacion
continuaria empeorando mediante fluctuaciones
que resultaba impr ossible predecir
puntualmente. ... Esta situacién crea un tipo
especialmente perverso de economia, en la cual
la tinica actitud racional es el sagueo. Dada la
tendencia  -- combinada con la incapacidad
de prever g mediano plazo sus fluctuaciones -
- es racional maximizar beneficios en el
corto plazo y tener lo menos posible en juego

cuando la sifuacién se agrave.

“...el saquec es una actitud racional para
todos. ... tal como los capitalistas tienden
hacia el éxodo, la desinversion y la
especulacion, para los trabajadores no tiene
sentido atender argumentos para que "moderen
sus pretensiones" en beneficio de una situacion
econémica gque de todas maneras seguird
em peorando."36

Nao € dificil reconhecer nessas passagens alguns dos tragos mais
caracteristicos da experiéncia brasileira destes iltimos anos. E nio por
acaso: elas estilizam o comportamento econdmico ¢ seus correlatos politicos
em situagoes de inflagdo alta e errdtica como a nossa. Mas o efeito
realimentador de que falamos acima se apresenta igualmente nas crises
deflaciondrias. O trecho de Schumpeter citado a seguir descreve
sucintamente a logica nao menos perversa que conduz as grandes depressdes
classicas.

"On the one hand, any fall in values which
enforces liguidation, induces quite
mechanically another fall in values. ‘Prices
fail because they have fallen' (Marshall).
Measures of defense, efforts made by firms
and households to repay loans, or by banks to
call them in order to improve liquidity, drive
debtors in the well-known way toward the very

36 G. O’'Donnell, 1966-1973. El Estado Burocrdtico Autoritdrio, Triunfos, Derotas y Crisis.
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rocks which those measures were taken to
avoid. Freezing of credits, shrinkage of
deposits, and all the rest follow in due course.
On the other hand, not only we, the observers,
but the dramatis personae realize how much
there is to liquidate, or even go into histerics
about it. Then pessimistic expectation may for
a time acquire a causal role."%"

Em ambos os casos, se tais mecanismos de realimentacio operassem
isoladamente a ‘"espiral viciosa" que eles engendram levaria ripida e
melutavelmente & catistrofe. Na auséncia de um fator exégeno qualquer que
viesse a interromper a marcha destruidora do processo, este seguird
cegamente seu curso até a completa exaustio dessas economias e a
dissolugdo dos vinculos que asseguram a coesdo das respectivas sociedades.
Contudo, para um e outro, vale a observagic do mesmo Schumpeter: "O
fato de provar a partir das propriedades de tal mecanismo, cujos elementos
foram extrafdos de seu meio no organismo econdmico, que O processo
continuard intensificando-se por si préprio ndo significa provar que a sua
contrapartida real fard efetivamente o mesmo... O problema é analisar a
seqiéncia complexa das situagdes de curto prazo na qual os fatos descritos
pelas teorias da espiral formam apenas um de muitos componentes."38

Realizado o exame, Schumpeter identifica no funcionamento do sistema
econdmico, fechado e tomado absiratamente, a presenca de indmeras
tendéncias "restauradoras” passiveis de inibir o movimento da espiral,
embora incapazes de nos assegurar, em principio, que ele venha a ser
revertido. Como o objeto de suwa andlise é a dinamica econdmica em
situagdoes de depressio profunda nio vamos acompanhd-lo de perto. Tudo
que precisamos € destacar alguns elementos gerais que se apliquem
igualmente as duas modalidades de espiral viciosa contempladas em nosso
argumento.

O primeiro deles é de carater metodolégico: para estudar o problema,
antes de mais nada é preciso distinguir o curso dos acontecimentos na
indlistria ¢ no comércio, de um lado, e, de outro, nos mercados
especulativos; € mnestes filtimos que o padrio da cspiral se manifesta de
forma mais acabada. Na industria seria preciso distinguir ainda  --
acrescentamos ndés -- os diferentes ramos, de acordo com o sen papel no

Buenos Aires, Editorial de Belgramo, 1582 pp. 44-45,
37 5. A. Schumpeter, op. cit., p. 148.

38 id., ibid., pp. 151/152.
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esquema de reprodugdo (bens de produgdo, bens de consumo durdveis € nio
durdveis), o perfodo de rota¢do do capital ¢ a maior ou menor importincia
relativa do capital fixo,

O segundo remete a uma propriedade do prépric mecanismo
realimentador: "o processo da espiral é um movimento desequilibrado, como
se pode constatar a partir da crescente dispersdo nos pregos e do desvio
crescente das relagées de equilibrio entre as gquantidades fisicas."3® Por
maior que seja a contragio, algumas atividades estardao sempre expandindo-
se. Surgem constantemente, assim, novas oportunidades de negocios
lucrativos que serido exploradas conformando uma tendéncia que se
contrapdem a espiral,

Mas nio é tudo. S¢ a crise, em scu estado superior, desencadeia no
conjunto dos agentes reagoes defensivas com o efeito perverso ja apontado,
em um movimento simultineo ¢ contraditério ela desata igualmente esforgos
reiterados de invengdo institucional visando a definicdo de trajetdrias
vidveis de saida e a fixagao dos pardmetros de uma nova "normalidade”.

Em outros termos, a0 mesmo tempo em que -- tida como constante a
configuracao estrutural em cada momento dada -- intensificam-se os
conflitos desagregados pela maximizagdo de ganhos no curte prazo (ou pela
diminuigio de perdas, o que em certo sentido d4 no mesmo) para os quais
os agentes em sua totalidade sido empurrados, em outro plano atores
dotados de capacidade reflexiva ¢ habilitados para o exercicio do calculo
estratégico se batem com o objetivo de redefinir a seu favor os termos do
conflito e de consolidar novas estruturas de oportunidades que tornem mais
provdvel a manutengio de posicdes detidas ¢/ou a ampliagdo delas no longo
prazo. Aqui também sdo interesses que movem tais atores, mas neste nivel
eles sdo redefinidos de forma tal a se integrarem em estratégicas
compreensivas passiveis de garantir a conclusio de aliangas e a atragio de
apoios indispensdveis ao sucesso daquelas. Até que do confronto entre
estratégias alternativas surja um consenso dominante em forno de um
"referencial normativoe" para as politicas estatais e sejam restabelecidas as
condigdes para o crescimento econdmico, esses dois efeitos serdo

mutuamente reforgados.

Uma vez atingido esse estdgio a crise ndo € mais apenas expressio de
desequilibrios macroecondmicos; ela ganha uma dimensdo conceitual e se
converte também, necessariamente, em crise das representagdes sobre a
economia -- sua ldgica de operagao, sua vocagdo prépria, os modelos
normativos que o seu necessirio reordenamento solicita. Quando o dissenso

39 i4., ibid., p. 129,
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dessa forma produzido ndo mais prevalece, pode dizer-s¢ que no
fundamental a crise foi superada.

Isto, ndo porque o acordo no terreno das "idéias" sobre o que fazer seja
decisivo. E’ exatamente o contririo, na verdade: o consenso nio se faz em
torno de representagdes, de "idéias"; em sentido profundo, ele é a
manifestagdo no plano do discurso (entendido aqui em sua condigio de ato)
de que em Ambitos criticos de relagdes sociais a coordenacio ganhou espaco
€ passou a mitigar a vicléncia do entrechoque de interesses e motivagoes
particulares. A instauracio € o movimento expansivo de comportamentos
dirigidos por uma tal légica certamente devem algo as idéias, is férmulas,
as representacdoes que lhe fornecem o léxico e a gramaética. Mas sao
resultantes de processos muito mais complexos e essencialmente "abertos".
Por mais ampla e forte que seja, em certo momento, a comunhio em torno
de um programa, ela nao resistird indefinidamente a4 evidéncia do fracasso.

E contra este nio se tem, jamais, garantias certas?0.

Nem por isso a importdncia dos embates que se travam no plano dos
principios ¢ dos projetos globais de superagao da crise fica diminuida. O
sentido da observagdo precedente é apenas o de indicar que, ao invés de
fonte de solugdes garantidas para os problemas que afetam tais economias -
- naturalmente, desde que bem concebidos -- planos, programas,
estratégias sdao antes um elemento adicional, ingredientes obrigados da
prépria crise. A andlise que nfo incorpore essa dimensao seré

necessariamente limitada e conducente a equivocos mais ou menos graves.

A moeda, sabe-se-a forte quando ela opera regularmente em sua triplice
fungio de unidade de conta, reserva de valor € meio de troca; quando os
agentes econdmicos mantém sua adesao a ela, o que se traduz em auséncia
de movimentos acusados de fuga -- em direcdo a outros ativos e/ou ao
abrigo da soberania monetiria de outros Estados. Em definigdo certeira, as
instituiges da democracia politica foram ditas consolidadas quando “os
atores democrdticos jd ndo tém como uma de sua preocupacbes Centrais
evitar uma (rdpida ou lenfa) regressdo autoritdria nem, por conseguinte,
subordinam suas decisdes (e omissdes) a essa preocupacdo, quando os atores
politicos e sociais que controlam recursos significativos de poder ... sujeitam
recorrente ¢ habitualmente suas relacGes com as instituicdes especificas da
democracia politica, a prdticas consistentes com a reproducdo dessas
instituicoes que esses mesmos atores, gostando ou ndo delas, calculam que

40 gobre este tema espinhoso, elementos sugestivos s&o encontrados em Perer A. Hall (ed.) The
Political Power of Economic Ideas. Princeton, Princeton University Press, 1989; Margaret
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durardo indefinidamente"*!. Na mesma linha de raciocinio, cabe dizer que
uma grande crise, uma crise de modo de regulacio ou de padrio de
desenvolvimento, estd vencida quando os agentes econdmicos interagem
cotidianamente em consondncia com os padrées definidos pelas formas
institucionais, gnando eles tomam como dadas as rotinas e os subentendidos
nelas compreendidos, quando dido como resolvida a questdo de sua reciproca
compatibilidade. A nogdo de "trajetérias de saida de crise’ refere-se a
processos objetivos nessa diregdo ja concluidos ; a de estratégias, a projetos
concebidos com vistas a tal resultado.

Malfadadamente, esse desfecho nao estd nunca de antemio garantido --
sao indmeras as sociedades, capitalistas ou ndo, que uma vez mergulhadas
em situagdes dessa ordem percorreram o caminho da decadéncia que, no
limite, desigua na desagregacdo das instituigdes estatais, na guerra civil, na
submissio incondicional ao império de um poder mais forte. Mas nao € este
0 ponto que nos interessa aqui. Reafirmando o carater essencialmente aberto
dos processos de saida de crise, e portanto, a possibilidade de que a mesma
nido seja alcangada, importa detectar certas caracteristicas proprias a eles,
certas recorréncias, algumas regularidades. Isto em si constitui fema para
um vasto programa de trabalho, que poderia desenvolver-se através do
exame acurado de casos contrastantes criteriosamente selecionados  --
success stories e experimentos sociais definitivamente fracassados; situacoes
verificadas em diferentes fases do desenvolvimento capitalista e em
sociedades distintamente inseridas no sistema mundial. Tal come o
visualizamos, nesse programa o objetivo nio seria o de responder A pergunta
sobre os determinantes, a estrutura causal subjacente a diversidade das
trajetorias observadas -- questao que define uma modalidade de anilise
histérico-comparativa compartilhada por vérios estudos importantes, que se
distinguem entre si pela tematica e pela perspectiva tedrica*?. Mas o de
explorar a hipdtese que formulamos agora, qual seja, a de que, nio obstante
a disparidade dos conteitdos respectivos ¢ de seus resultados, os processos
em causa tenderdo a acusar, formalmente, simiilaridades notédveis.

Na impossibilidade de testi-la, mas ainda assim obrigado a fixar um
ponto de apoio tedrico para seguir na elaboracio do problema, levando em
conta as experiéncias latino-americanas a nés mais familiares, valemo-nos

Weir e Theda Skocpol, op. cit.:

g O'Donnell, "Transigbes, Continuidades e Alguns Paradoxos”, em F. Wanderley Reis ¢ G.
O’Donnel! (orgs.), A Democracia no Brasil. Dilemas ¢ Perspectivas, Sdo Paulo, Vértice,
1988, p. 83.

42 Cf., por exemplo, Theda Skocpol, States and Social Revolution. A Comparative Analvsis of
France, Russia and China, Cambridge University Press, 1979 e P. Gourevitch, Palitics in
Hard Times.
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do material fornecido por duas obras sob todos titulos admirdveis??, para
realizar um ligeiro exercicio, cujo resultado enunciamos sinteticamente no
que se segue,

Em condi¢oes de "normalidade" as diferentes arenas do sistema estatal
mantém entre si relacdes verticais e horizontais que se ordenam nos quadros
de uma estrutura que apenas incrementalmente se transforma. No ambito de
cada uma delas operam mecanismos de seletividade que apresentam o duplo
efeito de organizar as questdes em termos de agendas definidas e de
cristalizar padrées de intercdmbio rotineiros entre decisores e grupos de
interesse, delimitando o acesso as decisdes ¢ o conteddo provavel das
politicas adotadas. Em tal contexto, as relagbes de oposicio/cooperagio intra
e interclasses tendem a assumir configuragoes relativamente estéveis.

Ora, manifestagdo da fratura nos compromissos institucionalizados, além
de seu impacto imediato sobre as condigbes materiais de existéncia de
grupos e classes, a grande crise projeta mais ou menos brutalmente no
campo politico questdes novas, Ademais, ela vem tipicamente acompanhada
de deslocamentos significativos na organizagio do sistema estatal e na
interagdo deste com a sociedade -- mudanca nas relagoes de forca entre
diferentes ramos da burocracia e esferas governamentais; surgimento de
novos centros decisdrios; consagragao de procedimentos distintos para a
canalizagao de demandas ¢ para a resolugdo de questdes conflituosas. Como
efeito conjugade desses trés impulsos, o campo estratégico onde se
desenvolve o conflito politico e social se redefine: dobrando sentimentos as
vezes poderosos de hostilidade, antigos antagonistas aproximam-se, ao passo
que velhos aliados se separam. No processo da crise, as estratégias
tradicionalmente perseguidas pelos atores econdmicos e sociais sio postas em

Xeque, e entre eles verificam-se realinhamentos por vezes dramaticos.

Envolvendo simultaneamente as relagdes intra e interclasses, 0§
reposicionamentos acima aludidos incidem diretamente sobre os partidos
politicos e ¢ sistema de representagdo funcional. Ao suscitar a emergéncia
de 4reas de consenso e de clivagens novas, eles acarretam comumente o
questionamento das diregdes estabelecidas, subitamente desafiadas, de
dentro e de fora das organizagdes que controlam. As quais -- na
ocorréncia ou nao de fracionamentos -- tendem a sair da experiéncia mais

ou menos profundamente transformadas.

43 Charles S. Mayer, Recasting Bourgois Burope Stabilization in France, Germany and Italy in
the Decade After World War I, Princeton University Press, 1975, e Martin J. Sklar The
Corporate Reconstruction of Americar Capitalism, 1890-1916, The Market, the Law,_and
Politics, Cambridge, Cambridge Universiiy Press, 1988,
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Os realinhamentos caracteristicos da situagdo de crise afetam as
interagdes internas is organizagdes representativas, bem assim como as
relagdes destas com suas respectivas bases sociais. Em alguns casos, eles sio
absorvidos pela institucionalidade politica vigente; em outros, eles dio
origem a conjunturas ‘“pretorianas’ ¢ levam a rupturas da ordem
institucional. No plano em que vém sendo feitas estas observagdes, nio hi
como especificar mais exatamente seu impacto.

Cabe, porém, esclarecer em adigdo um aspecto fundamental. Na
defini¢do de seus planos de acido os atores sociais tomam como constantes
certas caracteristicas "estruturais" da realidade que para eles importa;
plantados neste solo, torna-se-lhes relativamente facil formular
substantivamente seus interesses respectivos ¢ identificar, em cada
momento, os aliados a mobilizar. Ora, dado o reconhecimento de que os
parimetros da situagio em que estdo inseridos se alteraram radicalmente, até
que novos balizamentos venham se cristalizar, a questio estratégica que se
poe para os agentes afigura-se sumamente mais complexa, Trata-se agora de
antecipar quais seriam suas respectivas posi¢des futuras em cendrios
alternativos plausiveis a4 luz dos novos dados e de definir, a partir desse
calculo, programas de agdo -- ai incluida a politica de aliancas --
compativeis com o objetivo de reforgar as posigdes detidas e/ou de evitar

que elas venham a ser debilitadas.

Mas essa €, rigorosamentg, uma operagao tao impossivel quanto
indispensidvel. Nao tanto pelas limitacdes cognitivas dos individuos,
organizagdes ou grupos sociais, que os impediriam de coligir e processar
toda a informacao para aquele efeito necessiria --  esse obstaculo,
naturalmente, existe ¢ tampouco pode ser cabalmente superado -- mas
pelo fato de que o calculo em questido traz necessariamente embutido em si
uma hipdtese inverificivel sobre o resuitado de calculos andlogos que

estarao sendo ou que deverdo vir a ser processados pelas outras partes.

Impossivel, mas indispensdvel. A contradigdo se resolve em um produto
de cardter muito peculiar. Com efeito, daguele tipo de calculo resulta uma
solugdo que apresenta as seguintes particularidades: a) por mais cuidadosos,
mais elaborados que sejam os procedimentos seguidos, ¢la é essencialmente
contestavel; b) mais do que uma representagdo, verdadeira ou falsa; mais
que um juizo de probabilidade, ela € um ato, uma aposta, uma afirmacgao
de vontade, uma declaragio que compromete, produz conseqiiéncias, cria
realidades; ¢) dado que sua validagio depende do posicionamento dos
demais atores, ela &, por natureza, enderecada a outrem: é uma agao
comunicativa, ou melhor, advocatéria -- para deixar claro que nao ha

neia compromisso algum com qualquer norma habermasiana de boa conduta,
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que ela é "impura", que o apelo a recursos de poder, 4 manipulagio, é
inerente a ela.

Essa aposta seria algo como um saito no escuro se tivesse que ser feita
de uma vez por todas em um finico lance. Na realidade, o reposicionamento
das forgas sociais e politicas é um processo iterativo, onde as "apostas" sao
continuamente feitas e refeitas. Por ambos os motivos, por resultar de nma
multiplicidade de célculos reciprocamente referenciados ¢ porque estes sio
reiteradamente  corrigidos, periodos de realinhamentos criticos sao
caracterizados também pelo adensamento do fluxo de comunicagio entre os
atores, pela abertura de condutos transversais ¢ de "lugares neutros" onde
grupos até entio distantes encontram-se recorrentemente a pretexto de
buscar solugdes para problemas comuns, mas, antes de mais nada, visando
maior conhecimento mituo.

Até aqui viemos falando da crise como uma configuracdo ideal-tipica.
Mas parar neste ponto seria perder de vista um aspecto essencial. Mais do
que uma "sitnagdo", um "estado" particular do sistema sdcio-econdmico e
politico, a crise é um processo, que s¢ desenvolve em um tempo complexo,
de temporalidades multiplas, ¢ que compartilha com a guerra a propriedade,
no dizer de Aron, camalednica de mudar de feigdo, de assumir -- as vezes
bruscamente -- novas figuras em decorréncia de deslocamentos, em alguns
casos aparentemente menores, que afetam a disposicao de seus dados de
base e rompem o precario equilibrio que, em cada instante, define a
conjuntura atual. Para o analista, como para o politico, o teste decisivo, a
"prova de foge" € a exigéncia de captar tais alteraches no menor espago de
tempo possivel; o imperativo de agarrar essa coisa fugidia, esse intangivel
que é 0 "momento presente”, ¢ atuar eficazmente sobre ele para transforma-
lo. E’, sobretudo, nesse compromisso intelectual e pratico com o "aqui e
agora" que ambos se distanciam do estudioso da historia. Para este também,
0o cédnon € o mesmo: boa ¢ a anilise que consegue  surpreender, na
infinidade multifdria de acontecimentos que povoam a conjuntura, aquelas
ocorréncias que, por seu enlace com as propriedades estruturais da crise,
tém o efeito de levd-la a um outro estade. Marx, no Dezoito Brumirio,
Trotski, na Histéria da Revolucdo Russa, também Mayer, na obra acima
citada, sio exemplos a serem emulados. A diferenca é -- quase se poderia
dizer -- ‘existencial": o historiador pode dedicar todo o tempo do mundo
a4 tentativa de resolver o seu enigma, enquanto, premidos pela urgéncia, o
analista e, principalmente, o politico tém que se valer de instrumentos
toscos de coleta de informagao, tém que recorrer permanentemente a arte
perigosa de "ler sinais", tém que suprir lacunas com suposigdes e, sobre esta
base incerta, sao obrigados a formar um juizo que os compromete.

No que diz respeito ao objeto particular do presente estudo, a
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proposi¢dio acima tem uma implicagio de vastas conseqiéncias.
Independente da capacidade efetiva de implementar as mudangas propostas,
a logica do conflito politico se altera profundamente quando a acao
governamental deixa de se concentrar em objetivos de curto prazo e passa a
eleger como alvo as dimensdes estruturais da crise. Tendo como pressuposto
uma conceniragao prévia de peder, esse deslocamento de foco aponta para
mudangas duradouras nas relagoes de forga e leva, decorrentemente, a uma
ampliacdo do horizonte temporal em que se movem os atores, com efeitos
diretos significativos em sua condugio tdtica e em suas estratégias, ai
incluida a definigdo de suas aliancas*‘.

Esta observagdo nos remete a um plano um pouce menos abstrato. Na
segunda metade da década passada consagrou-se no debate sobre a crise dos
pafses do Terceiro Mundo uma nova ortodoxia, Na visio ora hegemdnica, o
diagnédstico dos problemas econémicos de fundo € claro e o meio de vencé-
los ignalmente simples. Caricaturando um pouco, tudo se resumiria em
contar com a vontade e os meios peliticos necessdrios para aplicar um
receitudrio de validade geral. Conjunto mais ou menos integrado de
recomendagdes de politica, esta receita padrio combina medidas clissicas de
contencao fiscal e monetaria, e reformas institucionais visando a remover os
obstaculos estruturais que estariam a impedir a efetiva superagiao da crise
que afeta esses paises: liberalizagdo comercial, desregulamentagao,
privatizacao de empresas pihblicas, mecanismos efetivos para atrair o
investimento externo®s,

A perspectiva tedrica que informa estas notas rejeita, em principio, a
abstragao tosca que alicerga esse tipo de exercicio. Ao invés de expressar
"desajustes” -- no fundamental, os mesmos -- passiveis de serem

corrigidos pela adogio de um pacote de politicas, fechado e exogenamente

44 Refletindo sobre os resultados de trabalhos comparativos sobre indmeros programas de

ajustamento a crise na década passada, em paises do terceire mundo, Joan Meison se refere
a aspectos andiogos ao tipificar a dindmica politica implicada nos programas de reformas
estruturais - - liberalizagdo comercial, desregulamentagio, privatizacso etc. - - contrapondo-
a & dinfmica politica dos pacotes de estabilizagdo macroccondmica, que operam no curto
prazo. Cf. "Conclusions”, in Joan Melson (ed.), Economic Crisis and Policy Choice. The
Policts of Adiustment in the Third World. Princeton. Princeton University Press, 1990, pp.
321-361.

45 Para uma apresentacio sintética do contelido deste pacote, cf. John Williamson, "What
Washington Means by Policy Reform", in John Williamson (ed.), Latin American
Adjustment. How much has happened? Washington, Institute for International Economics,
1990, pp. 5-20. Para compreender um pouco a histdria intelectual que leva 4 supremacia
dessa perspectiva, of. Wing Thye Woo, “The art of economic development: markets, politics,
and externalities®, International Organization, v. 4, 0.3, 1990, pp. 403-429, ¢ Miles Kahler,
"Ortodoxy and its Alternatives: Explaining Approaches to Stabilization and Adjustment”,

in Joan M. Nelson (ed.}, Economic Crisis and Policy Choice, op. cit.

41



dado, a crise aparece na interpretacio aqui esbogada como efeito da
desagregacdo das regularidades que, em alguns casos nacionais ao menos,
conferiam unidade 3s econmomias, diferindo ¢ atenuando as tensdes ¢ os
desequilibrios gerados permanentemente pelo processo de acumulagio, Nessa
perspectiva, a crise diz respeito, antes de tudo, as formas estruturais, isto é,
aos padrbes segundo os quais foram institucionalizadas, em cada caso, as
relagdes sociais basilares no capitalismo. Ora, esses padrdes variam de um
pafs a outro, o que por si s6 ja seria o bastante para tornar impertinentes as

férmulas genéricas a que nos referimos antes.

Mas ha algo mais. A reestruturagdo em curso nessas sociedades é um
processo complexo, essencialmente aberto, no qual o lugar do "engenheiro”
-- que analisaria os dados da situagdo e conceberia, de fora, programas
tecnicamente corretos, se competente -- esse lugar simplesmente nao
existe. Para comegar, o ‘engenheiro" & parte interessada da situagdo-
problema. Ademais, nao esti sozinho: juntamente com ele, contra ele,
outros "engenheiros” estarao permanentemente empenhados na advocacia dos
projetos de sua prépria autoria -- e, como jd vimos, essa disputa constitni

uma das dimensdes inerentes a crise.
3. Indicagoes para a andlise da politica industrial em contextos de crise

Na primeira segdo deste capitulo afirmamos que o problema nuclear da
politica industrial era o de como compatibilizar o geral e o particular, como
integrar a agdo que se exerce nesse setor em uma perspectiva mais ampla
que tenha como referente o conjunto da sociedade. O processo de
formulagao dessa politica, como vimos, é protagonizado por uma classe de
agentes que denominamos mediadores -- globais e setoriais. A agho desses
agentes se efetua em wum contexto estruturado, cujas dimensdes
significativas foram indicadas: o setor (com seus subsetores); a articulagdo
com a economia internacional; o enquadramento institucional -- em seus
dois aspectos: a configuragio do aparelho estatal e as modalidades de
incorporagao de interesses societais; a capacidade de intervengdo do Estado.
Se tais elementos estdo bem definidos e¢ mantém entre si relagdes
harmdnicas, a politica industrial evolve regularmente, segundo as regras da
politica cotidiana, que pode dar ensejo a decisdes importantes, mas ndo
comporta surpresas maiores. Haveri sempre maotivos para disputa, mas estas
serao travadas nos marcos de um quadro de referéncia aceito pelas partes,
que o reinterpretardo, cada uma a seu modo, para dele extrair argumentos

que lhes sejam mais favoraveis.

Ora, em sitnagdes de crise o problema com que se defrontam os agentes
da politica industrial se coloca de forma inteiramente diversa. Na crise
desequilibram -se as relagbes internas que estruturam os setores, ao Mmesmo
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tempo em que se altera mais ou menos profundamente a posicio destes na
economia e na sociedade. Nela as areas de incerteza se ampliam e novos
focos de tensdo aparecem nas relagdes internacionais. Na crise o aparelho
estatal é redefinido, em sua organizagao interna e em seus vinculos com os
interesses societais, modificando-se pari passu também sua capacidade de
intervir na realidade. Nessas condigdes, o processo da politica industrial vai
ser marcado pelo mesmo tipo de polarizagdo que, segundo nossa analise,
caracteriza o comportamento politico-social no contexto da crise: com os
instrumentos tradicionais operando de forma crescentemente ineficaz e
descontrolada, acirram-se os conflitos pela obtengdo de ganhos pontuais no
curto prazo, a0 mesmo tempo em que se intensifica a luta pela definigao de
um novo referencial normativo capaz de devolver a politica sua coeréncia
perdida.

No dmbito da politica industrial, como na sociedade envolvente, vio
estar em confronto grupos que se movem em um horizonte temporal mais
amplo, tentando impor estratégias distintas para a superacio dos problemas
criticos. O processo, aqui, replica as propriedades gerais antes apontadas.
Mas a consideragdo dele introduz no esquema de andlise uma complexidade
inesperada.

Com efeito, nas observagoes sobre a crise insistimos na dupla face do
conflito, mas trabalhamos o tempo todo como se este se desenvolvesse em
um espago plano e homogéneo; como se os atores estivessem sempre
presentes e todos os seus lances fossem reciprocamente referidos. Quando
passamos a uma dada arena de politica somos for¢ados a abandonar essa
suposigdo simpiificadora e a reconhecer que tal espago é segmentado; que os
atores e os recursos de poder de que se valem com efetividade para alcangar
03 seus objetivos variam de uma arema a outra, & que, portanto, a
temporalidade e a correlagdo de forgas predominantes em cada uma delas

sdo especificas.

Sumamente abstratas, embora, essa proposigao nos permite avangar a
hipétese segundo a qual, em situagdes de crise, entre os dois aspectos do
referencial normativo da politica industrial -- o global e o setorial --
haverd uma ndo correspondéncia tipica. As transformagdes no 4mbito do
discurso econdmico em geral ¢ no campo especifico de uma dada politica
configuram dois processos interligados, mas diferentes em seu ritmo préprio
e em seus determinantes contiguos. O confronto de visdes abrangentes sobre
a economia e a politica econdmica se di a céu aberto, na esfera piblica, e
seu resultado depende em grande medida de como evolul a conjuntura e da
maneira como as variagbes desta afetam a plausibilidade das conexdes

causais e das imputagdes de sentido sustentadas pelas principais posi¢des em
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conflito. A prova de for¢a em torno das politicas setoriais, ao contririo, se
desenvolve, no fundamental, em um terreno turvo, opaco, que escapa
tipicamente ao olhar do publico. Os personagens que se defrontam nesses
espagos -- agentes privados e piiblicos -- sao funcionalmente definidos
e, por issc mesmo, no limite insubstituiveis; as relagdes aqui tendem a ser
mais institucionalizadas e a decantar subculturas especificas. Enquanto na
primeira arena vamos observar com freqiiéncia lances teatrais, mais ou
menos herdicos, grandes e bruscos deslocamentos, na segunda o predominio
€ das trincheiras sélidas, o tempo ¢ longo, os movimentos sio curtos e
medidos.

E’ comum ouvir no discurso corrente a denfincia de graves contradigdes
entre a 'retdrica’ e a realidade de uma dada politica. De acordo com o
argumento que desenvolvemos acima esse fato ndo se deve & ma fé on a
vontade fraca dos governantes; ainda ¢gue uma e outra possam
eventualmente se fazer sentir, nio precisamos delas para explici-lo. Tal

contradi¢do é uma decorréncia légica das propriedades do processe politico.
A sua anséncia é que deve suscitar perplexidade®.

Esclarecido esse ponto, podemos finalizar esse capitulo descendo a um
terreno mais concreto. A hipotese substantiva mais geral que presidiu a
elaboracio do presente trabalho pode ser expressa sinteticamente nos termos
seguintes: hd bastante tempo vem se travando no Brasil um debate a
tespeito de que caminho imprimir, que mudancas induzir na indistria
brasileira -- e este debate, manifesta refratartamente conflitos de
interesses no Ambito do empresariado industrial, das demais fragbes do
empresariado e do conjunto da sociedade. Entretanto, falar em visdes
alternativas sobre os rumos da inddstria € colocar a questdo em plano
demasiadamente genérico. Para trabalhar produtivamente a hipdtese
precisamos decompor o objeto em suas dimensdes significativas, vale dizer,
indicar as disjuntivas implicadas nessas “visdes" tal como se afiguram no
discurso e na préatica dos agentes. Supomos que as diferentes respostas dadas
a essas interrogagdes podem servir de base para estilizar um conjunto nao

muito amplo de "esiratégias”.

A intengdo expressa no paragrafo anterior nos remete aos conhecidos
problemas que envolve todo exercicio de tipologizagao, o principal dos quais
consistindo no numero exageradamente grande de classes teoricamente
admitidas pela combinacio dos tragos selecionados. Em s¢ tratando, porém,

como em nosso caso de construir uma tipologia "extraida e temporalmente

48 Bm ourros 1ermos, 0 mesmo argumento € apresentado por Wilks e Wright. CF., op. cit., pp. 290
e segs.
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limitada??, a dificuldade pode ser contornada mediante a consideracdo
exclusiva dos tipos dotados de plausibilidade e relevincia historica®.

Numa primeira aproximagdo, acreditamos poder reestruturar as grandes
alternativas em debate com base em quatro polaridades:

a) Estado X Mercado. A disjuntiva central no pensamento econdmico: em
que medida fiar-se na auto-regulagido dos mercados? Que papel atribuir
a esfera piablica na corre¢io de suas eventuais imperfei¢cdes e no
balizamento das decisdes intertemporais dos agemtes? -- tema do
planejamento. Evidentemente, entre um e outro desses pélos hi um
continuo: para cada situagdo que se apresenta haverd sempre uma gama
de solugdes possiveis combinando em proporgdes distintas esses dois
principios de organizagio social -- auntoridade e troca.

b) Crescimento para dentro X crescimento para fora. Q problema, aqui, nio
se resolve rapidamente com o argumento de que a ampliagio do mercado
interno e a expansao das vendas no exterior sao complementares, niao
excludentes. A questdo é outra: trata-se de definir o que determina em
Gltima instincia o dinamismo do sistema. E’ por ai que a distingdo
tedrica entre paiscs grandes e pequenos ganha significado. Uma dada
economia cresce porque exporta, ou expande sua participagio no
mercado internacional porque €é dindmica e forte? Das respostas
oferecidas a essa pergunta escolhas politicas radicalmente diferentes se
seguem.

¢) Capital nacional X capital estrangeiro. Esta polaridade nada tem a ver
com a questio da maior ou menor abertura de uma economia. A Coréia,
caso paradigmitico de economia "aberta" -- exporta mais de 30% de seu
PIB -- sempre impds limites severos ao ingresso e A atuagio de
empresas estrangeiras em seu territoério?? ao passo que o Brasil, filho da

47 Cf. John Mckinnney, Tipologia Construtiva vy Teoria Social, Buencs Aires, Amarrortu editores,
1968, pp.32 ¢ segs.

48 Soluglo semelhante € dada por Gourevitch a este mesmo problema de método. Cf._Politics in
Hard Times, op. cit., pp. 35 ¢ segs.

49 sobre a experiéncia coreana ¢ os mitos que a cercam, ¢f. Fernando Fajnzylber, "Reflexiones
sobre la industrializacién exportadora del sudeste asidtico® Revista de la CEPAL, n. 15,
dez.,/81; Bruce Cunnings, "The Origins and Development of the Northeast Asian Political
Economy: Industrial sectors, product cycles, and political consequences”, International
Organization, 38, 1984, S. Haggard, "The newly industrializing countries in the
international system”. World Politics, 38 (2), 1986; F. Gerard Adams et alli, "Developing-
country experience with industrial policy: Korea, Venezuela, India and Brasil®. In F. G.
Adams e Lawrence R. Kleim, Industrial Policies for Growth aad Competitiveness,
Lexington, Lexington Books, 198; Helson C. Braga e Virene Matesco, "A politica comercial e
industrial dos paises de industrializagdo recente” Revista Brasileira de Comércio Exterior, .
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substituicio de importagbes e, portanto, ‘'fechado', acolheu
tradicionalmente de bragos abertos as multinacionais. Que tratamento dar
a0 capital externo: em que condigdes e em que setores aceiti-lo? Que
regras estipular para ele? Que prerrogativas reservar a4 empresa nacional?

d} Geragdo propria X aquisi¢do de tecnologia, Ha uma certa ligagdo entre
esta polaridade e a que lhe antecede. Como argumenta Jodo Paulo de
Almeida Magalhdes’, para quem deposita suas esperancas na integragao
a divisio interna de trabalho operada pelas firmas multinacionais, a
questdo do desenvolvimento tecnolégico mal se coloca. Posto que estas
organizagoes estao desbravando as fronteiras, se elas nos lideram, de
alguma forma sempre estaremos em dia com a "modernidade". A
reciproca, porém, nao é verdadeira: podemos conceber modelos que
restrinjam ao minimo o espago do capital estrangeiro e, no entanto,
privilegiem a aquisigdo de tecnologia mais avangada como expediente
para expandir rapidamente a oferta de bens de salario, conferindo baixa
prioridade ao investimento em indistrias de ponta’l. O tema da
tecnologia propde questdes genuinas, nao redutiveis as alternativas antes
consideradas. Nesse sentido, ele constitui um dos critérios primirios na

definigdo das estratégias.

A essas quatro dimensdes bdsicas, julgamos necessario adicionar trés
critérios, 0s quais, situando-se em outro nivel, qualificam as grandes opgoes
adotadas: 1) prioridades setoriais; 2) orientacio internmacional -- que
relagdes cuitivar  nesse ambito? Concentria-las, ou diversifica-las? Na
primeira hipdtese, com quem se alinhar? ; 3) formato politico -- como
definir o papel dos grupos sociais na formulacdo/gestdo da politica
industrial? Conferir-lhes fungao meramente consultiva, on toma-los como
atores de um processo de concertragao que extrapola as esferas do aparelho
estatal? Que grupos se tem em mente? Empresarios, certamente -- mas
com exclusividade? Em um pais grande e complexo como o Brasil, qual o

espago de atuagdo de governos estaduais e mesmo municipais ne campo da

12, jul./ago. 87, Armando Castelar Pinheiro, "Estratégias de Desenvolvimento: América
lLatina Vs, Leste Asidtico”, IPEA/INPES, Textos para Discussdo Interna, n. 128, dez./87.
Walden Bello e Stephapic Rosenfedf, Dragons in Distress. Asia’s Miracte Economies in
Crisis, Penguin Books, 1990; Stephan Haggard, Pathways from Periphery. The Economics of
Growth in the Newly Industrializaing éountries, Ithaca/London, Corneil University Press,
1990, Especificamente sobre as restrigdes ao investimento estrangeiro na Coréia, cf. Russel
Mardon, "The State and the Effective Control of Foreign Capital. The Case of South
Korea". World Politics v, 43m n. 1, 1990, pp. 111.138.

50 1050 Paulo A. Magalhfies, "Tecnologia ¢ Modelos de Desenvolvimento”, Jornal do Brasil,
{12788,

51 Cf., por exemplo, Henrique Ratner, Politica Industrial. Projeto Social, Sic Paulo, Brasiliense,
1988,
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politica industrial’®? Deve haver um esforgo para compatibilizar suas
iniciativas com as diretrizes emanadas do poder central? Que instituigdes
criar para que seja possivel logrd-lo?

Esses critérios permitem caracterizar com alguma precisic duas posigdes
claramente delineadas na controvérsia: a vertente neoliberal, que se situaria
na coluna da direita, nas quatro dimensdes principais, € a vertente que
denominaremos neo-desenvolvimentista, que apresentaria um perfil mais
complexo: valoragdo positiva do Estado; "crescimento para dentro”, com
redistribui¢do de rendas possibilitando a ampliagio do mercado interno;
regulamentacdo do capital estrangeiro e énfase no desenvolvimento
tecnoldgico.

Naturalmente, nesta forma tio comprimida, o que temos ai é pouco mais
do que duas caricaturas, embora deva ser dito que, nesta qualidade, elas
retém alguns tragos essenciais daquilo que buscam representar. Por outro
lado, essas duas correntes ndo sao monoliticas, e estio longe de recobrir
todo o espectro de posigdes no debate. Nos capitulos que vém a seguir elas
aparecerdo com seus matizes e suas ambigitidades.

52 Bm um pals grande e diverso como ¢ nosso, mas com estrutura e tradigio polftica muito
diferente - os Estados Unidos - a iniciativa na implementagio de politicas industriais
explicitas tem sido tomada por atguns governos estaduais. De volta a um universo mais
priximo, uma interessante proposta preconizando a descentralizagido da politica industrial
em nosso continente encontra-se em Klaus Esser, "La transformacidn del modelo de
industrializacién en América Latina”. Revista de la Cepai, n. 26, ago., 1985,
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capitulo Il

VICISSITUDES DA POLITICA INDUSTRIAL DA
NOVA REPUBLICA



Desde o5 anos 40 a pergunta a respeito da definicao a ser imprimida ao
processo de acumulagdo no Brasil operou como um divisor de iguas no
universo dos "técnicos’ e dos empresirios. Em relagio ao pré-64 esse tema
J4 foi razoavelmente explorado, ndo ¢ preciso insistir nelel. Para os
propésitos do presente trabalho basta indicar que, depois do longo periodo
em que o campo do debate esteve estruturado pelo confronto entre
liberais/agraristas e intervencionistas/industrializantes - contraposicao que
se expressa paradigmaticamente na célebre polémica entre Roberto
Simonsen e Eugénio Gudin, em 19442, ainda sob o Estado Novo - , na
década de 50 assiste-se a uma clara redefinigdo dos termos da controvérsia,
com o progressivo fortalecimento de uma terceira posigio: a dos
‘cosmopelitas”, que esposavam o objetivo da industrializagdo, incorporavam
em algumas medidas a questio do planejamento, mas - ao contririo dos
nacionalistas encorporaram  esses elementos numa  estratégia  de
desenvolvimento centrada na integragdo subordinada da economia brasileira
na ordem capitalista internacional®. Durante alguns amos, nacionalistas e
cosmopolitas conviveram amigavelmente, estabelecendo relacdes frutiferas
de colaboragdo em varios nichos institucionais estratégicos, dos quais o mais
importante, de nosso ponto de vista, foi 0 BNDE* A partir do final da
década, contudo, as contradi¢des internas cada vez mais evidentes do
projeto desenvolvimentista e a extraordindria polarizagio politica que vai
desaguar na crise de 64 levam a ruptura desses lagos: cosmopolitas e

nacionalistas vao se encomtrar na linha de frente dos dois campos que se

1 Conforme Bielschowsky, Brazilian Economic Thought (1945/64) - The Ideological Cycle of
Developmentalism; tese de doutorado, University of Leicester, 1985 (na versio brasileira,

Pensamento Eecondmico Brasileiro: O ciclo ideoidgico do Desenvolvimentismo. Rio de
Janeiro, PEA/INPES, 1977; Lourdes Sola, The Political and Ideological Constrains
Management in_Brazil, 1945-1961, tese de doutorado, University of Oxford, 1982; e Maria
Antonieta Leopoldi, Industrial Association and Politics in Contemporary Brasil, 1931-1951,
tese de doutorado, Oxford, 158 .

2 Os textos centrais dessa polémica encontram-se reunidos na coletinea publicada como nimero 3
da Séric Pensamento Economico Brasileiro, pelo IPEA, sob o tftulo " A Controvérsia do
Planejamento na Economia Brasileira®, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1977.

3 Desse grupo, ho qual se destacavam ainda Maure Thibau, Lucas Lopes, Glycon de Paiva ¢
Victor da Silva, a figura mais importante era a de Roberto Campos. Sobte 0 seu pensamento
econdmico nesta fase, cf Reginaldo C.C. de Moraes, Planejamento: Democracia ou
Ditadura? - Intelectuais ¢ Reformas Sécio-Econdmicas no Pés-Guerra, tese de doutorado,
USP, 1987.

g possivel formar uma idéia aproximada da qualidade das relacdes pessosis que prevalecia no
orgdo nesse perfoda a partir da leitura dos depoimentos de membros da “velha guarda”
feitos para o projeto comemorative do trigésimo aniversdrio do BNDE - em especial os de
José Pelicio Perreira, Maria da Conceigio Tavares e de Paulo Vieira Belotti, BNDES, 1982
{mimeo).
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chocam com violéncia naquele episédio.’

At¢ este ponto, caminhamos em chio relativamente firme. O depois ¢
mais nebuloso, mas cremos que os elementos disponiveis autorizam essas
observagbes sumarias. Com o golpe de 64 os técnicos "nacionalistas® sdo
deslocados das posigdes que até entdo ocupavam e boa parte deles se viu
forgada a sair do pais, permanecendo no exterior por um lapso de tempo
mais ou menos prolongado. Os ‘"cosmopolitas® assumem o comando da
politica econémica e estendem seu comtrole sobre todos os espagos. Mas a
identidade basica que existe entre eles ndo € sinénimo de uniformidade,
como o revelam as tensdes entre a ortodoxia da dupla Campos/Bulhdes ¢ o
pragmatismo de Delfim Netto, em 1967/68, e, durante o reinade deste, o
contraponte cautelosamente critico do "Planejamento” - Miniplan,
IPEA/BNDES. Neste setor, antigos integrantes da articulagdo nacionalista
continuavam trabalhando, ainda que no desempenho de fungdes secundérias.
E, vencidos os tempos mais duros, outros componentes da mesma foram
gradualmente se reinserindo no ‘campo"’, onde passaram a ocupar posigdes
subordinadas - sobretudo na Universidade.

Hi uma vasta drea de pesquisa ai, que envolve temas tio atraentes
quanto: 1) as allangas - internas e externas - que possibilitaram a
reproducdo da vertente derrotada em 1964; 2) as transformacgdes operadas
em sua visdo da economia, pelo confronto com realidades cambiantes € pela
assimilacdo/desenvolvimento proprio de elementos tedricos novos; o
relacionamento com economistas de geragdes mais jovens etc. Da
perspectiva que informa este trabalbo, porém, importa sublinhar trés

aspectos:

1) A identificagdo desses economistas com a oposicdo legal ao regime
militar. Criticos do "modelo” e empenhados em defender alternativas para
as politicas socialmente regressivas que o caracterizavam, o discurso

5 Em seu exaustivo estudo sobre o desenvolvimentismo, R, Bielschowsky propde uma tipologia
algo mais refinada das posigdes no debate. Para o autor, seria possivel distinguir, entre os
desenvolvimentisias, trés grupos com orientagdes diversas: os desenvolvimentistas do setor
piblico (ndo nacionalistas); os deseavolvimentistas do setor privado; os desenvolvimentistas
do setor piblico (nacicnalistas) -- correndo em faixa prdpria, o pensamento original de
Igndcio Rangel. Para os propdsitos do argumento esbocade no presente estudo, porém, o
esquema mais simples, que salienta a divisoria nacionalismo/cosmopolitismo, € satisfatério.

6 ¢ Carlos Lessa, A Estratégia de Desenvolvimento, 1974-1976 - Sonho e Fracasso, tese para

concurso de titular em Economia, Faculdade de Economia e Administragio da UFRJ, 1978,
p-52 e segs.

7 Fazemos um us¢ um tanto livre da nogio elaborada por Pierre Bourdieu. Cf., por exempto,
"Quelques propriétés des champs®, in Questions de Scciologie, Paris, Minuit, 1984; Le Sens
Pratigue, Paris, Minuit, 1980 ¢ La Distinction, Parts, Minuit, 1979.
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desses economistas municiava, em suas escaramugas com ¢ Governo, o
MDB, o qual - principalmente depois da inesperada vitéria obtida nas
eleigdes lepislativas de 1974 - passou a credenciar-se aos seus olhos
como alternativa de poder plausivel ao sistema estabelecido, que os
condenava a marginalidade. A convergéncia entre economistas criticos e
politicos da oposicio era ditada pelas condigdes objetivas e a
formalizagio dos lagos, que wvai se dar posteriormente, vem apenas

sancions-la.

2) Sua progressiva afirmagdo no "campo" ¢ na sociedade em geral. Fatores
de ordens diversas favoreceram esse movimento. Entre estes, talvez a
emergéncia de desequilibrio inegiveis na economia seja o mais 6bvio -
sua continuidade abalava a crenca tecnocratica na existéncla de solucoes
tecnicamente corretas para todos os problemas e franqueava espacos para
que a pretensdo dos economistas oficialis de deter o monopélie da

competéncia fosse contestada com maior eficicia.

P

Manifesta também é a importincia da distensde politica. No governo
Médici (1969-1974), sob o peso da censura 3 imprensa - que votava
curiosa predilecao pelo noticidrio econdmico® - e a ameaga constante de
represilias, as condigdes para a difusao ampla de pontos de vista
discrepantes estavam praticamente anuladas. Relaxando o controle exercido
sobre a imprensa e estimulando, dentro de limites, o debate politico dos
problemas nacionais, a distensio lenta e gradual do presidente Geisel altera

esse quadro e possibilita aos economistas criticos ganhar maior visibilidade.

Nao tdo evidente, mas nem por isso menos significativa, é a contribuigao
de um fato em conexdo mais proéxima com o fendmeno considerado.
Referimo-nos a expansio da rede universitaria e, especialmente, 2
implantagdo do sistema de ensino péds-graduado que se verificou na década
de 70. E nesse contexto que se torna possivel a criacio de Programas de
Mestrado (posteriormente também de Doutorado) da UNICAMP, da
PUC/RIO e da FEA/UFRJ - centros de ensino ¢ pesquisa que abrigavam
dissidentes de varios matizes e promoviam o encontro de geragdes velhas e
novas, possibilitando a reprodugdo de quadros, os quais estariam ocupando
no futuro posi¢des mais ou menos estratégicas, trincheiras no combate
nunca interrompido com os defensores da ortodoxia, encastelados na
FEA/USP ¢ na Fundagio Getilio Vargas-RJ.?

& cf. Paulo Marconi, A Censura Polftica na Imprensa Brasileira (1968-1978). Sic Paulo, Giobal
ed.,1980.

? Elementos para elucidagdo desse aspecto podem ser encontrados em Raul Ekerman, A
Comunidade de¢ Economistas do Brasil: dos anos 50 acs Dias de Hoje", Revista Brasileira de
Econemia, v. 43, n. 2, 1989, pp. 113.138, e Paulo Haddad, “Brasil: Economics in a
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3) O seu distanciamento em relagdo ao universo patronal. Se esses
economistas contavam com inserg¢do institucional - na universidade, em
drgaos de planejamento, na imprensa - e canais de comunicagio com
empresas estatais, os meios empresariais se mantinham quase
inteiramente fechados a sua influéncia.

Nem sempre fora assim. Apesar da desconfianca que pesava mesmo
sobre os mais moderados dentre eles, contaminados como os demais pela
proxinidade suspeita com a esquerda, nos anos imediatamente seguintes ao
golpe as idéias econdmicas dos nacionalistas ainda encontravam eco em
segmentos do empresariado. Podemos constatar esse fato se resgatarmos as
teses sustentadas pela Confederagdo Nacional da Indastria e pelo eatdo
futuro ministro de Minas e Energia, Dias Leite, na oposigdo conjunta que
moveram durante todo o governo Castello Branco contra 4 politica recessiva
da dupla Campos/Bulhdesl®. A reativagio da economia a partir de 67,
associada ao recrudescimento do autoritarismo, em 1968, representou para
essa corrente um duplo revés: tendo insistido por anos a fio no imperativo
de reformas estruturais como condigdio sine qua mnon para o
desenvolvimento, tendo prognosticado um futuro sombrio de estagnagao,
além de politicamente batida, na virada da década ela encontrava-se tedrica
¢ ideologicamente descreditada.

E certo, a reagdo a esse estado de coisas ndo tardou muito a se
manifestar: j4 nos primeiros anos da década de 70, intelectuais brasileiros
assumiam um papel de vanguarda no pensamento econdmico e social latino-
americano de esquerda, reelaborando o quadro de referéncia predominante
nesse campo a luz da evolugdo "desconcertante" do Brasil pos 6411, Os
empresarios, contudo, ignoravam esses desenvolvimentos, ou - na melhor
das hipdteses - encaravam-nos com distante indiferenca. Embaidos pelos
lucros fulgurantes que obtinham, congragados na celebracdo do milagre, até
o final do governo Médici os empresirios nao tinham ouvidos para os
desmancha-prazeres que insistiam em enxergar problemas ali onde eles nio

existlam e se recusavam a ver o amanhi colorido de azul celeste.

A partir de 1974 as coisas se complicam, como sabemos, mas - até

Bureaucratic-Authoritarian System", in A. W, Coats, Economists in Government. An
International Comparative Study, Durham, Duke University Press, 1981, pp. 318-342,

10 Uma anaise politica da controvérsia em torno da gestdo econdmica do governo Castello
Branco pode ser encontrada em Sebastidio C. Velasco e Cruz, "Interesses de Classe e
Organizagio Estatal: o Caso do Consplan". Revista Dados, n.18, 1978,pp.101-121.

11 No que tange especificamente 4 andlise econdmica, 2 contribuigdo decisiva para ess¢ processo
de reinterpretagio terd sido dada, provavelmente, pelo texto M4ds Alld del Estancamiento,
escrito por Maria da Conceigdo Tavares e José Serra, em 1970,
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meados de 1976, pelo menos - o alheamento a que nos referimos parece
nao ter se alterado. Face aos crescentes desequilibrios internos e externos
que afligiam a economia brasileira no final do periodo Médici, a equipe
econdmica do novo governo formulou um programa ambicioso de
desenvolvimento (0 II PND), cuja implementagio envolvia uma mudanga
significativa no peso relativo dos setores piblico e privado & - no interior
deste - das diferentes fragdes do capital. Neste contexto, as fricgdes entre
empresirios e governo multiplicam-se e a campanha contra a estatizagdo,
que agitou a imprensa e a opinido publica informada em 1975 e 1976, ¢ a
sua expressdo mais visivel. Mas ela nio vai encontrar, obviamente, em
nossos economistas os seus ideblogos. Houve também, nesses periodo, forte
reclamo de setores empresariais interessados em reserva de mercado, politica
de compras das estatais, maior coeréncia na aplicagio da politica industrial
tragada. Nesse momento, porém, eles operavam no interior de um sistema
de aliangas que tinha no sen topo segmentos importantes do aparelho estatal.
Os economistas de oposi¢do continuavam de lado.

Entre 1976 e 1977 essa situagao comega a se transformar, sob o efeito do
fracasso politico do II PND e da emergéncia, dai decorrente, de sérias
tensdes entre setores do empresariado. Embora existissem, naturalmente, até
esse momento os conflifos setoriais no universo empresarial ocultavam-se
por trias da heterogeneidade das demandas dirigidas ao Estado. A partir da
dobra do ano, elas comegam a vir a piblico, configurando um quadro de
aguda controvérsia. No centro da disputa, o tema da taxa de juros. Na
acusagdo, a Indastria; e os bangueiros, com os lucros invejiveis que
ostentavam, no banco dos réus. A polémica foi particularmente forte em
1977, quando ndo poucos faziam suas as palavras do ex-secretirio da
Fazenda de Sao Paulo ¢ empresirio Dilson Funaro. "Estamos transformando

o Brasil no parafso dos agiotas".12

Na segunda metade do governo Geisel, duas condigdes essencials para a
articulagao entre setores do empresariado e a inteligéncia econémica de
oposigdo estavam dadas. De um lado, encontravam-se segmentos da
burguesia industrial com demandas particularistas e capacidade
relativamente limitada de generalizacic em franco divércio com a
orientacio dominante da politica econdmica; de outro, havia um grupo de
intelectuais altamente sofisticados, j4 detentores de posigdes institucionais
capazes de "autorizar" o seu discurso, que lutavam denodadamente para
conquistar novos espagos de poder e influéncia, armados de uma visao
global dos dilemas do capitalismo brasileiro da qual derivavam propostas
congruentes com os interesses daqueles setores. Os requisitos para que a
“filtragem" se produzisse estavam atendidos. O encontro acenava com

12 *Recados ao Presidentc”, Isto B, n.8, dez.1976, p.52.
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perspectivas de ganhos para ambas as partes!’.

No segundo semestre de 1977, o jornal Gazeta Mercantil promoveu uma
ampla consulta entre presidentes e diretores de empresas para a escolha dos
"lideres nacionais do empresariado". Tratava-se de uma iniciativa de alcance
estratégico. Com ela, validava-se socialmente uma nova figura - a de lider
empresarial - que se sobrepunha & posi¢io de dirigente de entidades
patronais e que contestava tacitamente a pretensio destas de representarem
os legitimos interesses da classe - por virios anos, a relagio dos dez mais
votados ndo contou com nenhum presidente de organizagdes empresariais de
maior abrangéncia (federagdes e confederagdes). E ndo era sé isso.
Explicitando a intengdo que habitava aquela iniciativa, a Gazeta Mercantil
buscou e obteve o acordo das personalidades eleitas em 1977 como lideres
do empresariado para participarem de um painel permanente de debates
através do qual pudessem examinar coletivamente as grandes questdes
nacionais ¢ firmar posicao sobre elas.

Meses depois de criado o Férum Gazeta Mercantil - em junho de 1978
- vinha i luz o Documento dos QOito, em cuja elaboragao participaram
alguns dos mais representativos "ecomomistas criticos". Esse memorial,
subscrito por oito dos dez lideres mais votados, alcangou  enorme
repercussao. Fugindo aos lugares comuns da retérica antiestatizante e
desfechando uma critica cerrada i "ciranda financeira", o documento dos
empresirios advogava uma alternativa para o desenvolvimento centrada na
consolidagdo e diversificagdo da base produtiva existente, com é&nfase na
industria de base; enaltecia a democracia liberal ¢ s¢ apresentava como uma
contribui¢do de “cidaddos conscientes’ dirigida aos ‘védrios setores da
sociedade".

No final do ano anterior realizava-se no Rio de Janeiro um encontro
patrocionado pelas entidades de ctpula do empresariado, que conton com
a assessoria técmica de economistas da FGV/RI e foi prestigiada pela
presenga do Presidente da Repiiblica ¢ inumeros ministros de Estado. A
Carta de Principios da IV CONCLAP, sintese das conclusdes entio

alcancadas, ¢ um texto politicamente anddino, cuja tomica ¢ a defesa da
livre empresa ¢ da economia de mercado.

A singularidade do Documento dos OQito fica reaicada quando
contrastamos com © seu congénere da CONCLAP. Salvo engano, no
momento de sua divulgagdo um primeiro elo ligando economistas de

13 Bsta passagem inspira-s¢ no modelo de filtro proposto por Elster ac discutir o tema ideologia ¢
classe em Marx. Cf. John Elster, Making Sense of Marx, Cambridge University, 1985,pp.468
e segs,
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Oposigdo e empresarios estava soldado.

Pouco depois ele seria consideravelmente reforgado. A partir de 1930,
comegando com a vitéria da chapa encabegada por Luis Euldlio Vidigal na
eleicio fortemente disputada pelo comando da FIESP, em setembro desse
ano, um sopro de renovagio atinge as entidades empresariais - logo a
seguir chegaria a vez da Federagio das Inddstrias do Rio de Janeiro
(FIERJ), com Artur Joao Donato, e da Confederagdo Nacional da Indistria
(CNI), com Albano Franco. Nesse movimento, a entrada de economistas
criticos nos meios patronais se amplia, as relagdes ganham maior densidade
¢ tornam-se  formais. Assim, uma das primeiras iniciativas da nova
diretoria da FIESP é a de criar um Conselho Superior de Economia,
organismo que, ao lado de empresirios "liberais", acolhia alguns dos mais
notérios representantes do pemsamento econdmico de oposi¢ao (Luiz
Gonzaga Belluzzo & Luis Carlos Bresser Pereira).

Com a vitéria do PMDB em Sio Paulo e em virios estados, em
novembro de 1982, as passarelas entre economistas criticos e empresirios
tornam-se mantfestamente mais largas. Os anos seguintes - 1983 ¢ 1984 -
sao convuisionados pela crise ecommiae pela questao sucessoria. Recessio,
desemprego, escindalos financeiros, ingeréncia desabrida do FMI nos
assuntos internos - a credibilidade da equipe governamental sofre uma
queda drastica. Nesse quadro, dois discursos claramente distintos, dotados
de diagnésticos préprios da crise e recomendagdo sobre o que fazer para
conduzir a economia na diregio certa, confrontam-se, contando ambos com
suportes no empresariado: o discurso neoliberal - que pregava a austeridade
financeira, o saneamento do déficit piiblico, maior abertura para o capital
¢strangeiro, aumento das exportagdes, privatizacio das empresas piiblicas e
redugao acentuada do papel econdmico do estado; e o discurso
desenvolvimentista, fruto da unido entre parcelas da elite empresarial ¢
economistas criticos, cujos antecedentes procuramos retragar. No gque vem a
seguir, as propostas veiculadas por este discurso serio consideradas com
mails vagar.

Em 1983, o Férum Gazeta Mercantil solicitou a um grupo de
economistas a elaboragdo de uma anilise ampla da profunda crise ecofma e
social que se abatia sobre o pais, com a indicagio de meios adequados para
superda-la . Esses economistas, em nimero de quinze, distribuiram-se em
trés equipes sob a coordenagio de Pedro Malan (problemas externos):
Adroaldo Moura e Silva (questdes internas), e Roberto Macedo (situagio
sociai). O resultado desse esforgo veio a luz sob a forma de livrol4, com
introducdo assinada por Joio Manoel Cardoso de Mello e Luiz Gonzaga

14 PMI « Brasil; A Armadilha da Recessdc, Sio Paulo, Gazeta Mercantil,1983.
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expoentes do pensamento econbémico de oposi¢io que pouco tempo depois
viriam a desempenhar um papel protagdnico na condugdo da politica
ccondnica, como principais assessores do Ministro da Fazenda Dilson
Funaro (1985/87). Passados quase sete anos, a leitura desse texto €
sumamente instrutiva, porque ele apresenta de forma condensada uma
pequena quadra histérica. De fato, vamos reencontrar ai todos os elementos
de sua critica & terapia aviada pelo FMI; uma exposigio sintética de sua
proposta de "negociagdo soberana da divida'; a clara definicdo do cardter
financeiro da crise do setor piblico e a recomendagdo de um tratamento
para esse problema - ao gual se vinculam a questido das taxas de juros e
do descontrole inflacioniric - cuja radicalidade ndo é camuflada. O
sanegmento financeiro do_setor piblico - explicavam Cardoso de Mello e
Belluzzo -comeca pelo reescalonamento compulsério da _divida interng. A
fracdo da divida que ndo corresponda ¢ defesa do valor do capital de giro

das empresas produtivas, sendo que tem origem nos fundos Hquidos
puramente especulativos, sonegados & circulagdo industrial,__deve ser
congolidada em haveres inegocidvels ¢ com prazo minimo de resgate de vinte

anos (grifo nosso)j.

Para o leitor que, como nés, o tome como documento histérico, €
significativo que nio haja no livro nenhum capitulo dedicado as "grandes
questdes de desenvolvimento'. E que no preficio de Cardoso de Mello e
Belluzzo estas sejam tratadas de forma tdo breve: a) estimulo a
conglomeracaec do capital privado, com articulagdo estreita entre capital
industrial ¢ bancario, como requisito para o fortalecimento do capital
privado nacional; b) o papel saliente, na reconversio do capitalismo
brasileiro, a ser desempenhado pelo Estado através do Planejamento, da
agao das empresas publicas e das instituigdes oficiais de crédito ; c) a
sclecdo dos setores de energia e tramsporte, informatica ¢ agroindistria,
como "prioridades obvias". Mas esta lacuna ndo é casual. Em seus siléncios

1 Op. cit.,p.21.
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também o texto que citamos é representativo de uma vertente da opiniao
econdnica, ¢ - mais do que isso - de uma €poca bem determinada.

Com efeito, com o agravamento da crise o tema da politica industrial foi
quase totalmente eclipsado. Desde entao, por mais de dois anos, o debate
econdmico esteve dominado pelo problema da recessio ¢ da dificuldade de
supera-la, tendo em vista as restrigbes externas e suas repercussdes sobre o
quadro financeiro interno. Havia, naturalmente, quem alimentasse
preocupacgdes de ountra ordem. Assim, ji no final de 1983 o secretdrio de
Tecnologia Industrial do Ministério da Indastria ¢ Comércio alertava para a
necessidade urgente de se incentivar o investimento em tecnologia, sob pena
de o pafs ficar para trds na corrida da reestruturacdo industrial em curso em
escala mundial. Nesse sentido, ele fazia algumas propostas: abatimento de
parcela do IPI devido para desenvolvimento de projetos e pesquisas na
propria empresa € mudangas nos incentivos i e¢xportagdo, a fim de
promover a normalizagio do produto industrial brasileiro e garantir sua
qualidadel€. Sugestdes reconhecidamente timidas, que nio foram aceitas e
nado encontram eco. No clima de pessimismo que envolvia igualmente
defensores e criticos da politica governamental, nao sobrava muito espago
para questdes como essa: para ambas as partes, ausentes certas condigdes
gerais - a realizagdo cabal dos ajustes extermo e interno em andamento,
para os ortodoxos; o abandono das politicas fiscal ¢ monetérias restritivas e
a renegociagio da divida externa, para os economistas criticos - a retomada
do crescimento seria uma quimera. A inesperada reativagio da economia,
que volta a se expandir no segundo semestre de 1984 sob o impulso das
exportagdes, altera semsivelmente aquele quadro. A partir do momento em
que se comegava a vislumbrar a possibilidade de crescimento sem
confrontagio com o FMI e a banca internacional, os temas da discussdo se
deslocam: dos "obsticulos & superagio da recessao", ou das "restrigdes a
retomada do crescimento” passa-se para as restrigdes ao crescimento
sustentado!?.

E na atmosfera criada pela reversac da conjuntura econdnica ¢ pela
expectativa de vir a assumir responsabilidades de governo, com a vitéria
provavel de Tancredo Neves, que os economistas de oposigao comegam a se
empenhar na definigio dos delineamentos gerais de um projeto de politica
industrial. Podemos formar uma nogao das idéias que os guiavam através da

leitura de um texto programatico redigido em janeiro de 1985; o documento

16 cf. *Modernizar a indistria, o desafio dos anos 80", O Estado de §. Paulo, pp.4-11, 1983.

17 ¢t Caio Cesar L. P. da Silveria ¢ Ricardo Bielschowsky, "Introdugic ao pensamento
econbmico brasileiro atual: o debate da retomada (1984.1985)", Boletim de Conjuntura,
IEI-UFR]J, 6, n.1, 1986.
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sobre politica industrial da Comissao para o Plano de Governo (COPAG)!8,

O estudo da COPAG organizava-se em torno de dois eixos, cuja
integracdo nem sempre é obvia: a) uma avallagdo critica do desempenho
recente da ind@stria brasileira, da qual se deriva a identificagao dos
principais obstdculos a serem removidos no curto prazo para que a retomada
do crescimento ndo venha a sofrer solugidce de continuidade; b) uma visdo de
longo alcance das mudancas atuais na divisio internacional do trabalho e
dos desafios que a indastria brasileira deveria vencer para inserir-se
vantajosamente nesse processo - ou, pelo menos, para nio ser por ele
vitimada. Perpassando todo o texto, dois pressupostos: o que atribui ao
Estado o papel crucial, como sinalizador ¢ promotor das transformagdes
necessirias € o que define a empresa privada nacional como objeto de
atengdo privilegiado.

Na formulagio dos objetivos gerais da politica industrial parte-se de
uma premissa bésica: no Brasil, a etapa de substituigdo de importagdes ja
foi, no fundamental, superada; ao contrario do que ocorria até bem pouco
tempo atrds, o problema presente ndo € mais o de estabelecer ou
complementar uma estrutura industrial incompleta, mas o de criar condigoes
para a continua modernizagio do parque ja instalado. A agdo nesse sentido
s¢ torna tanto mais urgente porquanto, nos altimos anos, o quadro recessivo
e a severa contengdo das importagdes condenaram virios setores industriais

a um sensivel atraso.

Para viabilizar o ajustamento da indistria brasileira as profundas
mudangas que se verificam na economia internacional, a politica industrial

deve levar em conta algumas preliminares:

1) "A existéncia de polos auténomos de inovagdo tecnolégica em nivel
mundial, nucleados pelo complexo eletrénico e pela onda de avango em

biotecnologia” ;

2) "d existéncia de um setor doméstico de bens de capital, de grande porte,
recém-constituido (segunda metade dos anos setenta), mas que ndo
acompanhou devidamente os avangos proporcionados pela automacdo
eletrénica avancada..." 19

Dado que dificilmente o sistema brasileiro continuard gerando saldos

comerciais expressivos com o auxilio exclusivo de uma politica cambial

agressiva e do achatamento dos custos salariais, "é_fundamental yma politica

coerente_de apoio_e_fomento aos setores e atividades onde a inovacdo técnica

18 Subsidios 3 Politica Industrial, Comissido do Plano de Governo, fev.1985.
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industrial, _especialmente no que _se refere ds empresas de capital nacional"
(grifo nosso)*®. Dentre estes, os mais importantes ¢ que maiores cuidados
requerem sio os demindetronica e dequimisfina.

do dag eficiénciga e da competitividade do paraug

O documento detém-se na discussdo das dificuldades a serem vencidas e
na formulagio das propostas. Para os propdsitos deste estudo, porém, basta
reter dois aspectos: o destaque que receberam as medidas dirigidas
preferencialmente para as empresas nacionais e o papel atribuido ao
instrumento da reserva de mercado. No que se refere amuletrdnica, o
documento se apéia nos principios ja definidos da politica nacional de
informatica. Quanto aquwmiafina. ele € mais genérico, limitando-se a advogar
a adogdo de medidas gque contemplem "desde o financiamento concessional
aos investimentos em ciéncia e tecnologia ... por parte de empresas nacionais
que tenham projetos em andamento ou que apresentem possibilidades
econdnicas de se engajar nesta atividade, até a cogitacdo da reserva de
mercado para segmentos que venham a ser definidos como estratégicos"?L.

Entretanto, tais sugestdes s6 fazem sentido quando contrapostas ao
cendrio de uma economia que deixa para trds a recessio, reencontrando os
caminhos do crescimento sustentado. Infelizmente, nos primeiros meses de
1985 essa condigao ndo podia ser tomada como certa. Com efeito, a par das
grandes restri¢cdes representadas pela crise financeira do setor pablico ¢ pelo
dnus de divida externa, a analise da recuperagao recente da indastria
desnudava problemas passiveis de comprometer o seu desempenho em

futuro préximo.

Em 1984 a produgdo industrial acusou um crescimento real de 6%,
puxada pela extraordinaria expansdo das exportagbes de manufaturados.

Viarios fatores contribuiram para tal resultado:

a) O comportamento surpreendente da economia norte-americama, que
cresceu a taxa de 6,8% em 1984;

b) A mudanga brutal na relacio da taxa de cimbio/saldrio - elevagdo de
41% entre 1980 e 1984, por conta da politica cambial praticada no
periodo de compressao drastica do salario;

c) A contragdo da demanda interna,

19 op. ¢it., p.21.
0 Op. cit., p.22.

21 Op. cit., p.43.
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Tendo em vista a alteragdo provavel do quadro externo e os efeitos da
reativagdo da economia brasileira, essas condi¢oes deixariam de existir a
curto prazo. Mas nao é tudo. O exame desagregado feito pela COPAG do
comportamento da inddstria revela algumas divergéncias notdveis: enquanto
os géneros mais sensiveis A evolugio da demanda interna comegam a dar
sinais de recuperacdo e acusam clevada margem de capacidade ociosa, os
sefores mais estritamente vinculados as exportagbes vém crescendo hd mais
tempo e j4 se encontram com suas respectivas capacidades quase esgotadas.
Isto é particularmente verdadeiro para alguns segmentos produtores de bens
intermedidrios, como papel e celulose, agos planos, zinco, cobre, magnésio ¢
celulose de fibra curta (brangueada).

O efeito combinado desses dois conjuntos de circunstancias, segundo a
COPAG, é a tendéncia i reducdo dos saldos da balanga comercial - o que
implica em reconhecer a persisténcia da restrigdo externa como importante
entrave ao crescimento industrial. Dai, uma conclusio de ordem préitica: ¢
mister definir politicas que impegam o aparecimento de estrangulamentos
especificos de oferta a curto prazo. Com esse objetivo, o documento propde
o recurso a uma politica de regulagdo seletiva de importagdes e o apoio as
exportagdes mediante a manipulagio competente do cimbio, o
desenvolvimento de uma politica de seguro de crédito e uma ampla
reformulagio da politica de financiamento. Complementarmente, prevé a
realizacio de investimentos de curta maturagao em alguns setores
prioritdrios, para superar os pontos de estrangulamento mais prementes,
aumentar a produtividade e substituir importagbes, onde isso for
econoritcameile viavel,

Concluindo este breve resumo, caberia adicionar que a proposta da
COPAG supde que a politica econdmica promoveri:

1) A remegocia¢do  dos  termos  do
refinanciamento da divida externa.

2) A implementacdo de politicas monetdrias e
fiscal ndo contencionistas, no @mbito de
reformas fiscal e financeira que reestrufurem
a situacdo financeira do setor publico, evitem o
agravamento das tensées inflaciondrias ¢
reduzam as taxas reais de juros.

3) A descompressdo da massa salarigl ... de

modo g sustentar a demanda interna de bens
de consumo"?2,

Entre novembro de 1985 e julho do ano subsegiiente foram divulgados

22 op. cit., pp.23-27.
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por orgdo do governo cinco documentos versando, em diferentes niveis,
sobre a politica industrial. Sao eles: o Plano Nacional de Desenvolvimento
da Nova Repitblica, ¢laborado pela equipe da Secretaria de Planejamento; o
documento intitulado a Politica Industrial da Nova Republica apresentado
pelo MIC em dezembro; o relatéric de um grupo de trabalho
interministerial datado de julho de 1986; uma segunda proposta do , no
mesmo més - A Politica Industrial e suas Diretrizes Setoriais, e por fim,
igualmente em julho, o Plano de Metas, uma de cujas partes é consagrada
politica industrial e tecnoldgica. Seria descabido considerar aqui,
separadamente, cada um desses textos.23 Sobre nao dispormos de espago, do
ponto de vista do argumento que vem sendo tecido nestas pdginas, a
exposicdo dele é desnecessaria, pois , apesar das nuancas e da qualidade
técmica desigual, eles compartilham todos a mesma perspectiva que informa
proposta da COPAG.

A esta altura, acredito, o leitor ji dispord de uma idéia aproximada de
como os economistas do governo encaravam a questde da politica industrial
no inicio do periodo estudado. Contudo, a elaboragdo efetiva de uma
politica setorial nido se reduz a atividade intelectnal de andlise de
informagdes disponiveis e selecio de objetivos e melos com base em
paradigmas dados, mas envolve delicados processos de negociagao. Neles,
intervém, necessariamente, atores definidos por sua insergao no setor a que
a politica em pauta se refere, no caso os empresarios industriais. Ora,
quando incorporamos mais essa dimensdo na andlise somos levados a
concluir que, em principio, as condigdes para itmplantagdo bem sucedida das
diretrizes aventadas eram favordveis. Isto pela boa razio de que elas

pareciam desfrutar de excelente acolhida na inddstria.

De fato, a leitura atenta do noticidric econdmico no periodo - 1984/86 -
revela uma nitida convergéncia entre as posicdes defendidas por setores
importantes da indastria e o discurso da nova equipe governamental. As
evidéncias nesse sentido se acumulam: nac haveria como apresenti-las em
sua totalidade. Mais aconselhdvel € destacar as mais significativas ¢ explora-

las. E 0 que faremos, sob a forma de trés curtos relatos.

Primeiro episédio: a posigio advogada por José Mindlin, industrial de
renome, presidente da Metal Leve, sobre a renegociacao da divida externa.

23 O teitor encontrard uma apresentacio comentada desses documentos em dois artigos de Wilson
Suzigan, "A indéstria brasileira em 85-86: desempenho ¢ politica”, in Ricardo Carneiro,
org., Politica BEcondmica da Nova Repiiblica. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1986 e "Indistria
brasileira: rerrospectiva de 1986, 27-61 e perspectivas, idem, A Politica Fcondémica do
Cruzado, Campinas, Bienai/Editora da UNICAMP,1987,
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Como a maioria, talvez, de seus pares na época’¥, Mindlin rejeitava o
receitudrio do FMI, julgando invidvel o Brasil continuar remetendo recursos
ao exterior na proporgao em que fizera no passado. Mindlin, que jamais se
distinguiu pelo radicalismo de atitudes ou de idéias, descartava de pronto
"acdes quixotescas", como a moratéria ou o rompimento com o Fundo. Mas,
por isso mesmo, & bastante reveladora de certo estado de espirito a sua

proposta: a negociagao "deve prever um longo prazo de liguidacdo, um limite
para a taxa de juros além de restringir o service da divida a uma parcela

= menor - das exportacdes (grifo nosso), ficando a parcela maior para a

retomada da atividade econdnica'®>. Curiosamente, esta Gltima cldusula

lembra de perto a férmula aplicada unilateralmente a4 divida do Peru por
Alan Garcia, tido por muitos como exemplo acabado de politico demagogo.

Segundo episéddio: 0 Encontro Nacional de Inddstria (ENIND), evento
que reuniu durante trés dias cerca de setecentos industriais no Rio de
Janeiro, com o objetivo de discutir sugestdes para o plano de governo do
presidente que dentro de alguns meses tomaria posse. Sobre ele, dois

aspectos merecem destaque:

a) A incorporagio de ecomomistas "heterodoxos' nos trabalhos preparatérios
- para mencionar apenas um deles, lembraria 0o nome de Adroaldo de
Moura ¢ Silva, em cujo estudo fundamentou-se a tese da Federagio das
Industrias do Estado de Sao Paulo, vitoriosa no debate.2%

b) O documento aprovado no conclave, de cujo teor pode se ter uma nogio
pela leitura de passagens como estas: "o crescimento econdémico ... requer
mudancas nas atuais condigoes de pagamento da divida externa .. A
industria exige que a restricaéo externa seja subordinada a uma politica
econdnica soberandg, cujo objetivo inegocidvel seja o crescimento
econdmico.... A politica ortodoxa recessiva além de ter-se demonstrado
ineficaz, representa uma grave ameaga ao inicio da recuperagdo economca
e pde em risco a delicada estrutura social e politica do pais". "No Brasil,
a taxa de juros reais atingiu niveis absurdos ... Uma politica agressiva
para reduzir, a curto prazo, a taxa de juros é Emper:'osa".”

Terceiro episddio: a iltima etapa do Encontro Nacional de Empresirios,

séric de reunides regionais de liderancas da inddstria promovidas por

24 "Empresérios apoiam Sarney". Basta endurecer com o FMI". O Globe, 22/07/85.

25 g grave é que tudo € prioritdrio", entrevista de José Mindlin a O Estado de §. Faulo,
23/06/84.

28 "Indéstria quer antes crescer ¢ depois atacar a inflagdo”, Folha de S.Paulo, 30/11/84.

27 "Pacto Social ¢ renegociagdo da divida, a proposta dos empresdrios”, Gazeta Mercantil,
01/12/84.
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Roberto Gusmdo, com o propésito de colher subsidios para o projeto de
Politica Industrial de seu Ministério. Na ocasido, a tese de maior
repercussio da FIESP foi a que previa o reordenamento das agéncias
pabicas de alguma forma envolvidas na gestdo da politica industrial,
mediante a criagio de um Conselho Nacional de Politica Industrial, 6rgao
interministerial a ser presidido pelo titular do , "com expressiva participacdo
da iniciative privada'?8. Entretanto, vista em perspectiva de maior interesse
& a maneira como a FIESP define o papel dos agentes econdmicos no
processo de crescimento ora reativado.

Assim, na parte referente 4 empresa privada nacional, o leitor se
surpreende ao esbarrar com formulagdes que mais tarde seriam objeto de
viva controvérsia: "em fases anteriores da inddstria brasileira - reza o
documento -, o comando do processo, na iniciativa privada, estd concentrado
nas empresas multinacionais. Nas fases futuras, tal comando deve deslocar-
se para a Empresa Privada Nacional .. Caberd dar-lhe prote¢do e
diferenciacdo necessdria ... E necessdrio, inclusive, definir de forma clara o

conceito de Empresa Privadae Naciongl, cabendo dentro de tal definicdo a

possibilidade _de__formacéo de joint ventures desde gue. de forma

frgnsparente, os roles aciondrios ¢ de gestdo estejam localiz

(grifo nosso).

No que tange i empresa plblica, sua fungao ¢ estabelecida em termos
"clissicos” - explorar atividades essenciais, mas que nao atraem o
investimento privado -, sendo rejeitadas por diversionistas as tentativas de
concentrar o debate da privatizagdo sobre "poucas e eficientes empresas
estatais, de grande dimensdo e poder estratégico". Delas, "o que se exige ¢
transparéncia na sua administracdo e¢ em seus planos de investimento e
ex pansdo”.

Finalmente, quanto 3 empresa estrangeira, as gue se implantavam no
pais em etapas prévias sio tidas como 'definitivamente incorporadas ao
parque industrial instalado". As que pretendam fazé-lo no futuro sao vistas
de forma menos simpética: " 4 Politica Industrial deverd estar aberta as
participacdes adicionais e complementares, sempre que existir clara
contribuicdo ao avanco do nosso processo de desenvolvimento', prega a
FIESP?,

Apesar do comprometimento formal do governo e do apoio que recolhia

28 Pega importante na proposta de Politica Industrial do MIC, esta idéia foi rapidamente
descartada pela oposigio que o seu contetido centralizador gerava nos demais ministérios.

9o que a FIESP quer mudar", integra do documento entregue a0 gOVeIno, Gazeta Mercantil,
30/10/85.

63



no empresariado industrial, a Politica Industrial da Nova Politica nunca
chegou a se traduzir em medidas efetivas de maior alcance. Enquanto esteve
em vigor, ela consistin quase exclusivamente em promessa, pretensio,
discurso. E mesmo assim sua existéncia nao foi muito longa. Definida em
suas linhas gerais em 1985 (o documento do A Nova Politica Industrial da
Nova Repiiblica ¢ de dezembro desse ano), em junho de 87 ela era
sepultada pelo Presidente da Repiiblica que, em importante entrevista
coletiva 4 imprensa, rejeitava francamente seus pontos mais importantes.
Desde entdo, a receita oficial para assegurar a modernizagio € o dinamisma
do parque industrial brasileiro passava a privilegiar a ampliagio do grau de
abertura da economia, a supressio dos entraves burocriticos a atividade
empresarial, o tratamento mais flexivel para o capital estrangeiro. Tudo isso
embalado numa retdrica que retomava todos os lugares comuns do

liberalismo econdmico.

Hoje sabemos que nessas declaragbes, tampouco, a seriedade era muito
grande, que a prometida Nova Repiblica Industrial custou muito a vir, e
que quando finalmente chegou, ndo foi dificil constatar que era pouco
mais do que uma declaragdo de intengdes, ¢ ainda assim fartamente
contraditéria. Mas isso ndo diminui em nada a importincia desse fato
capital: independentemente do que viria a ocorrer em seguida, a estratégia
de desenvolvimento industrial concebida no ambito da alianga
desenvolvimentista redundou em completo fracasso. Que injungbes levam a

esse resultado? A partir de agora é o que passaremos a considerar.

Como explicar o insucesso da Politica Industrial da Nova Repiiblica? A
primeira vista a pergunta parece ociosa. A nocao de politica industrial
recobre um conjunto de agdes que se plasmam no longo prazo e que supdem
dadas algumas condi¢des bem precisas - a comegar pela capacidade do
Estado de direcionar o investimento privado de acordo com prioridades
fixadas numa perspectiva temporal de grande amplitude. Ora, no quadro de
instabilidade ¢ incerteza caracteristico da economia brasileira em meados da
década passada, com o setor piblico mergulhado em crise financeira
profunda e o setor privado inteiramente dominado por reacoes defensivas
que o levavam a reduzir aoc minimo o risco incorrido com inversdes
produtivas, tais condigbes nio existiriam. Nesse sentido, indagar a razdo do
fracasso daquela politica seria levantar um falso problema. Ou no minimo
uma questdo ingénua. Intrigante teria sido se ocorrera o inverso.

Reconhecemos, a objegdo € sensata. Mas o bom senso que a habita tem
um grave defeito: ele abstrai o tempo e toma o real como o que é, quando
para os agentes envolvidos ma acio - e para o analista politico, por
conseqiiéncia - o real € o que estd sendo, vale dizer, um processo que
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contém sempre graus varidveis de abertura, cujo curso é dado pela interagio
de imiciativas, convergentes ¢ divergentes, de atores movidos por interesses
e perspectivas proprias e conflitantes. Mais concretamente, a objecdo
aludida desconhece que para os formuladores da proposta em pauta as
condigdes macroecondnicas desfavordveis constituiam um dado do problema,
o encaminhamento de cuja solugio era a um tempo pressuposto, em certa

medida, conseqiiéncia da aplicagdo da politica propugnada.

Cabe, pois insistir: por que a Politica Industrial da Nova Repiblica foi
derrotada assim, antes mesmo de ter sido cfetivamente ensaiada? Uma
resposta parcial a essa pergunta poderia ser formulada nos termos que se
seguem: além da cliusula antes referida, para que uma politica industrial
abrangente se torne vidvel é necessdrio que os organismos encarregados de
implementd-la atuem integradamente ¢ que seja possivel compatibilizar a
gestao das politicas de curto prazo com a aplicagde das diretrizes fixadas
pela estratégia. A literatura especializada oferece intimeras hipdteses a
Tespeito dos supostos subjacentes a tal condigdo - autonomia do Estado;
unidade interna ¢ insulamento da burocracia; clara defini¢do das relacoes de
forga, etc. Ora, as circunstincias em que se deu a transido do regime

autoritdrio no Brasil ndo comportavam essas caracteristicas.

O tema é bem conhecido; diremos sobre ele apenas uma palavra. Ao
contrario do que ocorreu em outros paises, entre nds a transigio desaguou
em um acordo amplissimo, que abarcava quase todas as forgas politicas -
quem ficou de fora foi porque ndo quis aderir, ndo por ter enfrentado
qualquer obstaculo - apagava a linha diviséria entre o pessoal do antigo
regime ¢ a oposicio democratica e, nessa medida, operava como dissolvente
das identidades politicas previamente constituidas, mas ainda bastante
frigeis. De diferentes pontos de wvista, virios autores jd salientaram as
conseqiiéncias negativas desse fato para as perspectivas de consolidagio da
democracia ente nos, De nosso prisma, importa destacar uma implicagio
mais direta: em decorréncia do referido pacto, a composigdo do primeiro
governo civil do pos 64 foi desde o inicio altamente heterogénea e nela
alguns dos setores social e politicamente mais regressivos do antigo regime
se viam reconduzidos a posigdes centrais na estrutura de autoridade. Este
fato agravado, com o falecimento de Tancredo Neves, pela ascensio 2a
chefia do governo de um politico escassamente representativo que aderira a
campanha da oposicio na undécima hora, estdi na base de indmeras das
"disfungdes” tantas vezes apontadas: a divisio do aparelho governamental em
idreas de influéncia, as disputas frequentes entre cliques, a enorme
permeabilidade de organismos piblicos a interesses privados .. O efeito
agregado destas e outras caracteristicas do Estado brasileiro no periodo foi a
paralisia de decisdo, a incapacidade de perseguir com um minimo de
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conseqiléncia os objetivos estipulados. Reformas administrativas, reforma
agraria, tantos projetos... Decididamente, a politica industrial ndo ¢ um caso
isolado.

Nos condicionamentos politicos que balizaram o governo da Nova
Republica encontramos, sem divida, uma das razdes para ¢ fracasso de seu
projeto de politica industrial. O tdnico incémodo é que essa é uma razio
grande demais. Como vimos, ela "explica" o bloqueio de iniciativas em
inGmeros outros campos. E, por isso mesmo, ndo pode dar conta de aspectos
relevantes de cada uma delas em particular., Para avancar na andlise €
preciso incorporar pelo menos duas dimensdes mais proximamente
conectadas com o processo em causa.

A primeira delas pode ser apresentada de forma bastante rdpida. Como
sabemos, uma das vigas mestra do projeto de politica industrial era o
objetivo de promover uma vasta modernizagio do sistema produtivo, de
forma a manté-lo em dia com os novos dados continnamente gerados pela
revolugio tecnolégica em escala mundial. Dai a definigdo dawwndetrénica,
@u’mi&a fina, mecédnica de precisdio e da biotecnologia como setores
estratégicos. Dai também a énfase colocada na automagao industrial ¢ na
importancia vital de conquistar espagos crescentes no mercado externo -
ademais de atender A necessidade de gerar superdvits comerciais, o esforgo
exportador cumpre ainda a fung¢io de expor as empresas brasileiras a uma
competi¢gio mais intensa, compelindo-as a se tornar mais eficientes ¢ mais
atualizadas. Ora, os objetivos de fomentar o desenvolvimento de setores
estratégicos ¢ de modernizar o sistema produtivo como um todo nem sempre
sao facilmente coadunaveis. A fim de assegurar o primeiro, defende-se o
uso de medidas protetoras e, dentre elas, a reserva de mercado para a
empresa de capital nacional. Um dos efeitos dessas politicas, no entanto,
pode ser o de retardar a assimilagdo de tecnologias de ponta nas indistrias
que incorporam bens produzidos internamente sob o manto protetor do
Estado. Segundo os criticos, fatores dessa natureza vém dificultando a
reciclagem da indistria téxtil e respondem parcialmente pela baixa difusao
das méiquinas-ferramentas de controle numérico entre nds. O alvo principal
dessas deniincias era a reserva de mercado na informdtica. Nesse sentido, é
bastante reveladora a pressao que contra ela passou a ser exercida por um
ator inesperado: os militares, por conta de seu empenho na indistria de

armamentos3°.

A segunda requer um desenvolvimento um pouco mais extenso. Como
vimos, um dos motivos mais importantes no discurso dos economistas

Wer A tregua vence em abril", entrevista com Laerte Setiibal, em Senhor, 21/03/1988.
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criticos ¢ dos partidos de oposi¢do no final do governo Figueiredo era a
completa submissio da politica econdnica ao diktat do FMIL A presenga
fisica dos funciongrios daquele organismo nos recintos mais fechados do
poder federal patenteava para a opinido piblica ¢ dramatizava ao maximo a
ingeréncia externa na condugdo dos assuntos nacionais. Nido surpreende,
pols, que a recusa ao monitoramento do FMI e o compromisso com uma
"negociagio soberana da divida" tenham constituido itens fundamentais na
plataforma politica da Nova Repiiblica. Como sabemos, também, essa
posicdo era endossada por largas parcelas do empresariado industrial que
desde o inicio cobraram de Sarney firmeza no trato com os credores
externos.

Na verdade, a atitude desses empresarios - e a posigdo negociadora do
governo também, cujo objetivo estratégico era a reintegragio do Brasil no
mercado financeiro internacional - encerrava um aparente paradoxo: a
afirmacdo simultinea de que a renegociagdo dos termos da divida devia ser
conduzida de maneira prudente, infensa a "quixotismos" e, mo entanto,
subordinada aos objetivos de crescimento sustentado e de defesa da empresa
nacional, que estariam a guiar a politica econdnica brasileira. Na realidade,
o paradoxo nio chega a existir porque essas duas proposi¢ées repousavam
numa premissa tdcita que garantia sua compatibilidade: a de que o Brasil
contava com trunfos suficientes para forgar seus interlocutores a uma

posigao flexivel e deles extrair compromissos aceitiveis,

Essa suposi¢do, contudo, logo se revelaria infundada. Com efeito, para
surpresa de ambos - governo e empresirios - a cvolucio da economia
internacional em meados da década introduzia no quadro elementos novos
que tormavam aquela postura cada vez memnos sustentivel. Um desses dados
novos fol a reorientagao observada, desde o final de 1982, na politica dos
grandes bancos comerciais estrangeiros, que passaram a diversificar
rapidamente seus ativos para reduzir a vulnerabilidade das operagdes com os
grandes devedores problematicos - em conseqiiéncia disso, a posigao dos
paises devedores na mesa de negociagbes ficou seriamente debilitada’l. O
segundo elemento consiste na mudanca operada, em 1985, na atitude dos
Estados Unidos - em primeiro lugar, na atitude dos paises credores -, que
ademais da exigéncia tradicional de "austeridade", passam a cobrar dos
endividados sua adaptagdo aos novos delineamentos que estavam a imprimir

na ordem econdmica internacional.32

31 Cf. Mdrio Ferreira Presser ¢ Rogério Pereira de Andrade, "A renegociagdo da dfvida externa
em 1986", in Ricardo Carneiro (org.), A Eolitica Fcondmica do Cruzado, Campinas,
Bienal/Editora da Unicamp, 1987,pp.244 e segs.

32 Sobre tal deslocamento, cf. Stephany Griffith-Jopnes, "La Condicionalid Cruzado o la
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Na origem dessa mudanca esti a sensivel reorientagdo verificada na
politica econdnica internacional dos Estados Unidos, em resposta aos
desequilibrios acusados pela economia americana, que em meados da década
passada iam se tornando insuportdveis. Muito sinteticamente, o enredo pode
ser resumido assim: depois de um castigo de dois anos de profunda recessao,
a partir do altimo trimestre de 1982 a economia norte-americana se langa
numa trajetéria impetuosa de crescimento, sob o impulso de uma gestdo
macroecondnica ‘"anticonvencional" que acoplava uma politica fiscal
fortemente expansionista a4 politica restritiva praticada, desde 1979, pela
autoridade monetdria. A cuforia que acompanhou o boom dessa forma
desencadeado tinha, porém, uma dupla contrapartida: a) o aumento
vertiginoso do déficit fiscal, financiado por um crescente endividamento
plblico - de US$ 914 bilhes, em 1980, a divida piblica interna ascendera
a cerca de US$ 2 trilhdes no final de 198533 b) a extraordinaria
sobrevalorizagioc do dolar®* que deixava em posicio de extrema
vulnerabilidade a indistria doméstica, alimentando um déficit comercial
gigantesco - ele salta de US$ 36 a US$ 148 bilhdes entre 1980 e 198535,

Fol a pressao cada dia maior e mais exitosa dos lobbies empresariais no
Congresso {entre os quais, no final do periodo, até mesmo de setores de
ponta) que forgou a administragio Regan a abandonar a negativa
panglossiana de que houvesse qualquer problema real no horizonte, e a
adotar um novo enfoque em sua politica econdnica externa3s. Esta mudanga
se dd a partir da substituicio do Donald Reagan por James A. Bajer III no
cargo de Secretdrio do Tesouro, em fevereiro de 1985,

As manifestagdes mais imediatas e notdvels dessa nova postura foram a
articulagio do Grupo dos Cinco (EUA, Japido, Alemanha, Franga, e
Inglaterra), em setembro de 85, para administrar conjuntamente a
desvalorizagio do délar, e o Plano Baker para os grandes devedores do
Terceiro Mundo, apresentado na reunido conjunta do FMI/BIRD, em Seul,

em outubro do mesmo ano.

Até entdo, a politica do governo americano para a divida externa

Expansion del Ajuste Obligatério”, Pensamiento [beroamericano, n. 13, 1988, pp. 67-90.

33 Cf. Mério Ferreira Presser, "Os desequilfbrios globais na economia internacional em 1986%, in
Ricardo Carneire (org.), op. cit., p. 212.

34 ¢f. Jean Denizet, *L'Bconomie Americaine et le Monde" Politique Etranpére”, 49(3), out.,
1984., pp. 555-569.

3¢t Stephen D. Cohen, The Making of United States International Economic Palicy, New
York/Loendon, Praeger, 3a. edigio, 1988, p.207.

36 Tado esse processo € bem descrito por Cohen, op. cit., cap. 10, pp.205-220.
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consistira em ajudar informalmente a organizagdo do cartel dos bancos,
mediante o fortalecimento do FMI e o empenho de sua autoridade no
respaldo das decisdes nesse Ambito concertadas. No mais, insistia-se na
retérica da "ndo intervengido", rejeitando liminarmente as tentativas dos
devedores de acertar uma "negociacdo politica da divida". No tocante 2
politica comercial, a administracio republicana depositara parte de suas
fichas no propésito de forgar a liberalizagdo dos mercados internacionais de
bens e servigos, através da agdo multilateral pela abertura de mais uma
rodada de negociagbes no GATT e pela inclusio em sua agenda de "novos
temas", até aquele momento nio sujeitos a regulamentagdo do oOrgao -
servigos, propriedade intelectual e salvaguardas; a outra parte foi destinada
is negociagdes bilaterais com parceiros comerciais "dificeis" - em primeiro
lugar o Japdo, de quem se reclamava a valorizacao da moeda e a
liberalizagdo dos mercados financeiros, Apesar dos eventuais atritos
ocasionados pela imposi¢io de alguns "acordos de restricio voluntdria® -
como o que limitou, em 1982, o acesso ao mercado sideritrgico americano a
CEE ¢, logo depois outros produtores, o Brasil entre eles - em sua primeira
gestido o governo Reagan opds-se sistematicamente as demandas de protegéo
e de medidas retaliatorias contra barreiras externas, que se¢ multiplicavam
no Congresso e em variados setores da sociedade.

Sem romper com suas definicoes mais gerais, o novo enfoque dado a
politica econdnica internacional na gestdo Baker introduz duas aiteragdes
importantes que nos afetam diretamente: 1) incorpora "produtivamente’ a
pressdo protecionista interna, instrumentalizando-a como ameaca para
extorquir o assentimento dos interlocutores as exigéncias de sua politica; 2)
na medida mesma em que reconhece o cardter global do problema da divida
e acena com a perspectiva de um tratamento mais brando para os devedores
do Terceiro Mundo, ela traz para a mesa de negociagio os temas da agenda
comercial, cobrando daqueles paises a implementagio de 'reformas
estruturais’, cujos denominadores comuns sao a liberalizagdo do comércio
exterior, a desregulamentacao da atividade empresarial, a privatizagao de
empresas publicas, e outras medidas para atrair capitais externos de risco e
empréstimo?’,

Nesse contexto, o Brasil passou a sofrer pressdes crescentes dos EUA,
que nessa época tomavam como alvo privilegiade a regulamentagao da Lei
de Informética aprovada pelo Congresso Nacional. No relato de um
observador atento,

37 Sobre as "condicionalidades® que passaram a fazer parte das negociagbes da divida, cf. Morica
Baer et alii, "Economia interracional: a performance em 1985 ¢ o contexto favordvel ao

Plano Cruzado®, in R. Carneiro (org.), A Politica Econémica da Nova Repiblica, Rio de
Taneiro, Paz e Terra, 1986, pp.201-236.
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"Em setembro de 1985, o presidente Reagan
pediv a abertura de negociagdes sobre o
contencioso. Em maio de 1986, as pressdes
americanas aumentaram  sobremaneira. O
subsecretdrio para assuntos de comércio
internacional americano deu o prazo de um
ano para as negociagdes, case contrdrio
haveria represdlias comerciais...

Ainda em maio, estiveram no Brasil Vernon
Walters, embaixador americano na ONU, e
John Whithead, subsecretdrio de estado
americano, em missées ligadas ao contencioso
comercial® 38

A pressio atinge o auge em setembro de 1986, nas conversagdes
mantidas durante a visita de Sarney aos Estados Unidos, cujo tom foi dado,
logo no primeiro dia, pelo presidente Reagan ao recepcionar, no gramado
festivo da Casa Branca, o seu colega brasileiro com essa mensagem pouco
protocolar: "nenhuma nacdo pode esperar continuar a exportar livremente
para as outras se os seus proprios mercados domésticos estdo fechados 4
concorréncia externa ...a prosperidade precisa ser edificada, ndo a expensas
dos outros, mas sobre o principio do miitue beneficio .39

Pelo que revelam os detalhados informes fornecidos pelo embaixador
Ricipero dos varios encontros entre a comitiva brasileira - Sarmey, o
ministro da Fazenda Funaro, do Planejamento Sayad, o embaixador
Sebastidio Rego Barros - e os responsiveis americanos - o vice-presidente
Bush, o secretario de Estado Schultz, e o secretdrio do Tesouro Baker - em
muitos momentos a comunicagdo era prejudicada por um curiose e
sintomatico "mal-entendido" enquanto os brasileiros insistiam no argumento
de que o pais ndo poderia saldar seus compromissos externos se nao pudesse
exportar, o que obtinham era uma resposta tranguilizadora, mas indesejada

- "Ndo se preocupem. O problema ndo ¢ o saldo brasileiro no comércio com

v

os Estados Unidos, mas a abertura do mercado brasileiro a4 competigdo

externa" .40

Além da liberalizagio do comércio exterior, dois temas perpassavam

38 Mério Ferzeira Presser, "A rencgociacdo da divida externa na Nova Repiblica”, in R. Carneiro
(org.), A _Polftica Econdmica da Nova Republica, op. cit., p. 274

39 *Brasil ¢ Fua retomam o didlogo”, Gazeta Mercantii, 11/09/1986,

40 ¢, Getilio Bittencourt, *Firmeza ¢ franqueza en Washington”, Gazeta Mercantil, 12/0%/86.
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todos os didlogos: a reserva de mercado na informitica ¢ a pretendida
colaboragdo do Brasil para o sucesso da rodada de negociagao do GATT,
que seria aberta dentro de poucos dias na Conferéncia de Punta del Este.

Na passagem de 84 a 85 empresirios ¢ homens de governo encaravam
com certo otimismo a possibilidade de conseguir avangos expressivos na
negociagio da divida., mesmo rejeitando a exigéncia de acordo prévio com
o FMI. Este sentimento, porém, ndo duraria muito. Desde os primeiros
meses de 1985, quando o FMI voltou atrds em relagdo ao acerto ja
concluido com Pastore, presidente do Banco Central no fim do governo
Figueiredo, até a demissio de Bresser Pereira quase trés anos mais tarde,
nenhuma concessio importante foi obtida, nenhuma das pretensoes
brasileiras foi viabilizada. E para agravar o quadro , junto com a afirmagéao
de tendéncias preocupantes - em 1986, em plena enforia do Cruzado, os
investimentos externos liquidos (entrada e saida de capital de risco) caem
brutalmente - subitamente o pais se via sob a ameaga de severas
penalidades. De um momento para outro a autoconfianga anterior parece
deslocada, ¢ o medo de ficar a contrapelo da histdria comega a assaltar o
empresariado.

E razoavel supor que em funcio de tudo que vimos até aqui, com o
tempo as diferengas entre a opiniao empresarial e as teses dos "economistas
de oposigic" tenderiam a se aprofundar, levando eventualmente a ruptura
dos lagos que vinculavam os dois grupos - ou a um reposicionamento
daqueles intelectuais. Pode ser, mas o que na verdade precipiton esse
resultado foi o retumbante fracasso do Plano Cruzado. O episédio do
Cruzado (1986//87) ndc nos interessard aqui em suas causas, mas pelas
conseqiténcias que acarreta. A primeira delas é o profundo descrédito a que
foram sujeitas as teses heterodoxas; mais ainda, a desorientagdo, o
desnorteamento de seus fautores, sua incapacidade de intervir
ordenadamente no debate. Nos meses criticos que se seguiram ao Cruzado II
- novembro de 1986 - assistimos a algo mais do que o desmoronamento de
um programa no qual a sociedade havia acreditado. Naquele momento
estava se ferindo uma batalha decisiva no campo ideoldgico. Mais adiante,

voltaremos a este ponto, Por ora, limitamo-nos a duas observagdes sumaérias.

Na arena da politica econdnica - e, logo, da politica industrial - os
atores que vimos considerando neste ensaio confrontaram-se sempre com a
oposigdo que era movida pelos economistas ortodoxos, os quais, embora
bastante desgastados por seus compromissos com o antigo regime e pelos
efeitos da politica que conduziram, continnavam contando com vasta
audiéncia no meio empresarial, ¢, dada a natureza dos compromissos

celebrados durante a campanha de Tancredo, ainda ocupavam posigdes
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importantes no aparelho de Estade. O periodo inicial do governo Sarney foi
conturbado pelo conflito entre as duas tendéncias que nele se abrigavam.
Com a ascensdo de Funaro ao Ministério da Fazenda, em setembro de 1985,
as condi¢des pareciam finalmente reunidas para que a politica econdnica
viesse a ter um comando unificado. Em sua primeira fase, o Plano Cruzado
representou para os heterodoxos o seu momento de gléria - na ocasido os
opositores ndo faziam mais que murmurar obje¢bes e destilar ironias. A
partir de julho a situagio comega a mudar, e em outubro se inverte
inteiramente: desde entdo a critica neoliberal toma a ofensiva e os
economistas do governo véem-se obrigados a se desdobrar em explicagoes e
justificativas. No inicio de 1987, em meio aos atritos estridentes do governo
com os empresarios em torno da questio do controle de pregos, ao
descontentamento da classe média e A perplexidade geral com o retorno
avassalador da inflagao, a revanche dos derrotados em 1984 parecia
assegurada.

A equipe Funaro buscou na moratéria da divida - decretada em
fevereiro de 87 para defender o que ainda restava em caixa, depois da
grave crise cambial que se prolongava desde outubro do ano anterior - um
recurso para vencer o seu isolamento. Em vao. Incapaz de sensibilizar a
opiniao piblica, vista com reserva até pelos aliados mais proximos, a causa
da moratéria servira apenas para que s¢ exibisse, ao pais ¢ ao mundo, o
espetdculo mesquinho de como se alija um politico altive quando ndo se
dispde de autoridade suficiente para enfrenti-lo.

A demissdo de Funaro nio encerra o ciclo da heterodoxia no comando
da politica econdmica brasileira. Mas o depois ja foi muito mais pilido. No
que tange ao tema deste trabalho, nesse momento o primeiro ato da peca ja

terminava.
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capitulo

AS AMBIGUIDADES DA NOVA POLITICA INDUSTRIAL



eu determinei ... ao ministro da
Indidstria ¢ Comércio que nés estabelecéssemos
imediatamente ... uma nova politica industrial,
¢ nessa politica industrial o estabelecimento de
liberdade de instalagdo de fdbricas de
qualquer natureza no pais, sem licenca, desde
que essas  fdbricas ndo vemham  exigir

subsidios, ndo venham exigir incentivos."

O aniincio foi feito pelo presidente José Sarney no dia 17 de junho de
1987, em longa entrevista coletiva 4 imprensa. Ele vinha em meio A resposta

dada a uma questdo provocativa:

--  §r. Presidente, no momento em gue @
Assembliéia Nacional Constituinte discute os
principios de participacdo do Estado e do
setor privade na economia, o sr. é favordvel a
reserva de mercado, inclusive quanto a quenia
fina?

A pergunta era bem-vinda. Com efeito, ela permitia ao entrevistado
trazer a piblico seus novos conceitos sobre um conjunto de temas da maior
atualidade. Ndo -- esclarecia nosso personagem --, embora tenha sido
necessaria, "q reserva de mercado é uma excecdo... Eu sou contra a reserva
de mercado de uma maneira global, porque o Brasil é um grande pais."

Tratava-se de esclarecimento oportuno, uma vez gue o IECUrsg a esse
instrumento fora objeto de cogitagdo séria de membros de seu governo em
passado recente! e poucos dias antes o assunto ainda merecia destaque na
imprensa?. Mas para externar cabalmente sen novo posicionamento o

presidente achou preciso estender-se sobre ountros temas.

Eu acho que nds devemos também desregulamentar nossa

1t Nota/CDI/SEADJ/n. 010/86, Brasilia, 27 de maio de 1986, sobre decreto estabelecendo
diretrizes para a indistria quimico-farmacéutica; Exposigdo de hMotivos sobre o mesmo tema
assinada pelo Gen. Rubens Bayma Denys, Secretdrio-Geral do Conselho de Seguranga
Nacional, s.d. e JTaime Sautchuk, "Governo esteda reserva de mercado para o setor guimico-
farmacéutico’, Folha de Szo Paulo, 09/07/86.

2 *Congresso discute reserva para quimica fina", Folha de §. Paulo, 01/06/87, matéria sobre o [
Primeiro Congresso da Associagdo Brasileira de Quimica Fina (ABIFINA).
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economia ... E neste instante em que nio hd poupanga --
a poupanga privada € paquena, a poupanga piblica é zero
-- nés temos que estimular, através das leis de mercado,
também  desregulador, .. “joint-ventures"  entre
companhias, através de empréstimos, através de

participagio de capital.

No mesmo impulso Sarney langou ainda a idéia das Zonas de
Processamento de Exportagoes --  ZPEs, zomas francas a serem
implantadas no Norte e no Nordeste -- que tanta celeuma viria a criar,
dentro ¢ fora do governo. E conclamou 3 abertura de um amplo reexame
das velhas idéias adquiridas em torno do projeto nacional de

desenvolvimento.

Acho que é o momento de o Brasil ter a sua
consciéncia universal e ndo ficarmos mantidos
nos debates dos temas gue eram perfinentes
aos anos 50 ... o mundo mudou, o mundo hoje
é outro, o mundo ¢é Interdependente, o5
continentes vivem a economia de conjunto

Entgo esta ¢ a hora exata ¢ precisa -- ¢ @
Constituinte devia estar discutindo esses

problemas todos.>

E’ diffcil avaliar se o Presidente fol bem sucedido em seu esforgo de
clarificagao. Na perspectiva de hoje, suas formulagdes podem parecer um
tanto vagas, confusas ¢ demasiadamente timidas. Mas se alguma divida
pairou no ar sobre o sentido de sua mensagem, ela foi suprimida peio labor

pedagdgico de um de seus ministros. Vale a pena ouvi-lo.

O presidente Sarney tem dito ... que a liberdade politica
é indissocidvel da liberdade econdmica ... Em
conseqiiéncia desse postulado, o FPresidente
deseja que se estabeleca (sic) regras claras e
duradouras para a atividade econbrca ... O
Presidente deseja o primado da economia de
mercado .. E por isso que precisamos
desregulamentar a economia.

O nosso regime é cartorial. Até bem pouco
tempo, para se montar uma agéncia de venda

de passagens, o interessado precisavq de uma

3 "0 Brasil estd se desatualizando, estd se arrasande”, Folha de S. Paulo, 18/06/87.
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autorizacdo do Governo .. Hoje o
empresariado é submetido a uma verdadeira
tortura  chinesa.  Estamos  fazendo um
levantamento completo desses entraves para

elimind-los.

Nédo consideramos que seja essencial a
defini¢cdo do que seja empresa nacional. Acho
que isso € um pouco discussdo sobre o sexo
dos anjos. O que eu acho importante é que a
empresa seja brasileira. O que & empresa
brasileira? E agquela cujas instalacées estdo no
Brasil, que gere empregos para brasileiros, que

gere tributos para o Tesouro Nacional...

O empresariado nacional terd preferéncia,
naturgimente ... Terd protecdo do Estado em
forma de incentivos, de isen¢bes e de
financiamentos. Ndo haverd, entrefanto, reserva
de mercados nessa politica industrial
Reserva de mercado somente nos setores
previstos em Lei, come a informdtica e o
petréleo.

Ndo vamos mais perder tempo guerendo
inventar a rodn. Nos sabemos que a tecnologia
implica em investimentos que ndo podemos
bancar ainda. O nosso nivel de economia ainda
ndo nos dd o direito de investir em tecnologia
avancada. Ou nds compramos tecnologia, ou
ndo teremos condigdes de competir*

Certamente, o Ministro José Hugo Castelo Branco, a quem devemos
essas frases, ndo primava pela sutileza, nem pelo apuro no uso da
linguagem. Mas, por isso mesmo, ele exibe, como que em estado bruto,
posicoes de fundo que tendem a ficar obscurecidas em formulagdes mais
nuangadas. A partir do diagndstico de que os grandes males que acometem a
brasileira s3o a insuficiéncia de recursos para investimentos, os
entraves 4 competicdo e a obsclescéncia crescente de sua base técnica, o
discurso da nova politica industrial passava a advogar a adogio de medidas
conseqiientes para atrair o capital estrangeiro, desregulamentar a atividade
econdmca e facilitar a importacdo de tecnologias novas. Medida essencial

4 José Hugo diz que o capital externo terd liberdade”, O Globo, 22/06/87.
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para a modernizagdo da economia, essa politica contemplava ainda a
supressao de barreiras administrativas 4 importagdo, com o resgate das
tarifas aduaneiras em seu papel de principal instrumento de regulagdo do
nivel de concorréncia a que deve estar submetida a indidstria brasileira no
mercade interno. O estimulo is exportagdes de manufaturados atendia o
duplo objetivo de garantir saldos comerciais significativos e induzir a
indtstria a modernizar-se. Este altimo ¢ o reiterado propésito de promover
um amplo processo de privatizacio de empresas piblicas garantiam a
articulagao da politica industrial com os dois grandes temas da politica
macroecondnica: o controle do déficit publico ¢ a questdo da divida externa.

O que hi de novo nessa retdérica? Nao a énfase na modernizagio da
indiistria -  preocupagdo maior de todos os documentos de politica
industrial produzidos no periodo anterior; nem a intengdo de racionalizar o
sistema de protegdo e reduzir as tarifas aduaneiras -- ponto que aparece
igualmente na politica industrial da Nova Repiblica, embora nao com a
mesma prioridade. Bem feitas as contas, entre as duas posigdes nao deixam
de existir alguns pontos de contato. Em certo plano, a diferenga estd na
maneira de definir as relagdes entre capital nacional e estrangeiro, na
importincia conferida ao desenvolvimento tecmologico, na valoracao dos
instrumentos de controle direto e no tratamento proposto para o problema
do estrangulamento financeiro das empresas estatais. Mas o principal
encontra-se¢ em outro lugar. Na primavera peemedebista, a politica
industrial era pensada num quadro de vastas reformas e de uma atenuagao
significativa das restrigdes externas. Marcada por temperado otimismo, ela
confiava na acdo diretora do Estado e na possibilidade de instaurar a

empresa privada nacional como lider do processo de crescimento econdmico.

Como )a tivemos ocasiao de observar, subjacente a essa proposta estava
a percepgao de que, num mundo em fase de profunda mudanga, no qual a
capacidade de gerar novos produtos e de produzir o ji conhecido de novas
formas se tornava o elemento decisivo na competicio entre firmas e entre
nacoes; neste mundo, em que o acesso as tecnologias de ponta tendia a se
tornar mais e mais dificil, em decorréncia das estratégias das empresas
detentoras de sua propriedade e das politicas perseguidas pelos Estados em
cujo poder estas se¢ apoiavam; num mundo assim -- entdo, mais do que
nunca  --, vigia o imperativo de ampliar a autonomia e reforgar a

capacidade de decisdo nacional.

Agora, com o discurso da Nova Politica Industrial, os termos da questao
passam a se colocar de forma inteiramente diversa. O crescimento, a
modernizagao indispensdvel do sistema produtivo para se manter em dia

com as f(ransformagdes em curso na economia mundial continuam
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aparecendo, tal como antes, como objetivos bdsicos. A via para chegar a
eles, contudo, nio serd mais buscada na mobilizagdo do estoque de recursos
€ de energias préprios, mas, sobretudo, na internalizagio de vetores
externos de inovagdo, através da importagio de bens e tecmologia, e do
estimule ao investimento direto. Subentendida nessa nova postura estava
uma avaliacao pessimista da forga e das possibilidades da economia nacional
-~ "ndo dispomos de poupancas", "chega de querer reinventar a roda’. Uma
das implicagbes mais importantes desse reposicionamento era o abandono e
mesmo a dentncia do principio até entdo consagrado segundo o qual a
estabilizagio do capitalismo no pais era uma fungio do fortalecimento da
empresa privada nacional.

A virada no discurso do governo sobre a politica industrial nio é um
fato 1solado. Ela corre em paralelo a uma reorientagio drastica na politica
macroecondmica ¢ na estratégia de renegociagio da divida externa, que ja
se fazia sentir embrionariamente na gestdo Bresser Pereira, mas s6 se realiza
plenamente depois de janeiro de 1988, quando o comando da politica
econdnica passa as maos de Mailson da Nobrega. Nio caberia discorrer mais
longamente aqui sobre este aspecto’. Basta indicar o sentido geral do
deslocamento operado; adogdo de perspectiva crescentemente ortodoxa no
trato da politica antiinflaciondria; suspensao da moratéria da divida;
redobrado empenho em "normalizar" tio rapidamentie quanto possivel as
relagées do pais com a comunidade financeira internacional. E salientar a
natureza complexa dos vinculos que ligam essa mudanca ao processo da
politica industrial.

Na primeira parte deste estudo tivemos oportunidade de destacar o papel
crucial desempenhado pela ideologia econénica dominante -- o referencial
normativo global -- mno desenho das politicas setoriais. Acompanhando a
anilise de Muller, definimos o esforgo de integragio dos dois niveis -- o
referencial normativo global e o setorial -- como a operagdo que estrutura
o campo de uma politica, hierarquiza seus objetivos, determina seu alcance
e, em grande medida, decide sua viabilidade. Observamos ainda que os dois
dmbitos -- o global e o setorial -- recortam espagos atravessados por
tensdes e rivalidades, nos quais agentes socialinente particularizados
(mediadores globais ¢ setoriais na terminologia de Muller), se batem
permanentemente em torno de definigdes conflitantes de "bom", do "certo”,
do desejavel. E que a condicdo de possibilidade de uma politica setorial
conseqilente era que desses embates resultassem configuragdes de forgas

relativamente congruentes e estdveis.

5 Apreciagio fortemente critica da nova orientagfo imprimida a polftica econdmica no perfodo
encontra-se em R. Carneiro {org.), A Heterodoxia em Xeque, op. cit. ¢ R. Carneiro e A. M.
Buainain (orgs.), O Retorng da Ortodoxia, 530 Paulo, Bienal/UNICAMP, s.d.
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De acordo com o argumento desenvolvido em capitulo precedente, ja no
inicio de 87 a faléncia do Plano Cruzado havia infligido a um dos
principais grupo de atores de nossa intriga -- os "economistas criticos” -
- uma derrota de alcance estratégico. Severamente batidos no terreno da
politica antiinflaciondria, confusos, divididos, dispersos, parca resisténcia
puderam eles opor & ofensiva de seus adversdrios ideoldgicos cujos pontos
de vista passavam a encontrar nos circulos dirigentes e em setores decisivos
da opinido piblica acolhida cada vez mais favoravel. Nesse sentido, a
reorientagdo ortodoxa da politica macroecondnica ¢ o nove discurso da
politica industrial surgem como aspectos de um mesmo fendmeno: o
desmantelamento do referencial normativo global que integrava e tornava
plausivel a proposta de consolidar o capitalismo nacional no Brasil através
da internalizagao dos pélos de inovagdo tecnolégica, e a heterodoxia das
politicas de curto prazo, Mais adiante examinaremos com alguma atengao o
processo que, nos anos seguintes, vai levar a cristalizagdo de um marco de
referéncia global radicalmente diverso. Por ora, podemos nos ater as duas

observagdes sumairias que se seguem:

1) A ampla redefini¢do que se verifica no plano da ideologia econdmica nao
s¢ desenvolve sincronicamente, ou de maneira orquestrada. Pelo
contrario, ela se afirma tendencialmente através de um processo
complexo, caracterizado pela desigualdade de ritmos, por movimentos
alternados de avangos e recuos e, em cada momento, pelo predominio de

solugdes de compromisso entre posigdes contraditérias.

2) Muito embora o condicione poderosamente, esse processo ndo repercute
imediata ¢ diretamente no campo especifico em que se resolve a politica
industrial. Nesse plane também, vamos observar a ocorréncia de
deslocamentos mais ou menos significativos, quando mais ndo fora, pela
simples necessidade a que estdo sujeitos os atores que o habitam de
preservar alguma consonincia com a orientagido de conjunto que informa
a politica governamental. Mas aqui, igualmente, o caminho da mudanga ¢
tortuose e o resultado final de maneira alguma se encontra desde o inicio
determinado. Na definicao do referencial normativo da politica industrial
intervém, em primeira instincia, os agentes definidos por sna insergiao no
setor -- técmicos, economistas, quadros de diferentes organismos do
governo e de instituigbes para-estatais oun privadas, e empresirios --
com suas perspectivas, interesses e recursos proprios. E nada garante que
¢ produto da interagao conflitiva entre eles mantenha correspondéncia
exata com o resultado das lutas que se travam em torno dos principios de

acido mais gerais.

A luz dos elementos interpretativos acima fica mais facil entender fatos

"estranhos” como a persisténcia, nos pronunciamentos do Ministro de
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Ciéncia ¢ Tecnologia, Renato Archer, ¢ das demais autoridades presentes
no Primeiro Congresso Nacional de Aumica FinaS, de todos os temas centrais
do antigo discurso, apenas alguns dias antes do amincio, pelo Presidente,
dos "axiomas" da Nova Politica Industrial. E nido causam cspanto as reagdes
que se manifestam um ano mais tarde, quando finalmente sdo divulgadas as

medidas que dariam substdncia a retérica governamental.
II

Finalmente -- o advérbic nado esta deslocado. Com efeito, desde a
entrevista coletiva de José Sarney, as diretrizes da Nova Politica Industrial
foram intensamente aguwardadas. Afirmou-se que elas seriam divulgadas
dentro de um més, ainda em julho"'; depois, em agostos; "até o final de
setembro"®; "O projeto j4 se encontra com o presidente, noticiou-se em
dezembrol®. Mas foi preciso esperar ainda longos seis meses para vé-las
publicadas.

Junho de 87, maio de 88 -- tdo repetidas protelagoes e tanta demora
sdo indicios claros de dificuldade em fixar objetivos e meios, ajustar
pontos de vista divergentes e vencer a resisténcia de interesses contrariados.
Como veremos a seguir, o resultado de tal esfor¢o nio chegou a ser uma
obra de todo bem acabada.

Ela surgiu, em 19 de maio de 88, sob a forma de trés decretos-lei e um
decreto!l, O primeiro desses diplomas, o decreto-lei 2.433, dispde sobre os
objetivos da politica industrial € seus instrumentos financeiros, revogando
incentivos fiscais ¢ criando alguns novos, Com o objetivo de fomentar o
desenvolvimento industrial e tecnoldgico, este decreto cria dois mecanismos
-- os Programas Setoriais Integrados e o Programa de Desenvolvimento
Tecnolégico - -, introduzindo, ademais, algumas alteracdes na Comissio
para Concessdo de Beneficios Fiscais a Programas Especiais de Exportagéo -
BEFIEX (Programas Especiais de Exportagdo); todos os trés baseiam-se
fundamentalmente na concessdo de incentivos fiscais, cuja sistemdtica

romperia, contudo, com a prdtica tradicional por seu cardter genérico e

8 CE, Anais da I Feira ¢ Congresso de Quimica Fina no Brasil, Associaglo Brasileira das Inddstrias
de Qufmica Fina (ABIFINA), 1987.

7 *Estimulo a0 capital externo serd meta da politica industrial”, Folha de 5. Paulo, 19/06/87.

8ea politica industrial ficard a cargo do CDI", O Estado de §. Paulo, 04/08/87.
9

*Vai sair a nova politica industrial”, Jornal da Tarde, 23/09/87.
10 jos6 Hugo promete liberdade total s empresas estrangeiras”, Folha de §. Paulo, 03/12/87.

11 Objeto de reagdes intensas nos meios politico e empresarial e foco de dissensdes no proprio
governo, a legislagdo sobre as ZPEs teve que esperar mais um pouco: 0 decreto-lei 2.452,
que criava este instrumento, sé foi assinado no final de setembro de 1988,
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automdtico, ¢ pelos principios gerais a que se submeteria: a) prioridade &
capacitacio tecnoldgica, a produtividade e a qualidade dos produtos;
concessdo de beneficios de forma decrescente e por tempo determinado.

Abrangendo toda a cadeia produtiva dos setores contemplados a fim de
adequadamente avalid-los nos aspectos referentes i capacidade de produgio,
tecnologia, qualidade e competitividade, os PSIs foram concebidos para
operar como nicleos integradores da politica industrial. Nesse sentido, deles
deveriam constar recomendagdes para a gestao da politica tarifaria, de apoio
financeiro, de comércio exterior e de compras governamentais. Visando
reduzir os custos de formagao de capital de empresas industriais, em geral,
bem como favorecer a fabricagdo de produtos de alta tecmologia e as
atividades de desenvolvimento tecnolégico industrial, os PSIs prevéem
incentivos fiscais calcados na redugao de aliquotas aduaneiras e do IFI
(Imposto sobre Produtos Industrializados) sobre bens de capital, matérias-
primas ¢ insumos importados, e na depreciagdo acelerada, para efeito de
Imposto de Renda, de bens de capital novos de produgdo nacional,

Com o objetivo de emprestar apoio especifico as inddstrias de alta
tecnologia ¢ a programas de desenvolvimento tecnoilbgico, ainda que nio
enquadrados em programas setoriais integrados, o decreto-ler 2.433 criava
um instrumento adicional: os Programas de Desenvolvimento Tecnoldgico
Industrial (PDTI), que oferecem as empresas interessadas novos beneficios,
com base na redugio de aliquotas de importacao de bens de capital e
insumos, na depreciagdo acelerada de bens de capital nacionais, no crédito
de parcelas do Imposto sobre a Renda pago, ¢ em dedugdes do mesmo e do
Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio ¢ Seguro sobre Operagdes
Relativas a Titulos e Valores Mobiliarios (I0OF).

Quanto a0 BEFIEX -- programa criado em meados de 1972 e, desde
entdo, principal instrumento de promogac de exportagdes em uso no Brasil
-- ademais de uma articulacido mais estreita com os objetivos da politica
industrial, as principais novidades introduzidas pelo decreto consistem na
ampliagdo da gama de incentivos € na possibilidade de que estes continuem
a ser concedidos, em certos casos e¢ dentro de certas condigbes, mesmo

quando ¢ programa ndo apresente saldo liquido de divisas.

O segundo decreto, de n. 2,434, trata da reforma do sistema tarifério e
da politica comercial no que tange as importacdes. Partindo do diagndstico
de que as distor¢des acumuladas pela Tarifa Aduaneira Brasileira (TAB)
desde 1957, data de sua criagdo, tornavam-na totalmente incapaz de exercer
sua fun¢do precipua de orientadora da politica comercial e instrumento da
politica industrial e de investimento, o decreto visa reinstaura-la neste papel

mediante um duplo movimento: 1) a adogdo de medidas tendentes a
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racionalizar o sistema e a doti-lo de maior transparéncia: revogagdo de
isencoes e reducoes de cardter geral do Imposto de Importagio e do IPL
extingao de algnmas das taxas que oneravam arbitrariamente essas mesmas
importagoes -- a Taxa de Melhoramento dos Portos (TMP) e o IOF; 2)
redugdo gradual de aliquotas nominais e de sua amplitude, para adequar a
tarifa aduaneira 2 estrutura produtiva e ao nivel de competitividade
alcangado pela indastria brasileira.

O terceiro decreto-lei, n. 2435, busca agilizar as exportagdes,
dispensando as mercadorias de "qualquer controle prévio a emissdo de Guia
de FExportacdo ou documento equivalente por parte de outre Orgao
governamental que ndo a CACEX" - até entao, havia 3.000 produtos
legalmente sujeitos a controles prévios por parte de 16 érgios do governo
federal.

Complementando essas medidas, assinou-se um decreto reestruturando o
Consetho de Desenvolvimento Industrial (CDI), que passa a ser dotado de
uma Secretaria Especial de Desenvolvimento Industrial, d¢e uma Comissao
Consultiva, com cinco representantes do setor privado, de uma comissao
interministerial permanente e de Cimaras Setoriais, no ambito da SDIL
Integradas por representantes de Orgaos governamentais e da iniciativa
privada caberia a tais organismos eclaborar propostas de politicas e de
programas setoriais integrados para aprovagdo pelos titulares do novo CDI
-- os ministros da Indidstria e Comércio, da Fazenda, de Ciéncia e
Tecnologia, do Interior e da Secretaria de Planejamento (SEFLAN). Como
reforco a esse érgdo, o decreto ainda extingue o Conselho de Siderurgia e
Nao-Ferrosos (CONSI DER) e d4 outras determinagbes.

III

Em pronunciamento feito dias apos a divulgacdo dessas medidas o

presidentc José Sarney classificou-as como um marco, "um dos fatos mais
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importantes ocorridos em nossa histéria econénica nos Gitimos anos"i2, Para
o Presidente, comecava ali uma nova era: depois da abertura politica, enfim
"a liberdade chegou ao setor econdmico". Expressio maior desta realidade
era a supressio de toda e qualquer restricio aos investimentos no pafs,
desde que nao dependentes de inceativo e ajuda do governo. O fato de
que, para enfatizar a importincia dessa decisdo, cle fosse obrigado a
desqualificar inteiramente o conteddo especifico das politicas recém-

aprovadas -- "¢ eu devo dizer que o governo hoje ndo tem condigdes de
dar essas ajudas e incentivos"  -- nic deve ser tomado com muifa
severidade.

Ora, dirio alguns, Sarmey advoga em causa prépria, suas palavras
refletem apenas os descaminhos seguidos por uma imaginagdo desregrada.
Sim, em parte. Mas -- contra a opinido de muitos dos criticos de primeira
hora, que por conta de smas incontiveis contradigdes negaram a nova
politica industrial qualquer seriecdade -- preferimos endossar o julgamento
comedido de um analista dos mais credenciados e concluir com Antonio

Barros de Castro:

L=

nesta década ndo houve (no Brasil) politica de
longo prazo. E esta politica industrial,
Justamente, tenta definir rumos de longo
prazo. O longo prazo volta ao debate, questdes
estruturais voltam ao debate, através desta
politica. Neste sentido, € apenas na anfe-sala
da discussdo, convém reconhecer que € uma
novidade importante ... no tabuleiro da politica
econdmica." 13
No comentirio as medidas que deram corpo & assim chamada Nova
Politica Industrial (NPI), antes de tudo, este ponto deve ser ressaltado:
depois de longo periodo de mutismo e da pletora de estudos, documentos e
declaragdes de intengdo que marcaram o governo Sarney em sua primeira
fase, s6 agora tinhamos algumas definicdes de politica que, por receberem a
sangio presidencial, podiam eventualmente deixar marcas na realidade.

Dito isso, podemos agora fazer justiga aos criticos e acompanhd-los na

indicagdo das inGmeras incoeréncias que permeiam os textos aprovados.

A primeira delas reside na propria iniciativa de propor um projeto de
politica industrial. Com efeito, tomada ao pé da letra, o liberalismo da

12 "Sarney comenta 'fato histérico’” O Estado de 8. Paulo, 21/05/88.

13 A Nova: Politica Industrial em Debate®, Boletim [ERI, n. 35, jul./87-set./88.
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retérica governamental acomoda com dificuldade o grau de intervengio do
Estado implicado nas novas diretrizes, Do ponto de vista liberal, o papel do
Estado na economia é o de assegurar as condigbes gerais e externas da
acumulagao, vale dizer, garantir a operagio mais desembaragada possivel do
mercado; salvo em algumas circunstincias bem definidas, as tentativas de
levi-lo a ultrapassar esses limites sdo contraproducentes, dando origem a
distorgdes na alocagio de recursos e a privilégios injustificiveis. Ora,
politica industrial é sindnimo de agdo deliberada do poder ptblico para
orientar, em consondncia com os agentes privados, o comportamento do
mercado em direcdo a objetivos previamente definidos. Em lugares onde o
liberalismo econdmico é encarado com seriedade o debate sobre a politica
industrial gira em torno da questao de sua prdpria necessidade. Nos Estados
Unidos, por exemplo, os que advogam essa posigio ha muito vém sendo
sistematicamente derrotados!4. Tem razdo, portanto, o critico, quando
observa: "se a filosofia é a da ndo-intervencgic do Estado na economia, a

melhor politica industrial é ndo ter politica industrial”, !5

Essa contradigio abstrata se expressa de forma exemplar no trato do
tema da tecnologia. Vimos como ele aparece na fala do presidente ¢ na de
um de seus ministros: "o mundo hoje é outro ... os continentes vivem a
economia do conjunto"; "ndo temos tempo para querer inventar a roda ..., Ou
nés compramos tecnologia, ou ndo teremos condicdes de competir'. Um e
outro poderiam justificar-se com base em razoes de doutrina e de
pragmatismo. Para efeito do argumento que fazemos aqui isto nao tem a
menor relevincia. Importante é o conflito entre os enunciados do discurse
geral e sua tradugdo em objetivos norteadores da politica, de cuja relagio
consta, com destaque, a ‘capacitacio em desenvolvimento tecnolégico
auténomo, para internalizar no proprio segmento industrial sua capacidade
de dinamizar o crescimento econémico."'® Como se vé, estamos reconduzidos

aqui ao terreno da "velha politica”.

Contudo, em nenhum outro lugar a tensdo entre a retdérica da politica
industrial e o seu conteido efetivo se manifesta com maior eloqiiéncia do

que na modelagem do principal de seus instrumentos.

Se admitimos a necessidade de uma politica industrial "ativa", como faz
o governo, este fato ndc nos apanha desprevenidos. Realmente, dados o
nivel de desenvolvimento industrial j4 alcancado e as circunstincias dificeis
vividas pelo pais, para produzir os efeitos esperados a intervengio estatal

14 ¢f, Chalmer Johnson, The Industrial Policy Debate, San Francisco, ICS Press, 1984,

15 Wilson Suzigan, "Paldcias da nova politica industrial®, Folha de S. Paulo, 26-5-88,

16 pecreto-iei 2.433, Exposigao de Motivos.
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devera ser qualitativamente nova, mas de forma alguma diminuida.

E isto por razdes conhecidas. Na fase de acumulagio extensiva, em que a
substituicao de importagdes impulsionava o desenvolvimento da indastria, a
tarefa do planejamento ndo era das mais dificeis: a pauta de importagdes
operava como um sinalizador relativamente seguro’. Agora, com a estrutura
industrial praticamente completa, este "piloto automaitico” deixou de existir,
"Ndo se consegue mais visualizar na economia nacional um segmento de bens
ainda importados cuja substituicdo por producdo interna possa ‘de per se'
aglavancar o crescimento da economia e constituir um nove ciclo de
crescimento acelerado.’® Nem por isso se estd condenado a voar as cegas.
Nio obstante o estdgio de desenvolvimento alcangado, a inddstria brasileira
padece de distorgdes acusadas: a) de maneira geral, ela se alimentou,
durante toda sua histéria, da importagao de técnicas e processos externos -
- no presente, essa dependéncia passa a se afigurar como uma enorme
debilidade; b) longamente favorecida por barreiras protecionistas
infranquedveis, nela acomodaram-se muitos setores ineficientes, obsoletos,
escassamente competitivos. Ainda que em plano muito genérico, a
constatagdo desses fatos permitia ao planejamento industrial definir seus
novos objetivos: promover a capacitagdo tecnoldgica, a eficiéncia e a
competitividade da induastria.

Contudo, esta é s6 uma parte da histéria. No Brasil (mas ndo apenas
nele) a2 modalidade de desenvolvimento industrial antes aludida
correspondeu um padrio de interagdo Estado-setor privado caracterizado
pela negociacio desagregada de interesses e pela relacdo simbidtica entre
agéncias estatais e suas respectivas clientelas -- o que transportava para o
interior do aparelho estatal o jogo conflitivo de interesses ¢ obstava neste o
desenvolvimento de sna capacidade diretoral®. "Anéis burocriticos", "Estado
balcanizado" -- a percepgio do fendmeno € antiga ¢ as metiforas criadas
para designd-lo as vezes bem sugestivas. Entre nés, a reprodugdo desse
modelo foi facilitada por vérios fatores: o ritmo acelerado de expansdo da

17 A justificativa dada pelas autoridades governamentais para langar, em meados dos anos 70, os
macigos investimentos na produgdo interna de insumos bésicos ¢ bens de capital previstos
no II PND sfo ilustrativos. CL., per exemplo, a palestra de Marcos Vianna, entdo presidente
do BNDE, na Semana de Tecnologia Indusirial, realizada em S&c Paulo, em outubro de
1973. O documento pode ser eacontrado em ABDIB INFORMA, n. 113, nov./73.

18 Bages para a Definicio da Nova Politica Industrial, Documento Interno. Ministério da
Fazenda, s.4., p.1.

19 Evidentemente, fazemos aqui uma simplificagdo herdica. A interpenetragdo agéncias estatais -
grupos privados nfio § uma particularidade do Brasil, ou de pafses de industrializagio
tardia. E a questfo da capacidade de intervengdo dirigida do Estado nio se resolve em
termos de uma simples dicotomia, A este respeito, cf. Peter Evans, Predatory,
Developmental and Other Aparatuses: a Comparative Analysis of the Third World State,
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economia; o financiamento inflacionario; o aumento da capacidade
impositiva do Estado (depois da reforma tributiria de 1967); o recurso
sistemético 4s fontes de {inanciamento externas. Em conjunto, eles
permitiram, por muito tempo, que a distribuicio de favores ¢ benesses fosse

administrada de forma relativamente suave.

Em meados da década de 70, com a seletividade maior na alocagao de
recursos introduzida com o II PND do general Geisel, esse padrao viria a
sofrer seus primeiros abalos -- e este fato tem algo a ver com a campanha
antiestatizante que dd um colorido proprio a essa quadra histérica. Com as
restrigdes decorrentes da crise da divida, da perda de dimamismo da
economia ¢ da exaustdo financeira do Estado, ele se tornaria crescentemente
disfuncional. Mas swna logica ndo foi alterada. Pelo contrdrio, a escassez

serviu apenas para torna-la mais aberrante.

A confluéncia desses dois condicionantes estabelecia para o
planejamento industrial exigéncias inéditas. Por um lado, a mudanga de
foco -- a intengdo de atuar sobre comportamentos roeconOmicos eXpressos
em rotinas sedimentadas -- passava a requerer do aparelho de Estado uma
capacidade de intervencdo "fina', da qual ele lamentavelmente carecia. Por
outro, a questio do desenvolvimento tecnolégico colocava sobre a mesa
escolhas estratégicas sumamente dificeis.

O caso das indistrias de alta tecnologia ¢ a este respeito ilustrativo. A
importincia de internalizd-las no sistema produtivo deriva de sua
capacidade de fecundar com suas inovacdes os demais ramos ¢ atividades a
elas articuladas, comunicando-lhes o seu dinamismo. Expressoes materiais
de um novo paradigma tecnolégico, mais do que para quaisquer outras, vale
para elas o argumento da indistria nascente. Com o seu coroldrio: protecao,
mercado defendido.

Mais ainda. Pelo papel que adquire nessas indistrias a geragao
continuada de inovagdes, como eclemento crucial na concorréncia
intercapitalista, nas decisdes estratégicas sobre a configuragdo espacial de
sua cadeia de atividades?? as firmas internacionais que as lideram mantém
tipicamente junto as matrizes as atividades de pesquisa ¢ desenvolvimento
de projetos basicos de produtos e processos. Além das atividades de
comercializacdo ¢ marketing, transferem apenas "a competéncia de operagao
de planta ¢ engenharia de detalhe, das quais ndo se evolui, sem
investimento autdnomo, para as anteriores, indispensiveis as tarefas de

University of New Mexico, mimeo, 1985,

20 ¢f, Michael Porter, *Competition in Global Industries: A Conceptual Framawork”, in M.
Porter (ed.) Competition in Global Industries, Boston, Harvard Business School Press, 1986,
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"2l Dai que, ndo apenas a origem do

inovagao e absorgdo de Tecnologia
produto, mas igualmente a do produtor se converta em varidvel significativa
na formulagdo de politicas. Essa ¢ a justificativa tebrica para a reserva de
mercado tal como definida na Politica Nacional de Informaitica, a qual, en
passant, a despeito das intimeras concessdes, o governo Sarney ndo repudiou

em momento nenhum.

Entretanto, o cardter mesmo dessas indistrias, como irradiadoras de
inovagdes tecnoldgicas no sistema produtiveo e em outras esferas de
atividade, confronta a politica industrial com um dilema ingrato. Com
efeito, o esforgo desenvolvido para implantd-las envolve custos dificilmente
contorngveis em termos de prego e distincia em relagdo a uma fronteira
tecnolégica que se move permanentemente ¢ em ritmo acelerado. O que se
reflete em desvantagem para os usudrios face a concorrentes com acesso a
produtos mais avancados??, Capacitagac propria, ou importagdo de
Tecnologia? O dilema é real. O exemplo do Japao sugere que ele é
superdvel. Mas para emuli-lo é preciso, em alto grau, seletividade,
flexibilidade, capacidade de mobilizar recursos ¢ energias escassos para a

consecugao de fins precisamente determinados.

Este, o desafio com que se deparavam os formuladores da politica
industrial ao desenharem os seus mecanismos operativos. Da resposta que
eles articalaram j4 demos uma breve noticia. Caberia agora examina-la com
maior cuidado. Para tanto, além dos decretos ¢ de suas respectivas
exposigdes de motivos, vamos nos valer de um documento ja referido: Bases
para a Definicio da Nova Politica Industrial, que foi elaborado por um dos

principais arquitetos da NPI para servir como termo de referéncia a equipe

que trabalhava no projeto.?3

pp- 15-60.

21 F4bio S. Erber, "Um debate que se tornou urgente”, Revista Brasileira de Tecnologia, v. 19, n.
1, Jan. 1988, p. 24 (pp. 20-26).

22 As implicacOes da aceleragdo das taxas de inovagdo tecnoldgica para a politica industrial dos
paises com a pretensfo de ingressar nessas inddstrias sio discutidas em Winston Fritsch ¢
Gustave H. B. Franco, Key Issues on Industrial Promotion: the Current Brazilian Debate,
Texto para Discussfo, n. 201, Dep. Economia, PUC/RI, marco, 198%. Em registro mais
ample, as barreiras 4 entrada nessas industrias sic analisadas por Dieter Erast em The New
Competitive Enviropment and the International Technological System - the Challenge for
Industrial Latecomers, LAREA/CEREM, Universit€ Paris - X, 1991, mimeo, ¢ "Tecnologia
y Competencia Global: el Desafio Futurc para las Economias de Reciente Industrializacién,
Pensamiento Iberoamericano, n. 16, 1990, pp. 17-44.

23 0 recurso a este texto & legitimo, pois suas formulagdes centrais reaparecem, todas, quase
literalmente, nos textos legais que comentamos. Entre um e outros, a dnica diferenga de
conteddo significativa consiste na indicacdo dos setores prioritdrios a serem objetos de
Programas Setoriais, que consta do documento interno ¢ desaparece nos decretos da NPL
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Como ja indicamos, a idéia reguladora que organiza a nova politica
industrial exprime-se na proposta dos Planos Setoriais Integrados. Tributéria
do labor de um grupo de economistas que hi anos vinham explorando,
teérica e empiricamente, a nogac de "complexo industrial'?4, através dos
PSIs pretendia-se romper com a pratica tradicional de agdo centrada em
projetos isolados € com o modelo de negociagio compartimentada Estado-
inferesses privados antes aludido.

Aos Programas Setoriais Integrados sdo atribuidas trés fungdes basicas: 1)

a de operar como "os eixos de investimento piiblico e privado; 2) como "os
eixos de articulagdo de politicas piblicas"; e 3) como "os eixos de
negociagiao entre setores privados e o Estado". Parece evidente, estas funcdes
mantém entre si relagdes interativas, sendo impossivel preencher qualquer

uma delas sem gue as demais estejam asseguradas.

Quanto A primeira, a descrigio que apresentamos com base na leitura
dos decretos da NPI dispensa maiores esclarecimentos. J4 a terceira pede
atengdo mais detida. Com manifesto bom-senso, o documento do Ministério
da Fazenda aponta a necessidade de gue a politica industrial seja concebida
muito mais como um “processo de negociagdo" do que como a execugio de
um "modelo definido em gabinete com todos os detalhes precisos®. O locus
privilegiado desse processo de mnegociagao -- Estado-empresarios;
compradores ¢ fornecedores numa cadeia produtiva -- € o PSI. No texto ¢
na fala de seus redatores, de vdrias formas, a mensagem de fundo £
insistentemente repetida: no padrio vigente de negociagdo, as agéncias
governamentais tendem a ser enfeudadas por grupos privados e convertidas
em correias de transmissdo de suas demandas particularistas. Ao colocar
frente a frente todas as partes interessadas e ao envolvé-las em negociagdes
complexas e repetidas sobre os multiplos aspectos interligados de uma dada
politica, o formato do PSI propiciaria condigbes para diminuir a incerteza
que pesa sobre cada participante e para atrai-los a um jogo onde ficaria

maximizada a probabilidade de adesdo a estratégias colaborativas.

Vale sublinhar. A incorporagdo do setor privado nos PSIs néao ficaria
adstrita a certas fases isoladas do processo, nem se daria de maneira
informal e intermitente. Ela se faz presente no primeiro estigio --
diagnéstico, equacionamento de problemas -- na etapa da formulagao de

24 »Um segrento qualquer da cconomia caracteriza um complexo industriai quando circunscreve

"um conjunto de inddstrias que se articulam, de forma direta ou mediatizada, a partir de
relagtes significativas de compra e venda de mercadorias a serem posteriorments
reincorporadas ¢ transformadas mo processo de produgdo.” José Tavares de Aradjo Ir.,
"Mercados Contestdveis ¢ Concorréncia Schumpeteriana nas Economias de Industrializagfio
Recente”, Instituto de Economia Industrial, Texto para Discussdo. n. 41, IEI-UFRI], 1984,
p. 11.
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propostas, ¢ no acompanhamento de sua implementagado. Para esses fins,
estaria institucionalizada na figura das Cimaras Setoriais Integradas, cada
uma delas correspondendo a um PSI.

Com respeito 4 segunda fungao, sen enunciado deixa patente que os PSIs
foram pensados como instincias integradoras de politicas. Mas o qué,
precisamente, quer se dizer com isso? A referéncia a reforma tarifdria feita
no documento &, neste particular, bastante instrutiva. Tal como o organismo
diretamente responsavel por essa politica -- a Comissdo de Politica
Aduaneira (CPA)} -- ele atribui prioridade elevada i reforma, nos moldes
em que ela era sugerida. No entanto, agrega uma qualificagao reveladora:

Note-se que a defini¢do das mnovas tarifas
deve ser posterior a elaboragdo do Plano
Setorial, que quantificaria os  niveis
apropriados de protecdo concomitantemente
com a selecio e dimensionamento dos
incentivos mecessarios A consecugdo dos
objetivos pr(::ap-::stn:as.25

A organizagao estatal pode ser concebida como um sistema de unidades
de decisao ligadas por relagdes assimétricas, formais e informais, de
interdependéncia®, O decreto-lei 2.433 prevé que os Programas Setoriais
produzirdo "recomendagdes" para a gestao de infimeras politicas. O termo,
porém, é muito fraco para satisfazer a intengio subjacente ao instrumento.
Em sua concep¢do implicita, contida na idéia dos Programas Setoriais estd a
pretensio de alterar a hierarquia do sistema e de dirigir, em certos
aspectos, o comportamento de centros de decisdo que, até entao, exerciam
sobre a drea da politica industrial fung¢des ordenadores.

As virtualidades do modelo proposto ficavam, assim, na estrita
dependéncia do poder concentrado em sua instincia decisdria Gltima: o CDL
Com efeito, a aprovagao dos Programas Setoriais ¢ de todas as sugestées a
eles relativas era uma prerrogativa exclusiva do Conselho, composto
exclusivamente por ministros. Neste, as decisdes seriam tomadas por maioria
qualificada de dois tercos dos votos; ndo alcangado esse resultado, as
matérias controversas seriam encaminhadas diretamente ao Presidente da

Reptblica. O objetivo dessa regra era reforcar o Conselho ¢ transformd-lo

25 Bases ..., doe. cit, pp- 10-11.

26 Jorge Vianna Monteizro explora essa nogio em "Coordenacfio ¢ interdependéncia de atividades
na orpanizacdo governamental”, Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico, 9 (2), 1979, pp. 505-
515 ¢ a pde em obra num interessante estudo empirico sobre a administraglo da politica
econdmica brasileira, of. J.V. Monteiro et alii, Administragio da Politica Industrial no
Brasil, Relatério EFICO, n. 8, IPEA/INPES, 1986.
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em real espago de mnegociagdo entre as principais autoridades da 4rea
econdnica. Contudo, ela era apenas uma solugio intermediiria: no
desenho original do CDI, a presidéncia dos trabalhos seria exercida pelo
préprio Presidente da Republica?’. Foi a negativa de Sarney que levou i
escolha da formula mais frouxa que aparece no decreto.?8

Esta descrigio evocard ao leitor relativamente familiarizado com a
histéria do aparato organizacional da politica ccondnica brasileira a
lembranca de um organismo que suscitou muita poléa durante o governo
Geisel: 0o CDE -- Conselho de Desenvolvimento Econdmico??, E’ verdade,
as diferengas sdo notaveis. Por um lade, havia desta feita a preocupaciao, no
passado inexistente, de integrar a participagio do setor privado como
aspecto crucial do processo de decisdo. Por outro, Sarney ndo era Geisel:
faltava agora a capacidade de comando. Em ambos os casos, porém, estd
presente o intento de centralizar os instrumentos de intervengio do Estado
para colocd-los a servigo dos objetivos de longo prazo do planejamento.
Quanto a seriedade desta tentativa, visto que em meados de 88 o governo
Sarney carecia de qualquer credibilidade ¢ jd dava seus iltimos suspiros, €
preciso levar em conta que, na perspectiva de seus autores e de muitos dos
comentaristas, ela visava, sobretudo, criar condigdes mais favordveis i agao

de futuros governos.3?

Seja como for, na articulagdo de seus dispositivos gerais, o contefido da
nova politica industrial desmentia de forma cabal os compromissos "ndo-
intervencionistas" de seu discurso. Em outros aspectos, havia entre eles uma
afinidade maior. Assim, por exemplo, em conformidade com a retérica das
autoridades, abandonava-se a varidvel '"origem do capital' como
instrumento de politica -- aspecto no qual a NPI vinha a se chocar com
disposigdo do texto aprovado na Constituinte, que distinguia expressamente
empresas de capital nacional e de capital estrangeiro, consagrando o
principio de tratamento preferencial s primeiras. A nova politica se
mantinha igualmente proxima do discurso oficial quando assegurava carater
genérico aos incentivos que dispensava -- embora um pardgrafo do

decreto-lei 2.433 abrisse uma brecha "pertgosa" ao prever que a concessao

27 Referéncia ao dispositivo assim definido aparece no artigo de E. Kok "Pelftica Industrial Nova
Versfo", Folka de S. Paulo, 09/03/88, comentando a minuta do decreto da nova politica
industrial, que cntlo circulava nas entidades do empresariado.

28 Entrevista, Rio de Janeiro, 25/09/90,

29 Sobre o CDE, cf. Jorge Vianna Monteiro, "Uma andlise do processo decisério no Setor Piblica:
o caso do Conselho de Desenvolvimento - 1974/81", Pesquisa ¢ Plangjamento Econdmico,
13 (1), 1983, pp. 207234,

30 Entrevista, Rio de Janeiro, 25/09/90. O significado maior do formatc proposto, como
contribuigdo para o préximo governo, ¢ expressamente reconhecido por Jaime Magrissi de
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de beneficios poderia "ficar condicionada & aprovagdo de projeto quando: a)
0 investimento beneficiado destinar-se @ producdo de bens cufja estruturagdo
de mercado se caracterize como oligopolica; b) os beneficios ... forem
concedidos com dispensa de elaboragdo de projetos setoriais integrados..."
(art. 3, par. 1), 0 que ndo escapou a atengdo da critica liberal mais
exigente3l, Finalmente, ela parecia obedecer judiciosamente aos principios
proclamados gquando dava inicio i reforma tarifaria, primeiro passo de uma
ampla mudanga no sistema de protegao. Parecia, dizemos, porque nas
medidas anunciadas ndo estava necessariamente embutida uma concepgao
liberal sobre como deveria ser conduzida aquela reforma.

Essas convergéncias pontuais e relativas, contudo, ndo invalidam a
conclusio: ao passo que a retdrica governamental e o discurso dominante na
midia apelavam incansavelmente & figura mitologizada do mercado auto-
regulado, denunciando a intervengdo do Estado como a origem de todas as
mazelas que acometiam a economia nacional, a legislagio produzida --
nos detalhes de seu texto ¢ mesmo nos enunciados programaticos das
exposigdes de motivos -- supde um Estado ativo, indutor, estruturante.

Mas a incompatibilidade entre a retdérica e o conteddo de suas
disposigbes efetivas nao era a inica incoeréncia da NPI. Como se pode
depreender da breve exposigdo que fizemos, ela apontava para dois cursos
de agéo claramente distintos. De um lado, temos medidas -- mais ou
menos conseqiientes, ndo vem ao caso discuti-lo agora -- voltadas para a
liberalizacio do comércio exterior e, de maneira geral, para a ampliagao
do grau de abertura da economia brasileira; de outro, um conjunto de
dispositivos concebidos com o fim de viabilizar a intervengdo do Estado
com vistas a promogdo do desenvolvimento tecnoldégico e a
consolidacdo/modernizagio de setores industriais especificos. Na primeira
diregdo, procurava-se avangar através da supressio das sobretaxas ¢ dos
regimes especiais de importagio que desfiguravam o instrumento da tarifa
aduaneira; na segunda, pretendia-se atuar, em grande medida, com base em
beneficios fiscais relativos ao IPI e ao Imposto de Importagio ....

A tensdo entre os dois principais componentes da politica industrial,
portanto, esteve clara desde o imicio. A existéncia e o significado dela
ficarao mais inteligiveis se esclarecermos que esses componentes foram
elaborados ¢ defendidos por equipes diferentes e que cada um deles tem
atrds de si uma histéria intelectual propria e distinta.

54 em "Nova Politica Industrial”, Folha de §. Paulo, 04/10/88.

31 ¢y, "Mudangas na politica industriat”, Carta do IBRE, Conjuntura Econdmica, 15-06-88, pp.
9-12.
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A genealogia da reforma tarifaria pode ser mais facilmente retragada.
Desde o final da década passada, pelo menos, estudos sobre o sistema de
protecao no Brasil vinham sendo desenvolvidos no dmbito de instituigdes
como o IPEA/INPES e a FUNCEX. De maneira geral, essas anilises
encerravam uma avaliagio bastante critica e concluiam pela necessidade de
reformas urgentes nesse sistema. Encontramos em um trabalho de Helson

Braga um sumdrio das principais razées:

“a) o atual sistema tarifério, que foi concebido

em 1957, estd ultrapassado, uma vez gque ndo
se ajustou convenienfemente 4s profundas
transformacées  da  estrutura  produtiva
ocorridas desde entdo;

b) em vez disso, as numerosas alteracies
introduzidas no sistema (sobretaxas, isencoes
etc.) tiveram o objetivo primordial de
combater a crise cambial, sem gue houvesse a
preocupacdo de compatibilizd-lo com as
politicas industrial ¢ de comércio exterior;

c) as isengdes tarifdrias concedidas através
dos “regimes especiais de importagdo"
reduziram de 47,5 para 13,7% em 1982, a
aliquota média (ponderada) das importagbes

exclusive trigo e petroleo;

d) ac mesmo tempo, a funcdo de proteger a
industria fot sendo progressivamente
transferida das tarifas para um grande
nimero de barreiras ndo-rarifdrias,
consideradas mais eficientes;

ej o efeito conjunto das barreiras
protecionistas no sentido de eliminar a pressdo
competitiva criada pela importacdo estimula a
ineficiéncia do sistema econdmico, afetando
inciusive a competitividade das exporfagoes;

f) o sistema tornou-se muito vulnerdvel as
pressées e  retaliagées  dos  parceiros
comerciais."32

32 Helson C. Braga, "A Restricio Externa i Retomada do Crescimento: Avaliaglo e
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Entre as distorgdes induzidas por esse sistema irracional e opaco, a
critica aponta ainda: refor¢o a oligopolizacao da industria; estimulo a
formagdo de "cartérios"; condi¢bes favordveis a que empresas respondam a
pressdes de custo via ajustes de pregos, antes que por ganhos de
produtividade; obsticulos quase intransponiveis a afericao do grau de
competitividade da indistria.

No final de 1979, aliada a maxidesvalorizacao do cruzeiro, o pacote
formulado pelo ministro Delfim Netto incluiu ainda a eliminagao do
depbsito prévio e a extingio da maioria dos regimes especiais de
importagdo. Primeira tentativa de "limpar" a estrutura de protecao, segundo
o comentédrio de dois especialistas da area,3 a prefixagio do cimbio, em
1980, e a crise da divida, logo a seguir, impediram que ela se desdobrasse
numa proposta de reforma tarifiria. Ao invés disso, nova sobretaxa (o IOF)
e novos controles administrativos foram criados; e em pouco tempo o0s
regimes especiais voltavam em grande estilo.

Ainda no governo Figueiredo, negociagbes com os Estados Unidos
visando diminuir resirigdes a produtos brasileiros naquele mercado levaram
ao antincio de uma timida proposta de reforma. Mas o trabatho técnico
sistemdtico de revisio da tarifa aduaneira foi iniciado, apenas, em meados
de 86, por iniciativa de José Tavares de Araiijo, entdo Secretdrio-Executivo
da CPA, depois de concluida a elaboragio do cddigo de subsidios e
antidumping, instrumento essencial a um sistema moderno de protegio, que

no final de 1987 seria aprovado pelo Congresso.

Durante um ano e meio, em contato freqilente com associagoes
empresariais, a equipe da CPA analisou os mais de 11 mil itens que
compdem a TAB valendo-se da idéia de cadeia produtiva, central na
concepgio sobre complexos industriais, com a qual Tavares de Aratijo vinha
trabalhando ji4 hid algum tempo. O procedimento geral que orientou a
atividade da equipe foi exposto por Heloisa Carmargo Moreira, que suceden
Tavares de Araijo na CPA: "Procurou-se fazer comparagdo dos pregos
internos para cada uma das etapas da produgdo, de modo a garantir, pelo
menos, uma protecdo suficiente, tendo em vista o diferencial de pregos entre

o0 que produzido internamente e externamente'.

Recomendacdo de Politica” IPEA, Textos para Discusso Interna, n. 79, IPEA/INPES, set.,
1985, pp.27-28.

33 Honério Kume ¢ José A. A. Patricio, "A Raforma aduaneira proposta pela CPA: um primeire
passo para a formulagao polftica tarifiria”, Revista Brasileira de Comércio Exterior, n. 15,
jan./fev., 88, pp, 14.25.

34 vcPA: uma proposta racionalizante atenta s metas do setor privade”, entrevista com Helofsa
Camargo Moreira, secretdria-executiva da CPA, Revista Brasileira de Comércio Exterior, n.
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Entregue ao plenirio da CPA em novembro de 87, para entrar em vigor
em janeiro do ano seguinte, o anincio da reforma tarifiria foi protelado
por varios meses em virtude de dificuldades politicas -- resisténcia do
ministério dos Transportes a eliminacdo do Adicional de Frete para
Renovagio da Marinha Mercante -- que provocaram o pedido de
demissdo do titular da CPA. Desde entdo, as negociagGes para viabilizar
politicamente a reforma foram conduzidas pela sabstituta de Tavares
Araidjo na CPA, Heloisa Camargo Moreira, que ja em 1983 redigira um

estudo advogando essa tese3,

O projeto da politica industrial foi obra de outros personagens, em
outros segmentos da burocracia estatal, e tem atrds de si uma histéria
diversa. Em seu estudo pioneiro sobre a politica econdnica do governo
Geisel, Carlos Lessa foi buscar as origens do II PND no esforgo continuado
por parte de uma esfera da burocracia econdnica do Estado, que ele
denomina alusivamente o Planejamento, para afirmar-se frente ao setor
dominante -- a "srea da Fazenda". Lessa nao se ocupa em indicar os
segmentos da administragio publica que comporiam a referida esfera, mas
podemos referir, sem medo de errar, a SEPLAN, o /CDI, o BNDE, a
FINEP, o INPI e varias outras agéncias e empresas piblicas. O que as
unifica nao é uma comunhio perfeita de interesses e pontos de vista, mas o
fato de snas respectivas 4reas de atuagdo estarem interligadas e de se
verificar entre elas uma recorrente circulagao de quadros.

Condenado a uma posigio subalterna ¢ acnado pelo pragmatismo
sarcastico do discurso delfiniano, que tinha a seu favor a evidéncia de
"éxitos” impressionantes, a estratégia defensiva do Planejamento resolvia-se
numa atitude ambivalente: a de aplaudir animadamente, como todos os
demais, as elevadas taxas de crescimento, mas ao mesmo tempo indicar a
meia voz alguns importantes "sendes’ no desempenho da economia nacional:
"Ndgo bastam aitas taxas de crescimento, € preciso algumas mudangas
qualitativas. Para sermos poténcia precisamos fortalecer a empresa nacional;
para sermos poténcia precisamos de uma industrializacdo liderada pela
indistria de base; para sermos poténcia precisamos de uma crescente
autonomia do processo tecnolégico® 36

Ajudada pelas circunstincias, a estratégia revelou-se exitosa, € com a

15, jan./fev., 88, pp. 10-12.

35 ¢t Moreira, H. C. & Araijo, A. B., Polftica Brasiieira de Importagdes: uma Descrigdo, Série
Epico, . 1, IPEA, 1984,

36 Carlos Lessa. A Estratégia de Desenvolvimento, 1974-1976 -- Sonho e Fracasso, op. cit. Tese
apresentada 4 Faculdade de Economia ¢ Administracdo da Universidade Federal do Rio de
Janeiro para Concurso de Professor Titular em Economia Brasileira, 1978.
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posse de Geisel o Planejamento se via guindado a uma posi¢ido protagdnica
no sistema de decisido da politica econdnica. Nao por muito tempo, €
verdade. Dois anos depois, 0 agravamento dos problemas da inflagdo ¢ do
desequilibrio do balango de pagamentos faziam-no recuar, novamente, ao
segundo plano,

Até o final do governo Geisel foi possivel ao Planejamento preservar
ainda boa parte dos ganhos simbélicos recém obtidos -- pela defasagem
compreensivel entre o discurso e a pratica; pela continuidade, embora
claudicante, dos grandes projetos de investimento que inspirara. Mas no
governo seguinte, com a politica de ajuste a crise da divida, com o
ministério do Planejamento ironicamente sob o comando de quem nunca
teve mais que desprezo pelas agbes concebidas em perspectiva de longo
prazo, o tempo das catacumbas para ele estava de volta.

A histéria de como este foi vivido ainda nao foi escrita. Mas as
informagdes fragmentirias de gue dispomos autorizam as proposigdes
hipotéticas que se seguem:

1) através do estreitamento de lagos com outros segmentos do aparelho de
Estado e com parcelas do setor privado, foi possivel ao Planejamento
sustentar com o pélo dominante uma 'guerra de guerrilha" no terreno da
politica tecnolégica e nele alcangar vitérias ndo despreziveis -- ©
exemplo mais elogiiente é dado pela Politica Nacional de Informética;

2) banidos da agenda oficial, os seus temas repercutiam amplamente no
discurso da oposigao, cujo fortalecimento constante acenava-lhe com a
possibilidade de reconquistar em futuro ndo muito distante a

preeminéncia perdida;

3) Nas novas condigbes prevalentes -- no Brasil ¢ no munde --, contudo,
esses temas sdo parcialmente redefinidos. As énfases anteriores se
mantém, mas articulam-gse agora com elementos até entio ausentes, on
relegados a um plano secundirio. E’' desse dngulo que tendemos a
interpretar o discurso da ‘insergdio competitiva na economia
internacional”, elaborado no Departamento de Planejamento e Pesquisa
do BNDES entre 1983/8437, E’ por esse prisma também que encaramos a
escolha  da coordenacio dos instrumentos de politica como tema
privilegiado pelos quadros do /CDI e seus interlocutores externos (entre

37 Entrevista, Rio de Janeiro, 28-09-89. Nas condigdes de uma economia mergulhada em
recessdo, esvalda pelas transferdncias de capital a titulo de juros da divida externa, para
além de seus méritos intrfnsecos como estratégia de desenvolvimento, a idéia de insergdo
competitiva resolvia para © BNDES o problema de se dotar de uma nova missdo, ¢ isso sem

romper com elementos centrais de sua tradigdo.
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os quais se sobressaia a figura do economista Joao Paulo de Almeida
Magalhies) quando, um pouco antes, eles comecam a refletir sobre o
novo papel do Orgao, entio esvaziado com a eliminagio de muitos dos
incentivos fiscais que tradicionalmente administrava®, A énfase na
coordenagao era compartilhada, alids, pelos quadros do BNDES, os quais,
no dizer de um informante qualificado tinham "uma visio japonesa da
politica industrial".3?

Em conjunto com a prioridade ao desenvolvimento tecnolégico, esta
viria a ser uma das idéias centrais da Politica Industrial da Nova Repiblica.
O fato de ambos reaparecerem com destaque na versao adaptada que veio a
luz dois anos depois reflete a continuidade do pessoal que trabalhou a
questdo nas duas etapas, bem como a sedimentagio de seus pontos de vista.

Os estudos para a elaboragao da NPI foram conduzidos desde meados de
87 por um grupo que reunia técnicos do CDI, do IPEA/IPLAN, do INPI,
do Ministério de Ciéncia ¢ Tecnologia. do Ministério da Fazenda e de pelo
menos uma empresa publica: a ELETROBRAS. Como nas tentativas de
articular um projeto de politica industrial feitas anteriormente, os trabalhos
desse grupo foram decisivamente marcados pela atuagao de José Antonio
de Cerqueira Antunes, economista de formagdo cepalina com larga
experiéncia internacional que havia assessorado o ministro Roberto Gusmao,
noM(, ¢ ingressara no Ministério da Fazenda pelas maos de Dilson Funaro0,
Segundo um participante, provinha do CDI a insisténcia maior no
instrumento do beneficio fiscal. No inicio, o grupo trabalhou informado
pela concepcdo usual de planejamento com foco em setores isolados; foi
através da intervengio de Fabio Erber --  secretdrio-geral adjunto do
MCT e, como José Tavares de Araijo, estudioso dos complexos industriais
-- que a idéia de cadeia produtiva foi incorporada, ¢ com ela a visdo dos
Planos Setoriais Integrados.

Politica industrial; reforma tarifaria. Por alguns anos as duas equipes
trabalharam separadamente, pouco esforgo realizando no sentido de
comunicarem seus respectivos pontos de vista a fim de tentar compatibiliza-
los. Nos termos da ttil distingdo proposta por Di Maggio®!l, seus integrantes
néo operavam como elementos de uma 'rede", mas de um "campo”, fato que

38 Bntrevista, Brasilia, 09-08-89.
39 Entrevista, Rio de Faneiro, 0B-09.88/
40 Entrevistas, Brasilia, 07-08-89; 09-08-89; Rio de Janeiro, 25-09-90.

41 p. Di Magio, "State Expansion and Organizational Fields", in R. H. Hall ¢ R. E. Quin (ads),

Orpanizational Theory and Public Policy, Beverly Hills, Sage Publications, 1983, pp. 147-
161.
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se reflete nos esteredtipos cruzados que colorem as suas falas.

No segundo semestre de 87 as duas equipes fizeram circular junto aos
interessados minutas de anteprojetos sobre as suas dreas respectivas de
atuagao; desde entdo, a incongruéncia entre eles ficou patenteada. A demora
na divulgacdo dos atos que lhes daria forga de lei foi interpretada como
manifestagdo do esforgo envidado para unifica-los. Quando estes finalmente
vieram a piblico foi possivel constatar que tal empenho produzira parcos
resultados.

v

Poucas semanas depois de publicados os decretos que the deram forma, a
imprensa divulgou o resultado de uma pesquisa de opinido sobre a nova
politica do governo para a industria. Quvidos 266 empresarios industriais,
de vidrios setores e de diferentes regides do pais, 54% declararam-se
inteiramente favordveis, 34% apoiaram  com restrigdbes e apenas 6%
afirmaram discordar da nova politica, em seu conjunto (os restantes 6% nao
manifestaram posigao). Especificamente, sobre as mudangas no regime de
importagdes, 57% pronunciaram-se totalmente a favor, 34% afirmaram
concordar parcialmente com elas, enquanto 7% ficaram em desacordo. Para
66% dos entrevistados, a nova politica industrial teria efeitos positivos para
os seus negdcios; na opinido de 81% dos mesmos ela seria positiva para o
Pais®2,

Naturaimente, esses resultados devem ser encarados com maxima cautela:
como se esclarece na propria matéria que os apresenta, os procedimentos de
coleta de dados nao foram dos mais rigorosos e nio houve na escolha dos
entrevistados a pretensdo de representar estatisticamente o universo social
considerado -- a prépria defini¢do desse universo é uma operagdo das
mais complicadas. Contudo, para efeito da analise que se procede agqui essas

reservas nao criam maiores embaragos.

Isso porque nossa atencao nao esta voltada para a opinido "dos
empresarios”, tal como, num momento dado, elas possam se afigurar
genuinamente para cada um deles em separado. Do dngulo em que nos
sitiamos, o que importa é o processo de conformagio, na esfera pablica e
junto aos responsiveis pela politica governamental, de posigdes coletivas
sobre as questdes em debate, assim como o contefido destas. Este processo
envolve, antes de mais nada, as orpanizagbes que reivindicam, com maior
ou menor grau de sucesso, a autoridade para "falar pelo grupo', a

prerrogativa de enunciar o "interesse da coletividade" -- ou de uma de

42 "Empresdrios aprovam politica industrial” Folha de §. Paulo, 12.06-88,
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suas parcelas. Ele inclui evidentemente os que influem nas decisdes dessas
entidades, ¢ os que, de dentro e¢/ou de fora, as contestam. Nele ocupam um
lugar ndo desprezivel as pesquisas, as sondagens, instrumentos de aferigao
que, escapando aos rituais, is redes de comunicagdo ¢ aos canais informais
de controle social operantes em qualquer grupo organizado, propiciam a
construgdo simbdlica de figuras alternativas de vontades compartilhadas. As
quais vém a ser imediatamente incorporadas no jogo, como recurse
adicional de poder por uma ou outra das partes. Desse ponto de vista, os
resultados a que aludimos acima seriam problemaiticos apenas se acusassem
uma discrepdncia significativa em relagio ao posicionamento das entidades
de classe do empresariado. O contrario, porém, € o que acontece,

Na atitude geral das organizagbes representativas da indistria -- CNI,
FIESP, sindicatos -- e de seus dirigentes trés aspectos merecem destaque:

1) A acolhida favoridvel que eles reservam 2a nova politica industrial.
Retoricamente identificados com as bandeiras do antiestatismo ¢ da
liberdade de mercado, as liderancas empresariais mais em vista aplaudem
o sentido maior das medidas tomadas pelo governo, nelas reconhecendo
um avanco impeortante no caminho da modernidade.

2) A ponderacio implicitamente atribuida a cada uma de suas pegas.
Queremos chamar a atengio aqui para a nitida inversio operada quando
elas saem dos gabinetes e passam a interagir com a realidade.
Formalmente, os componentes da politica industrial organizam-se
hierarquicamente em termos das relagdes postuladas entre meios e fins e
em funcio de sua imaior ou menor generalidade. Nesse sentido, a
precedéncia é clara. Em primeiro plano aparece o delineamento do
arcabougo global da politica -- a identificagio dos desafios a serem
vencidos; a explicitagio das normas e dos principios gerais; a definigao
dos objetivos a alcangar. Logo a seguir, vem a indicagio dos
instrumentos especificamente concebidos para esse fim ¢ da forma
adequada de coordena-los. Todos esses aspectos sdo tratados no decreto
2.433, ndo por acaso referido com fregiiéncia como o decreto da politica
industrial. Em tal ordemamento, a reforma tarifdria surge como um
clemento estritamente subordinado. Alterando um aspecto particular do
ambiente no qual a politica industrial se exerce, sua condugdo estaria
sujeita ao ritmo e as prioridades estabelecidas por esta. Vimos como essa
relacio de dependéncia é claramente assinalada no documento interno
que comentamos anteriormente. Ela reaparecs na resposta dada por
Heloisa Camargos Moreira, Secretiria-Executiva da CPA, aos que
criticavam a timidez daquela reforma: "4 proposta da reforma pretende
clarear o retrato da estrutura produtiva brasileira .. A partir dai, o
governo poderd atuar visando aiterar a estrutura de protecdo em fungGo
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de sua politica industriat‘“.43

Oferecida como um conjunto coerentemente articulado de principios e
normas, no momento de sua recepcao, a politica € desagregada em seus
elementos constitutivos, os quais sdo redispostos pelos interlocutores em
fungdo de critérios .que nada tém a ver com as intengdes de scus
formuladores, ou com as exigéncias da légica. Pelo volume e intensidade das
reagdes que provocou, pela atencdo que lhe foi dispensada, parece legitimo
concluir que, de maneira geral, os empresirios tendiam a concordar com a
avaliagdo expressa pelo ex-ministro Delfim Netto, para quem "o mais
importante nas novas medidas é a reformulacdo da politica alfandegdria"®4,
3) A posigdo cutelosa que marcou, neste particular, a atitude das liderangas

da inddstria. Essa postura encontira-se lapidarmente expressa no
importante documento programitico da CNI -- que veio 4 luz poucos
dias depois da divulgagdo dos decretos da nova politica. Com efeito, ji
em sua parte introdutéria, onde define as linhas gerais da estratégia
proposta -- em total convergéncia com o projeto do governo, diga-se
-- o texto da CNI adverte: "4 implementacdo da nova politica industrial
deve reconhecer que uma parte substancial da indistria brasileira opera
hoje em condigbes resuitantes do ambiente em que foi implantada. Sdo
ativos gue devem ser ampliados ¢ aperfeicoados (grifado no texto). Uma

mudanca brusca das regras atuais causaria mais transtornos que
beneficios"*3. A mudanca é bem vinda e necessiria. Mas deve ser feita
cuidadosamente, de forma gradativa ¢ diferenciada, a fim de que a
indastria nacional, em seus diferentes setores, tenha tempo para se
adaptar as novas condigdes e possa ganhar com ela.

A posicdo exposta no documento da CNI ndo constitul uma resposta
improvisada a um estimulo inesperado. Ela resulta de um trabalho de
elaboragdo coletiva que se desenvolveu ao longo de quase um ano, sob a
responsabilidade de um grupo bastante representativo -- do capital
nacional e do estrangeiro -- no qual se incluem alguns dos nomes de

maior prestigio entre as liderancas industriais?®, A criagdo desse espago de

43

"CPA: uma proposta racionalizante, atenta as metas do setor privado®, entrevista com
Heloisa Camargo Moreira, Revista Brasileira de Coméreio Exterior, n. 15, jan./fev., 88, pp.
11-13.

H#o que pode methorar”, Jornal da Tarde, 18-05-88,

45 Confederagio Nacional da Indistria, Grupo de Avaliagdo da Competitividade da Inddstria
Brasileira, Competitividade Industrial: Uma Bstratégia para o Brasil, Rio de Janeiro, maio,
1988, p. 11).

46 A comissio responsdvel pelo estudo foi solenemente instalada em 1987. Dividida em gquatro
grupos de trabalho: linhas estratégicas, tecnologia, modernizagdio e recursos humanos;
disponibilidade e custo de capital, & politica comercial, ela era composta por 29 membros - -
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discussao nio foi uma iniciativa isolada. Ela se inscreve num esfor¢o mais
amplo que a elite empresarial empreendeu nesse momento critico da vida
nactonal, com o objetivo de harmonizar pontos de vista e articular um
discurso comum face is novas questoes colocadas pela evolugio do quadro
politico-econdmico no pais e em escala mundial. O fato de que as recacgoes
manifestadas diante das medidas tomadas pele governo tenham seguido de
perto o roteiro tragcado sugere que, em alguma medida, a empreitada foi
exitosa.

Publicamente, as reagdes mais fortes & mudanga na politica tarifdria
partiram da indéstria eletro-eletrénica e do setor de bens de capital -- o
que se compreende, tendo em vista o impacto da queda dos investimentos
publicos e privados e os beneficios fiscais criados pelo decreto-lei 2.433,
favorecendo a importacio de bens produzidos por essas indtstrias?’. Menos
ruidosa, mas nem por isso menos efetiva, parece ter sido a resisténcia da
industria quia & da coalizio montadoras ¢ setor de autopegas®. Na fala dos
empresirios e dos responsiveis pela reforma tarifaria, ocupados em afastar
temores infundados, um fantasma: o contra-exemplo Martinez de Oz --
experiéncia de liberalizagdo comercial aliada a uma politica irrealista de
cambio que, no inicio da década, teve efeitos devastadores para a inddgstria
argentina.

Dados os objetivos limitados do projeto de reforma e as garantias
reiteradas que vinham do governo, o leitor pode estranhar a atitude ainda
assim reservada dos dirigentes da inddstria. Se encaramos a questdo de uma
perspectiva temporal um pouco mais dilatada, porém, o que intriga nao € a
oposi¢do titica 3 implementagio da politica, mas a aceitagdo, em principio,
de sua validade. Podemos vislumbrar o significado transcendente desse

disponibilidade e custo de capital, e politica comercial, ela era composta por 29 membros --
nio iacluida af & equipe técnica -- entre os quais Aldo Lorenzetti, Eugénio Staub, Paulo
Cunha, Paulo Viilares, Claudio Bardella...

7o argumento da Associagio Brasileira da Indistria Elétrica e Eletrbnica, Aldo Lorenzetti, que
transcrevenios a seguir é elucidativo: *... a inddstria de bens de capital elétricos, composto
por cerca de 330 empresas ¢ um faturamente de US3 S bilhdes ... sofreré um sério risco sc o
governo n&o voltar atrds na autorizagéo que a nova politica industrial d4 ds companhias de
gerago, transmissfo ¢ distribui¢fo de energia, para importar equipamentos com 80% de
tredugdc do imposto de importagdo e do IPL Como a aliquota média de protecdo deverd cair
para algo entre 30 ¢ 40%, esses fabricantes 56 terdo & protegé-los uma margem de 7 ou 8%
..". Cf. "O sonhe ameagado®, Reviste da Inddstria, junho, 1988, Para evitar esse desfecho,
os dirigentes da ABINEE atuavam, em concerto com a ABDIB e o SINDIMAQ, em duas
frentes: na demanda de protegfio tarifiria e na defesa do instituto do "similar nacional® --
regra condicionando a concessio de incentivo 4 importa¢do 4 inexisténcia de bem similar de
fabricagfio nacional -- que julgavam ameagado.

48 Bntrevista 26-00-89.
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posicionamento quando o comparamos com a resposta dada & tentativa
muito mais timida de mudanga feita por Delfim Neto, no final do governo
Figueiredo.

"Ndo vamos favorecer o sucateamento da indistria nacional, como
aconteceu na Argentina, e nem haverd recuo no objetivo maior da politica
atual de saldos na balanga comercial". As palavras sio de Edgard Amorim,
entdo superiniendente da CACEX, ao explicar que a proposta da SEPLAN
-- reduzir as sobretaxas vigentes para 4.000 itens supérflnos e rever a lista
de produtos com importagdo suspensa --, fazia parte de uma reavaliagao
mais abrangente do sistema de prote¢io no pais, que emvolvia também o
reexame das aliquotas aduaneiras para evitar que a indistria nacional ficasse
em posicao vulnerivel.4?

Dando conseqiiéncia a essa disposicao de dnimo, uma semana depois da
adogdo daquelas medidas, que foram acompanhadas de uma elevacio geral
das tarifas, decreto assinado pelo Presidente da Republica (dec. 2.169)
aumentava, de 30 para 60%, a competéncia do Conselho de Politica
Aduaneira (CPA) para elevar aliquotas tarifirias sobre produtos de
importacdo indesejdvel. E para melhor precisar o sentido das decisbes
adotadas, o chefe da assessoria econénica da Seplan, Akihiro Ikeda,
esclarecia que o projeto vinha atender a velhas reivindicagdes do governo
americano, do FMI ¢ do Banco Mundial, tratando-se apenas de substituir
controles administrativos por regras claras ... Os préximos passos em
diregio a um comércio mais livre somente viriam quando o pais estivesse

com seu balanco de pagamentos ajustado.”?

Apesar das salvaguardas criadas, a reacio dominante & mudanga, entdo
como quatro anos mais tarde, foi reticente entre os industriais -- e se
manifeston com esse teor mesmo em outros setores, como se¢ pode inferir
das criticas formuladas pelo presidente do grupo Mappin, o ecconomista
Antonio Carlos Rocca®l. Mas isto nao é o mais relevante. O aspecto a
salientar é que, ao contrario do que aconteceria na rodada seguinte, nesse
momento estd de todo ausente a idéia de abrir o mercado para modernizar a
indastria pelo acicate da concorréncia externa: empresdrios € governo,
todos coincidem em reconhecer nas elevadas barreiras protecionistas uma
imperiosa necessidade. O que nio nos surpreendera, se levarmos em conta 0
clima ideolégico da época, do qual um indice seguro é a quase unanimidade

49 Nao vamos favorecer o sucateamento da indudstria nacional”, Gazeta Mercantii, 07-08-84.
30 «Tasifas alfandegarias podem aumentar"”, Gazeta Mercantil, 20-09-84.

51 ¢&f, "Cofticas 4 polftica governamental”, Gazeta Mercantil, 24-98-84, ¢ "Economia: barreiras no
caminho da recuperagdo”, conferéncia seguida de debate no Conselho da Federagfo do
Coméreio do Estado de S#o Paulo, em Problemas Brasileiros, n. 241, nov. 1984, pp. 4-20.
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com que foi aprovada a lei de reserva de mercado na informaitica.

Néo faltava apoio, portanto, 3 COPAG quando, na definigio das linhas
programaticas da Nova Republica, preconizava a adogio de uma politica
seletiva de importagdes de insumos ¢ bens intermediarios, a fim de evitar o
surgimento de gargalos no suprimento internoS2. Oito meses depois de
redigido esse texto, ndo era muito distinta a posi¢io oficial da FIESP, tal
como expressa no documento que sintetiza as conclusées de amplo debate
para subsidiar a formulagio da politica industrial do nove govermo: A
politica seletiva de importagbes -- afirmam os industriais paulistas --
tem sido bem sucedida em produzir superdvits comerciais sem estrangular o
abastecimento interno. Propde-se, pois, sua manutercdo a curto prazo,
evoluindo, a prazo mais longo, para o restabelecimento da tarifa com

principal instrumento de protegio & inddstria nacional"3,

J4 nessa época, contudo, podemos constatar no discurso empresarial
alguns sinais de mudanga na perspectiva assumida diante do tema. Vale
citar uma passagem do texto lido por Abilioc Diniz em conferéncia na
Escola Naval, no Rio de Janeiro: "... 0o aumento da produtividade doméstica
poderd (grifo nosso) ser combinado com um processo gradual e seletivo de
redugdo de tarifas aduaneiras para acelerar a elevagdo da competitividade
mundial de nossos produtos"?. Dignas de mencio igualmente sio  as
intmeras intervengdes (artigos, entrevistas e conferéncias) de Paulo Villares
reclamando a abertura comercial como forma de atenuar as restricbes que
pesavam cada vez mais contra as exportagbes brasileiras, sobretudo nos
Estados Unidos, e viabilizar politicamente a integragdo do pais na economia
internacional®s.

'O comércio € uma via de mio dupla® -- esse o mote dos empresarios
que atuam no setor. Eugénio Staub, outro industrial influente, explicava
didaticamente o significado da férmula: "Nenhum pais pode conter
permanentemente as suas importagdes ou expandir definitivamente as
exportagdes ... 0 Japao comstituiu uma excegdo a essa regra.. Mas milagres
como esse nio acontecem duas vezes seguidas. Os paises que apresentam
déficit no balango de pagamentos ndo mais toleram tentativas de

52 Comissao para ¢ Plzno de Governo. Subsidios 4 Polftica Industrial, fev., 1985.

53 ¢t 0 que a FIESP quer mudar®, {fntegra o documento, Gazeta Mercantil, 30-10-85,

34 ¢y "As crises da economia brasileira e a iniciativa privada®, {ntegra do documento, Jornal da
Tarde, 31-08-85.

55 Ct., por exemplo, "Polftica Industrial, Caminho 2o Bem-Estar”, Folha de §. Paulo, 01-10-86, ¢
"Receita para um Modelo Aberto”, entrevista com Paulo Villares, Senhor, edigio extra,
julho, 1987,
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perpetuagao de situagdes como essa"S6,

Boas e fortes razées escoravam tal julgamento, como sabemos. Ji ha
alguns anos, o Brasil vinha sendo objeto de intensa pressio por parte do
governo norte-americano para reduzir o desequilibrio mas trocas comerciais
com aquele pais e rever sua politica de informatica. O fato de que
empresirios ligados a atividade exportadora se mostrassem sensiveis a tais
injungdes nada tem de imprevisivel. Pelo contririo, este é o comportamento
que, teoricamente, deles poderiamos esperar’’. Ora, desde os anos 60 a
exportagdo vem ganhando crescente importancia para a indistria brasileira,
num processo continuo que se acelera na década de 80. Nesse lapso de
tempo, em torno do comércio exterior sedimentou-se uma vasta gama de
interesses, cujas expressdes organizadas compdem uma rede ampla e
consideravelmente densa, com interfaces no setor privado e na burocracia
piblica. De acordo com a hipétese com que estamos trabalhando, deveriam
emanar dessa rede as criticas mais incisivas aos excessos do sistema de
protecao e as demandas mais articuladas por sua reforma.

De fato, se compulsamos a colegdo do boletim Exportador Brasileiro,
6rgao oficial da Associagdo de Comércio Exterior do Brasil (AEB), antiga
Associagdo de Exportadores Brasileiros, podemos facilmente constatar que
as restrigdes ao comércio de produtos brasileiros no exterior, sobretudo nos
Estados Unidos, sio um tema recorrente desde o inicio da década, e que ja
em meados desta os dirigentes da AEB estavam convencidos da necessidade
de abrir o mercado brasileiro as importagdes, como deixa clara esta
passagem do discurso de Ingo Zadrosny, ao tomar posse, em outubro de 85,
na presidéncia da entidade: "Tenho plena convicgdo de que podemos
aumentar mais facilmente nosso superdvit comercial trabalhando no espaco
mais amplo de um comércio mais livre ... O ponto crucigl, entretanto, é a
capacidade de transformar a necessidade de importar num instrumento
diplomético, numa alavanca politica capaz de ampliar os mercados
externos" .58

De novo, a equagdo: abrir a economia para criar condigdes mais
favordveis aos nossos produtos no mercado externo. Mas, como fazé-lo?
Que medidas, precisamente, se deveria tomar? Nas recomendacgoes da
Comissao temitica "Instrumentos de Politica”" do VIHI Encontro Nacional de

Exportadores, encontramos a resposta. Com efeito, na parte relativa a

36 BEugénio Emilio Staub, "A contengio das importagdes”, O Globo, 09-10-87.

57 Sobre o tema, ¢f. LM. Destier ¢ John S. Odell, Anti-Protectionism, Policy Analysis in
International Economies, n. 21, set., 1987, e Helen Milner, "Trading Places: Industries for
Free Trade, World Politics, v/ XL, n.3, 1988, pp. 350-376.

58 "Empossada solenemente nova diretoria da AEB”, Exportador Brasileiro, n. 148, out. 19885.
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politica de importagdo, entre outras providéncias, o documento propde a) a
eliminacio dos seguintes encargos incidentes sobre as importagoes: JOF, taxa
de melhoramento dos portos e adicional para renovagio da Marinha
Mercante; b) eliminagio quase total dos regimes especiais de importagao,
"restaurando a tarifa aduaneira como instrumento de protegdo efetiva ao
produtor doméstico” ; c) redugdo gradativa das barreiras nio-tarifirias...”.
Nio é dificil reconhecer nesta pequena lista os itens essenciais da reforma

proposta pela CPA.

Os estudos técnicos para a reforma tarifaria comegaram no segundo
semestre de 1986. Nesse momento, apesar da surpresa ¢ do nervosismo de
muitos, aquela iniciativa j& contava, no universo empresarial brasileiro, com
alguns apoios significativos para lhe servir de lastro.

v

Quase quatro anos mais tarde, o projeto de reforma tarifaria e o
conjunto da nova politica industrial suscitavam em alguns especialistas da
4rea este julgamento severo: A atual politica... nao liberalizou o sistema
empresarial para tomar suas decisdes; mdo induzin 4 competigdo; nao
contribuiu para reduzir custos; manteve bloqueado o acesso a tecnologia
moderna; nao desestatizou; ndo aliviou a burocracia, apenas mudou sua
forma; e ndo criou espaco real para a melhoria da produtividades®.
Considerando-se que a experiéncia em aprego ainda era relativamente nova
e que vinha sendo realizada em condigdes politicas e econdnicas tao
adversas, pode parecer que o tom peremptorio da critica expresse, antes de
tudo, a frustragio de expectativas enormemente inflacionadas. Tal
suposi¢io, porém, €& certamente equivocada: se no empresariado a nova
politica industrial encontrou uma acolhida prudente, mas no geral favoravel,
entre os economistas a resposta que obteve foi desde o inicio muito mais

cética.

Na reagio dos economistas a nova politica industrial & possivel

distinguir, grosso modo, trés posigdes claramente diferenciadas.

A primeira, mais simples, consiste na critica propriamente liberal, tal
como manifestada pelos representantes mais acreditados dessa corrente de
pensamento entre nds, os economistas do IBRE, da FGV/RIL
Esquematicamente, a atitude desse grupo pode ser definida numa férmula
singela: a NPI tem de positivo o fato de apontar para o caminho certo; mas,

59 cf. Comércio Exterior/AEB. "Comissao 1 do VIII ENAEX: Instrumento de Politica”, Bstado de
Sdo Paulo, 07-10-86.

50 Proposta para uma revisio da Polftica de Comércio Exterior, Fundacfc Centro dc Estudos do
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com ela , ainda estamos longe de comegar a trilhd-lo. O alve da critica,
como se poderia esperar, é "o fosso entre a intencdo liberglizante e a
prdtica", os objetivos elogidveis da politica e os meios de agdo criados para
efetiva-los. No geral, a critica dos economistas do IBRE antecipa a
avaliagio que transcrevemos na abertura deste topico: ".. estamos rmuito
longe da liberalizacdo real da economia. O poder discriciondrio das
instdncias burocrdticas mais importantes na protecdo & indistria ... néo foi
afetado ... A esséncia de nossas raizes ibéricas continua ... inalterada: cabe
ao Estado, do alte de sua sabedoria, o monopdlio dos instrumentos de agdo ¢
de decisdo quanto aos setores que se habilitam & modernidade” . Ao invés de
continuar a perseguir essas miragens dirigistas, o que se faz necessirio &
reconhecer que a indistria nacional j4 pode caminhar sozinha ¢ "estabelecer
um programa, com no mdximo cinco anos de duracgdo, de gradual mas

verdadeira desregulamentacéo e abertura da economia" .61

A segunda posigio ndo ¢ representada por um grupo coeso. Seus
integrantes divergem em alguns pontos importantes: por exemplo, a énfase
colocada no comércio exterior, on na ampliagdo do mercado internoc como
pélo dindmindo processo de crescimento em sua nova fase. Mas, apesar dessas
diferencas, eles coincidem na avaliagio que fazem da mnova politica
industrial. Esta mereceria aplauso por trazer de volta a cogitagdo sobre o
longo prazo, pela prioridade conferida ao imperativo tecnolégico e por
enquadrar de forma inovadora os instrumentos de politica, com a figura dos
Planos Setoriais Integrados. Mas estaria exposta & critica por ndo chegar a
ser, efetivamente, uma proposta de politica industrial, por ser muito mais
uma declaragio de intemgdes, "um esquema aberto" cujo conteddo
permaneceria ainda a definir, Entre as inameras lacunas apontadas
aparecem com destaque na avaliacio desse grupo: a) a auséncia de qualquer
indicacio mais precisa sobre os mecanismos de financiamento dos planos
setoriais integrados; b) o siléncio sobre o perfil desejavel da orgamizagio
empresarial; ¢) a indefinigdo sobre a politica de compras do governo; d) a
desconsideracio do papel das empresas pablicas como instrumentos
privilegiados de politica industrial. Na 6tica desse grupo, a reforma tariféria
surge como um dado positive, mas circunscrito e nitidamente subordinado.
Ela vai de encontro a uma necessidade real, ao racionalizar um sistema que,
ao longo do tempo e ao sabor de decisdes ad hoc, foi acumulando distorgoes
seguidas e acabou por se tornar gravemente disfuncional. Mas, ao contrédrio
do que pretendem os liberais, o seu objetivo ndo seria o de reduzir
linearmente, ainda que de forma gradual, a protegdo concedida ao produtor

doméstico. Aqui como em outros dominios, estdo excluidas as regras

Comércio Exterior (FUNCEX), fev., 1990, p. 47.

61 "Mudangas na politica indusirial”, doc. cit., p. 11.
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abstratas e gerais: o juizo sobre a protegio adequada a um dado setor
depende de avaliagio cuidadosa desenvolvida a luz das prioridades da
politica industrial.

Seria simples, mas enganoso, falar da terceira como uma posigao
intermedidria. O elemento caracteristico agui € o vigor com ¢ue sao
denunciadas as contradigbes internas da nova politica industrial. Em
contraste com a opinido liberal, a critica, nessa vertente, assume como um
dado positivo a intervengdo do Estado. Mas rejeita enfaticamente o emprego
abusivo da reatincia fiscal ¢ insiste em seu efeito desnaturador sobre o
projeto da reforma tarifiria. No conjunto das diretrizes da NPI, a reforma
da tarifa aduaneira é tida como a mais significativa. Com ela, estaria sendo
rompido, ndo apenas um sistema de protegio opaco e irracional, mas todo
um modelo de politica industrial fundado na distribuigio indiscriminada de
beneficios fiscais, completamente inadequado a tarefa de promover a
modernizagio da indastria e assegurar-lhe ganhos crescentes de
competitividade. Nesse sentido, aiém de contrariar seus objetivos
especificos, a manutengdo de taxas onerando arbitrariamente as importagoes
(o Adicional de Frete para a Renovagdo da Marinha Mercante), a
preservagido dos controles administrativos operados pela CACEX (Guias de
importagdo, lista de produtos com importacdes "temporariamente proibidas’,
"programas anuais de importagio") e a bateria de incentivos com base na
redugdo do imposto de importagao e do IPI criados pelo decreto-lei 2.433 se
chocariam com a visdo global que inspirava a reforma tarifiria. Para os
integrantes desta posigao, os dispositivos concebidos com o fim de eliminar
as distorgdbes no manejo dos incentivos ¢ de integrar os instrumentos da
politica industrial sdo especiosos: embora a definigdo da cadeia produtiva
como locus privilegiado da agdio governamental seja, em principio,
elogisvel, os Programas Setoriais Integrados, com suas respectivas Cimaras,
seriam, na realidade, dominados pela légica corporativa dos interesses
empresariais € burocriticos neles representados. Carente de indicagdes claras
sobre as politicas de financiamento ¢ de compras do Estado, sobre o papel
das empresas publicas e as prioridades da politica tecnoldgica, no olhar
desses criticos a nova politica industrial surge como uma construgao
incoerente ¢ duplamente falaciosa, nisto que apresenta como liberalizante o
reforco do intervemcionismo estatal e que acena com a modernizagéo,
consagrando a primazia dos interesses adquiridos e das velhas praticas.

Auséncia de indicagbes claras ... Na caracterizagio mais precisa da
terceira vertente e mo esclarecimento de certos aspectos ambiguos de suas
relagdes com as demais, este dado é decisivo. No Brasil, como em qualquer
outra parte, o debate sobre a politica industrial se desenvolve no campo

demarcado por uma fronteira ideolégica. Neste plano -- o terremo dos
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principios -- o0 espaco da discussio € recortado por uma disjuntiva
separando os liberais, que rejeitam, e seus oponentes, que afirmam a
necessidade da politica industrial. Nas condigdes concretas do debate sobre
a nova politica industrial, estes altimos compartilhavam ainda vérios
supostos, entre os quais, 0 reconhecimento da necessidade de reaparelhar o
Estado para coloca-lo a servigo das novas prioridades: modernizar o sistema
produtivo, elevar a produtividade e a eficiéncia da indéstria, capaciti-la em
desenvolvimento tecnolégico proprie, e prepari-la para operar em um
ambiente menos protegido, Eles concordavam na identificagdo das principais
lacunas da nova politica industrial -- as aunséncias antes referidas -- mas
dissentiam seriamente no julgamento que faziam das definmicdes positivas
desta. Com efeito, os integrantes das posi¢bes 1 e 3 divergiam na maneira
como hierarquizavam os componentes do projeto governamental --
precedéncia da reforma tarifaria, ou dos instrumentos de agdo mais direta
-- e na avaliacdo de seu conteiido -- em particular, a concepgdo dos PSIs
e a politica de incentivos fiscais. Ora, como vimos, esses sdo também os
alvos privilegiados da critica liberal. Configura-se, assim, uma situagao
assaz curiosa; dada a natureza fragmentdria da nova politica industrial, na
avaliagio de suas disposicdes especificas a critica formulada pelos
representantes da terceira vertente coincidia pontualmente com o discurso
dos economistas liberais e se contrapunha A  posigio  dos
"neodesenvolvimentistas”, numa total inversio dos alinhamentos, tal como

estes se apresentam na esfera dos principios gerais.

Podemos desfazer as ambigiiidades geradas por essa convergéncia tatica ¢
localizada mediante o exame mais detido de dois pontos criticos: a atitude
frente 4 reforma tarifdria ¢ ao emprego dos bemneficios fiscais como
instrumento de politica. Para tanto, vamos recorrer ao texto ji mencionado
dos economistas do IBRE e aos argumentos desenvolvidos por um
representante destacado da “terceira posigdo' -- José Tavares de Araiijo,
ex-titular da CPA e principal arquiteto da reforma tarifdria -- no debate,
também ja citado, promovido pelo IERJ.

A primeira vista, a atitude dos dois grupos frente 4 reforma tarifaria €
essencialmente a mesma. Ambos chamam a atengdo para a timidez da
iniciativa, ¢ a elogiam apenas como um primeiro passo em dire¢ao ao
objetivo visado, Quando se expressam a respeito da natureza deste, contudo,
as diferengas de perspectivas ficam patenteadas.

Para os cconomistas do IBRE, o protecionismo é em principio
condendvel, pois "se uma empresa ¢ eficiente, pode prescindir da prote¢do; €
se ndo é, a justo titulo, ndo a merece." A indiistria nacional pode caminhar
sozinha; ja lhe foi dado "tempo suficiente para alcancar padrdes razodveis
de competitividade." O que o momento presente requer é uma ampla
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liberalizacdo, "um programa, com, no mdximo, cinco anos de duracdo, de
u 62

gradual mas verdadeira desregulamentacdo e abertura da economia’.

No entender de Tavares de Araidjo, a reforma tarifdria deve ser
encarada como o ponto de partida para a reformulagio da politica de
comércio exterior. Mas o objetivo desta nio é a abertura generalizada da
economia, com a exclusio, a titulo de regra geral, de todo dispositive
protecionista. Pelo contririo, o que se propde & a restauragdo da tarifa
aduaneira em seu papel de instrumento por exceléncia de protecdo, para o
qué & mister adequd-la as caracteristicas do parque industrial instalado.
Além da tarifa, a politica de comércio exterior "pode combinar uma gama
variada de instrumentos de protecdo’, uma vez que a propria politica
industrial, em todas as suas dimensdes, pode ser tomada como politica
protecionista. A questao central, portanto, é de outra natureza. Para
cumprir seus objetivos, a politica industrial deve responder a uma dupla
pergunta: 1) quais os segmentos da fronteira tecnolégica que pretendemos
disputar ¢ como vamos fazé-lo; 2) como lidar, no conjunto da indistria,
com os segmentos que nio estio acompanhando o crescimento da
produtividade no resto do mundo? Devemos reestruturd-los, ou deixa-los de
lado e partir para outra coisa? Em todos esses casos Iequer-se uma agao
planejada, numa perspectiva de longo prazo, & uma visdo integrada da
indtstria.53

Podemos, entdo, concluir: para a critica liberal, a reforma tarifiaria tem
como horizonte o estabelecimento de um regime da liberdade nas relagdes
de troca com o exterior; para a terceira vertente, ao contrério, ela se dirige
ao objetivo maior de dotar de racionalidade a intervencio do Estado nessa
4rea e em sua agio coordenadora sobre a evolugido da inddstria.

Outro tanto pode ser dito em relagio i atitude tomada face aos
incentivos fiscais. Com efeito, para além da 4rea de acordo débvia -- a
indicagio da incompatibilidades entre uma politica fundada na rentncia
fiscal e as restricbes decorrentes da crise financeira do setor piiblico --,

de uma a outra posigao o sentido da critica varia significativamente.

Na perspectiva dos economistas do IBRE, os incentivos fiscais s6 se
justificam quando metas estabelecidas em funcdo de critérios socials se
revelam, para a iniciativa privada, econsmicameste pouco atrativas. Nio € este
o caso da modernizagdo empresarial, cujo objetivo é o acréscimo dos lucros.

"Para isso, bastaria ao governo desobstruir os canais administrativos que

62 *Mudangas na politica industrial”, op. cit., pp. 11-12.

63 +A nova politica industrial em debate”, doc, cit.
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emperram o processo de geragdo e difusdo de novas tecnologias." No tocante
a esse¢ instrumento e as instincias criadas para conmtrolar o seu uso, cabe a
interrogagao classica: ‘qual a competéncia do Estado para decidir os
setores a serem beneficiados, identificar os pontos de estrangulamento,
definir o que seja estrutura oligopdlica e avaliar os investimentos industriais
prioritdrios (sic) no Norte e no Nordeste?"

Pouca, ou nenhuma -- ¢ a resposta que a terceira vertente da 2
pergunta. Nao pelas razdes doutrindrias que informam a critica liberal, mas
em decorréncia de uma apreciagio objetiva das condigdes vigentes na
realidade. Este fato fica transparente na fala de José Tavares Aratjo. "No
Brasil, hoje em dia, ¢ dificil encontrar alguma atividade que ndo seja
contemplada com incentivo fiscal... a atual politica de distribuicgo de
incentivos fiscais ... escapou completamente ao controle do Governo. "A nova
politica industrial, neste aspecto, ¢ desastrosa por descomsiderar essa
verdade. Nio é possivel "se falar em Politica Industrial com um Estado que
ndo tem capacidade de controlar o gasto publico. E ¢é nesta direcdo, do
descontrole, que a Politica Industrial tenta insistir, ao criar mais uma safra
de incentivos .." Mais adiante, em resposta ao contraponto critico de outro
debatedor, o ex-titular da CPA esclarece melhor seu ponto de vista: “ ...
para que um subsidio sirva como instrumento de politica econbnica é preciso
que o governc tenha comando sobre ele." "Nio tenho nada contra a idéia de
subsidio." "Hoje em dia ... o problema é recuperar o subsidio e o incentivo
fiscal como instrumentos de politica.”

O argumento € irretorquivel, mas tem o inconveniente de alcancar muito
mais que o objetivo visado. Com efeito, as mesmas razdes que justificam a
rejeigdo dos incentivos servem para invalidar qualquer outro instrumento de
politica industrial. Como imaginar, por exemplo, que este Estado, incapaz
de administrar os seus gastos, pudesse formular ¢ aplicar uma politica de
compras coerente, subordinada a objetivos previamente estabelecidos a luz
de critérios gerais? Como pedir deste Estado, incompetente até mesmo para
controlar a execugio de seu orgamento fiscal, uma politica global de
financiamento, ou o emprego das empresas piblicas como alavancas de um

plano de modernizagdo ¢ desenvolvimento industrial?

H4 um qué de patético no debate sobre Nova Politica Industrial. Para
que o Estado possa atuar direcionando o comportamento da indistria é
indispensiavel que ele disponha de recursos e de um nivel minimo de
autonomia que lhe permitam transcender is injungdes da conjuntura,
countrariar interesses adquiridos, resistir a demandas particularistas e
projetar sua agido no horizonte do longo prazo. Ora, no Brasil de 1988, em
meio a uma transigdo politica travada por impasses de toda ordem, com um
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Estado financeiramente exaurido, um governo congenitamente fraco em
seus estertores € com o espectro da hiperinflagdo batendo a porta, essas
condicoes nio estavam A vista. Nesse contexto, a discussio sobre a Politica
Industrial suscitava questdes de fundo que apareciam fora de seu lugar. De
diferentes pontos de vista, o objeto visado pela critica dos economistas
situava-se num plano outro, sobre o qual -- enquanto economistas -- eles
pouco ou nada tinham a declarar.

VI

As acoes de politica industrial costumam se desdobrar rum tempo longo;
o espago de um ano ou dois é muito reduzido para avalid-las. Apesar disso,
a implementagio da politica industrial no final do governo Sarney encerra

algumas ligdes que vale a pena registrar.

Quanto a primeira de suas linhas mestras -- os Programas Setoriais
Integrados -- cabe dizer que houve um esforgo real para materializa-la:
depois de muitas rodadas de discussdo, alguns programas estavam em fase
adiantada de elaboragdc e um deles -- o programa do setor téxtil --
chegou a ser aprovado.

Mas isto ndao nos diz muito sobre a eficicia do instrumento. Mais
revelador, nesse sentido, é o sacrificio do principio de seletividade que
deveria regé-lo, com a decisdo da SDI de montar 18 programas, cobrindo o
conjunto da estrutura industrial, depois de se ver assediada por demandas,
no minimo curiosas de empresdrios, que chegaram a solicitar programas
integrados para rolamentos e &culos®. Significativas também sdo as
circunstincias em que se deu a oficializagdo do programa do setor téxtik
uma reuniao do CDI que contou com a participacdo de apenas um ministro;
os demais foram representados por simples funcionirios. Razdes nao
faltavam, portanto, aos criticos que olhavam com ceticismo as virtudes

racionalizadoras daquele formato organizacional.

-

No que tange i reforma do comércio exterior, em que pese a timidez
das medidas adotadas, o balango é um pouco mais matizado. Ainda no
governo Sarney, a revisdo das aliquotas foi feita em duas etapas, a primeira
em julho de 88; a segunda em setembro de 89. Concluida no dmbito da
CPA, a aplicagdo da nova TAB, entretanto, foi adiada pele governo Sarney
que j4 espirava. Protelada igualmente foi a redugdo, para apenas 300 itens,
da lista de produtos com importagio vedada. Quanto aos demais controles
diretos administrados pela CACEX -- programas de importagio -- eles
continuavam vigindo, mas foram relativamente aliviados. Cabe mencionar,

64 Entrevista, Bras(lia, 09-08-89.
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por fim, que na época o governo brasileiro vinha negociando com o Banco
Mundial um empréstimo "estrutural’ no valor de 500 milhdes de délares
para a reforma do comércio exterior, e havia considerdvel expectativa de
que ele viesse a ser assinado sem muita demora.

As gestdes do governo Sarmey para liberalizar as importagdes foram
acanhadas. Mas ao terminar o periodo, a orientagdo geral da politica, os
compromissos asstmidos, no pais e no exterior, ¢ os passos ja dados
comunicavam aos empresirios a certeza de que, mais ou menos
rapidamente, no futuro a abertura da economia brasileira aparecia como Um
fato.
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capitulo IV

A CONJUNTURA E A NOVA AGENDA
DA POLITICA INDUSTRIAL



A idéia mais geral que presidiu a elaboragio do presente estudo é de que
a preponderéncia dos temas liberais no discurso pablico e na agenda do
governo nesses dltimos anos ndo decorreu de nenhuma tendéncia inflexivel
da histéria, ou da simples rendicdo dos mais recalcitrantes aos ditames auto-
evidentes da racionalidade econdmica. Muito ao contrario, ela é vista por
nés como resultado contingente de processos eminentemente conflitivos,
tanto internos quanto externos, cujos determinantes imediatos sdo as
estratégias perseguidas pelos atores em confronto, seus movimentos taticos,
a soma de recursos que estes foram capazes de mobilizar para fazer valer os
seus interesses.

Nos capitulos precedentes vimos como a transi¢io operada em 1985
abriu espago para que segmentos da intelligentsia ¢ do empresariado
tentassem por em pratica pontos de vistas que h4i anos vinham
amadurecendo no confronto critico com os mentores da politica econdnica
do antigo regime. Dirigindo o foco da andlise mais particularmente para a
politica industrial, vimos como esses atores definiam os seus objetivos e
como esperavam alcangd-los. O fato de que suas propostas nio tenham
chegado sequer a plasmar a agdo governamental nessa area foi explicado
com base nas tensdes internas ac projeto mesmo que defendiam, e a um
conjunto de fatores comtextuais. Em seguida, discutimos as mudangas
verificadas na formulagio da politica industrial depois desse insucesso,
enfatizando as ambigiiidades no tocante as definigdes de politica produzidas
pelo governo ¢ no posicionamento dos grupos a que primariamente ela se
endercgava.

Até 0 momento, nossa atencao esteve voltada especificamente para o
processo de definigao da politica setorial -- a dimensao macropolitica e
econdmica foi levada em conta apenas na medida em que se revelava
indispensavel para esclarecer o comportamento dessa varidvel. No presente
capitulo, o foco serd diverso. Estabelecida nas etapas anteriores da analise a
importancia decisiva da mudanca operada no plano da ideologia econédnica,
ou ~-- para retomar a nogao com (ue temos trabalhado -- no referencial
normativo global -- o que examinaremos agora é essa mudanga mesma, com
o triplice objetivo de: 1) caracteriza-la; 2) localiza-la no tempo; 3) tentar
interpret4-la.

Em que, mais precisamente, consistiu a dita mudanga? Para responder a
esta pergunta, vamos tomar um atalho. Em 1985, o ex-presidente do Banco
Central, Carlos Geraldo Langoni, publicou um livro com o sugestivo titulo
A Crise do Desenvolvimento: uma Estratégia para o Futuro. Esse trabalho

pode ser instrutivamente cotejado com o texto ja referido FMI x Brasil: a
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Armadilba da Recessdo, que viera a luz dois anos antes sintetizando os
pontos de vista dos ecomomistas de oposigio. Além da prioridade atribuida
2o problema da divida externa, em comum entre eles havia a idéia de que a
economia brasileira vivia uma crise profunda e que, para vencé-la, muito
além das medidas de curto prazo, seria preciso atacar os problemas
estruturais que provocavam os desequilibrios e comprometiam a retomada
do desenvolvimento. Na identificacio das causas estruturais da crise e no
receitudrio oferecido eles diferiam acentuadamente. Mas isto soa um tanto
0bvio; ndo € este o ponto que desejamos salientar. Com a perspectiva que o
tempo nos faculta o que ressalta na comparagio entre os dois textos é a
distdncia que os separa igualmente do discurso que se impds como
dominante no fim do periodo que estamos a estudar. Em relagio as teses
dos "economistas de oposi¢io”, ndo é preciso insisti: com sua énfase no
papel positivo da intervengdo estatal e no controle nacional das decisdes
econdmicas elas passaram a ser apontadas como sindnimo de atraso. Quanto
ao trabalho de Langoni, a distincia se mede pela auséncia nele de muitos
dos temas que, cinco anos mais tarde, viriam a estar no centro do discurso
hoje hegeménico. Com efeito, em vdo procuraremos nesse texto qualquer
indicagao sobre como desregulamentar a economia, ou como conduzir a sua
abertura & concorréncia externa. Esses pontos -- que logo viriam a

dominar a agenda -- nao estavam em sen horizonte.l

Em meados da década passada, depois de uma crise aguda que
interrompeu um longo ciclo de crescimento, mas foi sucedida por uma
Tecuperagdo vigorosa que parecia reassegurar a todos as possibilidades
enormes da economia brasileira, o questionamento de seus fundamentos
institucionais era ainda notadamente timido. O Estado ja se encontrava na
berlinda; mas limitadamente, visto sobretudo pelo dngulo financeiro,

P

Cinco anos depois, o diagnéstico é outro. A economia parece entravada
por distorgoes de toda espécie; a indastria, atrasada e pouco competitiva.
Para escapar 4 decadéncia previsivel preconiza-se a reducio do Estado --
em sua dupla face: como produtor e agéncia reguladora --, mudangas nas
formas de concorréncia, uma ampla abertura externa e generosos incentivos
ao capital estrangeiro,

Reforma do Estado; abertura externa; novo regime para o capital
estrangeiro, Cada um desses elementos podem ser justificados em si mesmos
¢ propostos como objetivos discretos de politica econdnica -- no passade
recente, eles o foram, em momentos distintos e por grupos diferentes. O
que especifica a situacdo no inicio dos anos 90 é ndo apenas a aceitagio

L ¢f. Carlos Geraldo Langoni, A Cris¢ do Desenvolvimento: uma Estratégia para o Futuro, Rio de
Janeiro, J. Olympio, 1985,
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difundida desses itens, mesmos por grupos que se opuseram fortemente a
eles pouco tempo atris, mas o fato de aparecerem retoricamente articulados
numa cadeia de equivaléncias, que torna possivel apresentar cada um deles,
alternativamente, como objetivo e como meio indispensdvel i comsecugio
dos demais. Dito de outra forma, eles passam a ser dados como momentos
funcionalmente diferenciados de wum fnico "pacote” de medidas
indispensdveis para repor a economia nacional no caminho da modernidade
¢ do desenvolvimento. E’ esse cariter fechado, circular que confere ao
discurso da liberalizagdo no presente a sua "novidade' e o seu poder de
convencimento,

1984/85. Recuperagio reasseguradora, dissemos. Com efeito,
deslanchando inesperadamente em 1984 .- crescimento de 5%, quando no
inicio do ano as autoridades econdnicas nio arriscavam mais do que a
mediocridade de um indice de 1% do PIB, a reativagdo seguiria em marcha
batida, superando as expectativas mais otimistas dos entendidos. As
informagdes produzidas pela pesquisa semestral sobre a atitude dos
empresirios brasileiros quanto as tendéncias da economia e dos negdcios,
que a revista Exame vinha realizando desde 1975, sdo bastante reveladores.
Salvo no tocante ao comportamento da inflagdo, em 1985 e 1986 as
projegdes de "O Indicador" sio superadas pela realidade. Pela forgca do
testemunho, vale a pena citar:

‘As previsdes para o primeiro semestre de
1986 assemelham-se muito ds estimativas
feitas para o primeiro semestre do ano
passado. Naquela ocasido, apenas o avango
continuo da taxa de inflacdo era motivo de
preocupacdo para oS empresdrios. Os outros
cinco grificos ..mostravam uma situacdo que
"O Indicador" classificava como um clima que
beira & euforia.

Agora, a situacdo se repete: a inflagdo
promete  continugr  sua  renitente  linhg
ascensional ... Em compensacdo, os demais
indicadores revelam perspectivas ainda mais
animadoras ... Se as previsoes dos empresdrios
estiverem corretas, os indices de capacidade
ociosa, ativo fixo e empregos também
chegardo a niveis 56 alcancados em tempos
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que precederam a crise”.2

Em tal atmosfera ndo havia lugar para o negativismo no qual se fundava
o discurso que caracterizamos acima. Este comega a se articular em 87/88,
sob o influxo da imensa frustragio provocada pela faléncia do Plano
Cruzado e da polarizagio induzida pelo debate constituinte? . A sua
conformagdo plena se deu na dobra do ano seguinte -- mais exatamente,
no interregno entre a eleigdo e a investidura de Collor na Presidéncia da
Repiblica. Em medida ndo desprezivel, ela se deve a intervencio do
proprio Collor e da equipe encarregada de formular o seu plano de governo,
bem como ao processo caracteristico de emulagio ideologica que entio se
desencadearia. Mas as condigdes para sua emergéncia j4 estavam
previamente dadas. Para entendé-las € preciso considerar com atengio certos
aspectos da crise que atingiu o seu climax no final do governo Sarney. E’ a
essa tarefa que o restante deste capitulo sera dedicado.

II

Constitui um truismo a afirmativa de que a crise no Brasil € resultante
da conjugacio de graves desajustes macroecondmicos, que se fazem sentir
desde o inicio da década passada, e as especiais circunstincias de nossa
transigao politica. H4 muitos anos, diferentes aspectos desta constelagdo vém
sendo obsessivamente arguidos, num amplo debate piblico ao longo do qual
varios lugares comuns se firmaram. As indicacdes telegrificas que se
seguem apresentam esquematicamente  alguns deles: 1) transferéncias
pesadas de recursos reais ao exterior para o servico da divida/reacdes
defensivas generalizadas de grupos sociais empenhados em preservar suas
participagdes respectivas na renda nacional; 2) relaxamento dos mecanismos
autoritarios de controle politico/ampliagio da capacidade organizativa e do
poder de barganha de setores populares/dificuldades crescentes de
imposi¢ao autocratica de respostas prontas ac problema de como distribuir
as perdas que pesam sobre o conjunto da sociedade; 3) intensificagio de
pressoes cruzadas sobre o orgamento do governo, tanto pelo lado da receita
quanto pelo do gasto piablico/crise fiscal/recurso sistematico a emissdes
inflaciondrias como meio para financiar despesas correntes e administrar
conflitos; 4) impacto desigual da inflagio sobre a renda dos diferentes
grupos/exacerbagao do conflito distributivo/pressdes redobradas sobre o
Estado etc.

2 Exame, 08/01/86.

3 Expressio representativa das idéias que vinham se afirmando nesse periodo € dada pelo artigo
de Langoni "A Contra-revolugio Liberal Brasileira". Folha de S.Pauio, 04/07/88. O cotejo
dos dois textos citados desse mesmo autor dd4 uma boa medida da mudanga verificada nos
termos da discussfo econdmica.
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As conseqiiéncias desastrosas desse circulo vicioso se revelam ainda mais
graves em fung¢io das mudangas profundas que, desde meados dos anos 70,
vém se processando na economia internacional. A incorporagio acelerada de
tecnologias novas, transformando processos e produtos, substituindo insumos
correntes por materiais novos ¢ reduzindo as vantagens comparativas dos
baixos saldrios; a revolugio agricola, expandindo a oferta mundial de
alimentos e empurrando os seus precos para baixo; a conformacio de blocos
regionais; a rdpida difusio de praticas comerciais restritivas, atingindo
especialmente as exportagdes tradicionais e dificultando o acesso a
tecnologias mais avangadas -- a despeito do grau de amadurecimento ja
alcancado, no quadro definido por essas e outras tendéncias o sistema
produtivo brasileiro encontra-se em situagio de grande vulnerabilidade. Pela
relativa obsolescéncia de sua base técnica, por sua estrutura de custos, pelo
reduzido empenho historicamente demonstrado para desenvolver capacidade
prépria de geragdo de tecnologia e para elevar a qualificagio da forga de
trabalho. Se tais condigdes ndo forem alteradas, o seu futuro serd mediocre,
na melhor das hipéteses. Contudo, os pesados investimentos para tal efeito
requeridos sdo obstados pela crise financeira do setor pitblico ¢ pelo guadro
de instabilidade que tem marcado a economia brasileira nesta fase. Com o
que, somos levados de volta & engrenmagem que descrevemos no outro
paragrafo,

Seria possivel seguir indefinidamente na relagdo das cadeias deste circulo
infernal que ainda nos enreda. Mas nio é necessirio. Fortemente fixadas na
convicgdo de quantos tém acompanhado de perto o debate, essas e outras
conexdes do mesmo género compdem o marco de referéncia universalmente
conhecido e aceito, o terreno compartiliado com base no qual os
argumentos contrapostos sdo aferidos ¢ as interpretagdes que os inspiram sio
sustentadas. Para efeitos do presente, a simples alusio a esse dominio
consensual basta.

Tampouco € preciso insistir na tese -- menos incontroversa, decerto,
mas lguaimente bem conhecida -- que associa a incapacidade de se
processar de outra forma aqueles conflitos as particularidades da tramsicio
politica que foi a nossa. Uma transigio na qual o prego a pagar pela
relativa suavidade do primeiro ato foi a conclusio de uma alianga -- ndo
apenas eleitoral, para a a escolha do futuro presidente, mas politica --
desmesuradamente ampla, indefinida, invertebrada. O que viria a ter efeitos
desastrosos, tanto no que diz respeito a composigio da equipe de governo e
a coeréncia da agdo governamental possivel, quanto no que tange i
formagdo de identidades, 4 organizagio interna dos partidos, a transparéncia
e & institucionalizagdo dos mecanismos de representagao democritica.
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Nos iiltimos anos do governo Sarney, a consideragdo desse fato fornecen
a clave analitica para a elucidagio de um sem nimero de aspectos do
processo econdmicoe e politico brasileiro. Nio faria sentido sumaria-los aqui.
Ao invés disso, tomamos essa alusic como um expediente para ir
diretamente ao problema de fundo que nos concerne mais diretamente neste
lugar,

Com as limitagdes antes mencionadas, e em que pese a enorme
continuidade do pessoal politico e administrativo, o compromiso que
assegurou a formagio do governo civil abriu espago para uma renovagio
considerdvel de certos segmentos da elite estatal, particularmente agueles
mais diretamente envolvidos na gestio da politica econbmica, a qual --
depois de alguns meses de cohabitagio dificil entre ‘“veteranos® e "recém-
chegados" --  com a nomeagio de Dilson Funaro passou ao comando
inconteste de intelectnais reformistas: os cconomistas ‘criticos’, "de
esquerda’, on simplesmente "de oposigao".

O efeito dessa mudanga sobre a condugio da politica antinflaciondria foi
objeto de intimeras analises®. Embora menos sistematicamente, estudadas
também ji foram a perspectiva de longo prazo que animava esses
intelectuais ¢ a recepgdo por esta encontrada em setores do empresariado; os
limites politicos imerentes is suas concepgbes e 3 maneira como era
definido o seu papels. Para efeitos do argumento que desenvolveremos a
seguir, basta salientar que as teses defendidas por esses economistas
atualizavam pontos de vistas centrais no discurso tradicional da oposicio,
com ampla audiéncia na opinido publica, e aduzir que eclas mantinham
relagbes de estreita “afinidade eletiva" com as orientacdes dominantes no
pensamento institucional da diplomacia e das Forcas Armadas.

A mudangca na composicao da equipe econdémica removia, assim, um foco
de oposicdo interna e agregava um elemento a mais na alianga que unia
setores estratégicos da elite estatal em torno do objetivo comum de ampliar
a margem de liberdade do pafs no sistema internacional através do
exercicio de uma polftica externa mais afirmativa, apoiada em um projeto
nacional em que o desenvolvimento econdmico vinha inextricavelmente

4 ¢t p, Singer, "Reflexdes sobre inflagdo, conflito distributivo ¢ democracia®, in F. Wanderiey
Reis ¢ G. O'Donnell, op. cit., pp. 91-135; id., "Intelectuais de Esquerda no Brasil. A
experiéncia do poder”, in L. Sola (org.), O Estado da Transigio: Politica e Economia na
Nova Repiblica, S4o Paulo, Vértice, 1988, pp. 63-91. Na mesma coletdnea, o artigo de Sola,
"Choque Heterodoxa e Tranmsi¢gdo Democrdtica sem Ruptura: uma Abordagem
Transdiciplinar® pp. 13-62 ¢ de B. Sallum Tdnior, "Por que ndo tem dade certo: notas sobre
a transigdo polftica brasileira”, pp. 118-144;

5 Cf. a reflexdo sobre o papel politico da intelligentzia na transigio brasileira desenvolvida por
Francisco de Oliveira em "Medusa cu as classes médias ¢ a consolidagio da democracia”, in
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ligado ao imperativo do desenvolvimento cientifico e tecnolégicoS. Embora
manifestada em muitos contextos, de variadas formas, o episédio que
marcou emblematicamente essa alianga fot a poléa sobre a polftica nacional
de informdtica. No dmbito de tal projeto, a abertura externa, a liberalizagao
de determinados mercados ¢ uma politica flexivel de atracdo de capital
estrangeiro ndo estavam descartadas; mas em cada uma dessas linhas, o
ritmo e a orientagio das mudangas seriam ditadas pela exigéncia maior de
ampliar a latitude da autonomia nacional.

A pretensdo acima referida de refundar um projeto de desenvolvimento
capitalista de base nacional esbarrava, contudo, em poderosos obstaculos - -
externos e internos.

Ja fizemos alusao as dificuldades no front externo quando discutimos,
no capitulo II, a faléncia da Politica Industrial da Nova Repitblica. Entido, a
anilise esteve centrada no deslocamento operado em 1985 na condugio da
politica econdnica internacional dos Estados Unidos, com a incorporagao das
demandas de segmentos sociais negativamente afetados pela alta do délar,
- contrapartida obrigada do keynesianismo militar que den a tdémica no
primeiro governo Reagan. Agora, trata-se de recuperar esse tema em outro
registro. Isto por uma razio bem simples: a dimensdo internacional influi
nas relagdes de for¢a emtre nés de duas formas distintas.

Primeiro, como evento que incide, com peso maior ou menor
dependendo das circunstincias, em pontos determinados do tempo: é este o
caso da resisténcia oposta pelos bancos credores e pelos organismos
internacionais as propostas brsileiras, num momento particularmente
delicado no qual, por razdes de principio e de calculo politico, as
autoridades nio podiam recuar em sua estratégia de "negociacio soberana da
divida"; ou da violenta pressio que passa a se exercer sobre a Politica
Nacional de Informatica desde a abertura de inguérito contra o Brasil por
praticas desleais de comércio, anunciada pelo presidente Reagan em 7 de
setembro de 1985, data que parece ter sido adrede escolhida pela forga de

F.W. Reis ¢ G.O'Donnell (orgs.), op. cit., pp. 282-295.

6 Sobre a rivatidade entre o Itamarati ¢ as autoridades da drea econdmica sob os governos
militares, cf. Alexandre de S. C. Barros, "El processo de formulacién de la politica exterior
brasileiro y sus orientaciones bdsicas, in Heraldo Munoz y Joseph Telchin, Entre la
Autopomia y la_Subordinacién, v. I, Buenos Aires, Grupo Editorial Latinoamericano, 1984,
pp. 89-117. A convergéncia entre diplomatas e militares no final do governo Figueiredo &
salientada por G. de Moura, P. Kramer ¢ P. Wrobel, no artigo "Os caminhos (diffceis) da
autonomia: as relagdes Brasil-EUA", Contexto, ano 1, n. 2, 1985, pp. 35-51. Uma anéiise
global da politica externa brasileira no perfodo pode ser encontrada em Maria Regina Soares
de Lima, The Political Economy of Brazilian Foreign Policy: Nuciear Energy, Trade, and
Itaipu. Tese de Doutoramento, Vanderbilt University, 1986.
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seu simbolismo. Na anilise dos obstaculos enfrentados pela politica
industrial foi a este aspecto a que nos ativemos.

Segundo, como dado estrutural, fator que, embora varie de intensidade
no tempo, condiciona permanentemente o processo em questio. Sobre essa
Bitima modalidade, convém aduzir um comentirio,

Desde o inicio dos anos 70 a economia mundial atravessa um periodo de
reestruturagdo profunda, no curso do qual as configuragées de poder
expressas nas relagdes de cooperagio e conflito entre empresas e nagoes
estao sendo drasticamente redefinidas. Aspecto dos mais salientes desse
processo ¢ a tranformagdo revoluciondria a que assistimos no campo da
tecnologia com as inovagdes combinadas que vém se produzindo em ritmo
extraordinariamente rapido nas #dreas de microeletrdnica e informitica,
telecomunicagdes, transporte, biotecnologia ¢ novos materiais, Na variada
gama de suas multiplas aplicagdes, esses avangos tém acarretado mudancas
significativas na forma de organizacio e funcionamento até entio
predominantes em diferentes setores de atividade econdnica, alterando
estruturas de mercado, erodindo fatores tradicionais de vantagens
comparativas.

Ao tormar imensamente mais facil o acesso ¢ o processamento de
informagbes, ao possibilitar o estabelecimento de contatos eletrémicos
instantdneos por todo o globo, ao reduzir dramaticamente o tempo e o custo
do transporte a longa distincia, as novas teconologias dao um novo impeto 2
internacionalizacdo do capital, cujo processo -- no tocante ao capital
produtivo  -- desde os anos 50 avangava a passos largos. Isso em virtude:
a) das elevadas exigéncias, materiais e humanas, que o seu desenvolvimento
envolve -- principal fator a induzir o estabelecimento das modalidades
novas de cooperagdo interfirmas recobertas pela nogio de “aliangas
estratégicas"’; b) da possibilidade inédita que elas oferecem, através da
automagio computatorizada, de combinar simultanecamente flexibilidade e
economia de escala, diversificagdo de produtos e produgio de massad; ¢) das
condigdes que clas criam para a conformacio de um mercado de capitais
abrangente, capaz de aglutinar recursos e canalizd-los para aplicagdes
remuneradoras em escala mundial; em virtude, enfim, d) da capacidade
que proporcionam as empresas de coordenar estritamente suas atividades,

configurando-as espacialmente em fungio de estratégias compreensivas que

7 Cf. Dieter Ernst ¢ David O'Connor, Technology and Global Competition. The Challenge for
Newly Industrialising Bconomies/ OECD, 1989, p- 25.

8 Dicter Ernst ¢ David O’Connor, op. cit., p. 22; Stephen S. Cohen e John Zysman,

Manufacturing Matters. The Mith of the Post-Industrial Economy, New York, Basic Books,

Inc., 1987, pp. 156 & segs.
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tendem a apagar as diferencas entre espacos domésticos e externos.

Este ponto € decisivo. Até o final dos anos 60, avancade como ja se
encontrava o processo de internacionaliza¢do, a economia mundial podia ser
esquematicamente representada como um conjunto de mercados nacionais
discretos, embora interligados, nos quais as empresas -- locais ou
internacionais -- se confrontavam com base nas condigbes vigentes em
cada um deles, escassamente afetadas que eram pelo resultade da
concorréncia intra-setorial em outros paises. No gquadro das transformagdes
antes referidas essa imagem se estilhaca: para muitas indistrias as fronteiras
nacionais se diluem, os mercados interpenetram-se, o resultado da
concorréncia em qualquer um deles passa a ser condicionado pela evolugio
das disputas travadas nos demais, e a rivalidade entre os contendores passa
a ser persegitida em termos verdadeiramente globais.?

A mudanga teconolégica, porém, nio explica por si s6 esses
desenvolvimentos. E nido se esgota neles a reestruturagdo em curso na
economia mundial. Em nivel mais profundo, o que estd posto em questdo
nesse processo € todo o conjunto de regularidades que depois da II Grande
Guerra conferiram aos capitalismos centrais a sua fisionomia prépria e por
quase (rinta anos asseguraram 2s suas economias um dinamismo sem
paralelo na histéria. A literatura sobre os fundamentos técmicos e
institucionais do padrdo singular de desenvolvimento que caracteriza esse
periodo bem como os fatores que levaram a sva dissolugdo na grande crise
inaugurada pelo primeiro choque do petréleo é vastissima. Nio temos como
considerd-la, ainda que de forma sumaéria. Entretanto, pela conexao estreita
que mantém com o objeto de nossa investigagio, alguns elementos dessa

tematica precisam ser rapidamente mencionados.

1) Tendo alcangado o conjunto das nagdes capitalistas desenvolvidas, a crise
atinge com particular intensidade os Estados Unidos, minando as bases
econdmicas da hegemonia exercida por este pais depois da II Guerra
Mundial. Indicagdes de fragilidade nessa 4rea manifestavam-se ja no
final dos anos 60 na crescente dificuldade encontrada pelo governo
americano para assegurar a paridade do délar, coluna mestra do sistema
de Bretton Woods, estabelecido sob sua regéncia no final da guerra --
em 1971, os Estados Unidos decretariam unilateralmente a faléncia do
mesmo a0 desvincularem do ouro a sua moeda. Na contrapartida real das
perturbagoes monetirias desse periodo estava o encothimento do

? Usamos as nogdes de coordenagdo ¢ configuracdo de atividades na acepgdo que lhes €
emprestada por M. Porter "Competition in Global Industries: A Conceptual Frameword® in
M. Porter (ed.), Competition in Global Industriesi. Boston, Harvard Business School Press,
1986, pp. 15-60. Para indicar a oposi¢fic que buscamos caracterizar neste pardgrafo Porter
fala em "industrias muitidomésticas” e “inddstrias globais”.
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superavit em comnta corrente da economia americana. E na origem deste
os efeitos conjugados de fatores politicos -- a guerra do Vietnan, a
politica expansionista adotada em 71 pelo governo Nixon!® -. e
condicionamentos estruturais: o envelhecimento da estrutura industrial, a
gradual erosio de suas vantagens competitivas face aos concorrentes, com
destaque para a Alemanha ¢ o Japdo. Na crise, a posicdo relativa da
economia americana debilita-se ainda mais. Ora, dado o papel singular
desempenhado pelos Estados Unidos no mundo, este fato provocaria um
abalo profundo no conjunto do sistema internacional.ll

2) Resultado do esgotamento do paradigma tecnolégico existente, de um
lado, e, de outro, do custo montante da forca de trabalho -- salérios
diretos e indiretos, garantias sociais e dispéndio requerido para a
manuteng¢io da ordem -- ao contrario do que ocorrera nos idos de 30 o
fundamento da crise agora nao residia na insufiéncia da demanda
agregada, mas nas condicdes de valorizagio do capital -- por toda
parte, as taxas médias de lucro sofrem uma violenta queda.l2

3) Dada sua natureza, a crise desencadeia -- primeiro na Inglaterra e nos
Estados Unidos, depois nos demais paises capitalistas avangados -- uma
intensa ativagdo politica do meio empresarial, que se expressa numa
verdadeira cruzada contra a pressio fiscal, os "preconceitos igualitaristas"
que justificavam os crescentes gastos sociais, a excessiva regulamentacio

18 ¢, Antonio Barros de Castzo, "A Crise Econdmica Morte- Americana: O Capitalismo Ainda &
Aquele”, in O Capitalismo Ainda é Aqueie, Rio de Janeiro, Forense Universitdria, 1979, pp.
47.74,

1 Como tudo mais nessas matérias, a afirmativa sobre o declfnio da hegemonia americana €
objeto de polémica. Em apoio 20 ponto de vista que esposamos nesta nota, of. R. Gilpin,
The Politica Economy of Internationai Relations, Princeton, Princeton University Press,
1987; R.O. Keohane, After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Economy,
Princeton, Princeton University Press, 1984; Arthur Stein, The Hegemmmmon's dilema:
Great Britain, the United States, and the Tnternational Economic Order. International
Organization, 38, 1984, pp. 355-386; Aaron L. Friedberg, The strategic implications of
relative economic decline, Political Science Quarterly, v. 104, n.3, 1989, e, naturalmente, P.
Kennedy, The rise and Fall of Geeat Powers. Economic Change and Military Conflict from
1500 to 2000, New York, Random House, 1987, Criticas i teoria da “estabilidade
hegemonica’ ¢ 4 tese sobre a trajetéria cadente da hepemonia dos Estados Unidos sfo
encontradas em Bruce Russet, "The mysterious case of vanishing hegemony; or, is Mark
Twain really dead?" International Organization 39, 1985, pp. 207-231; Susan Strange, "The
Persistent Myth of Lost Hegemony", International Organization, v. 41, n. 4, 1987, pp.
Joseph S. Nye, Jr., "The changing nature of world power?, Political Science Quarterly, v.
105, n. 2, 1990, &, do mesmo autor, mais amplamente, o livro do qual o artigo foi extraido,

Bound to Lead: The Changing Nature of American Power, Basic Books, 1990.
12 ¢y, Philip Armstrong, Andrew Glyn e John Harrison, Capitalism Since World War IL The
Making and Breakup of the Great Boom, Londres, Fontana Paperbacks, 1984, pp. 340 ¢

segs.
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das atividade econdmicas, o poder sindical'l3. Contra essas mazelas,
identificadas como fatores estruturais da crise, esses setores passam a
advogar a plena restauracio das virtudes do mercado: com a remogio dos
entraves corporativos, o estimulo A concorréncia, uma presenga menor do
Estado as condigbes estariam criadas para a recuperagio dos lucros, a
retomada dos investimentos, e redescoberto o caminho para o
crescimento sustentado. Consagrado politica e ideologicamente no inicio

dos anos 80, tal era o programa da contra-reforma neoliberal.

Produto de uma histéria intelectual e politica parcialmente distinta, a
mudanga que se verifica simultancamente na agenda dos organismos
financeiros internacionais, o FMI ¢ o Banco Mundial sobretudo, inscreve-se
na mesma tendéncia: rompendo os limites estreitos de seu discurso pretérito,
essas instituigdes apropriam-se seletivamente dos temas de seus adversirios
ideolégicos (o estruturalismo cepalino) e invertem o sen significado
primitivo, ao servi-los como ingredientes bédsicos de uma versio adaptada
da plataforma defendida em seu local de origem pelo neoliberalismo.14

4) Com toda sua exaltagio da liberdade econdnica e do funcionamento
desimpedido dos mercados, a retérica neoliberal encobre o trabalho de
uma vontade politica que mobiliza sistematicamente a aparelhagem do
Estado para a consecugdo de seus fins, nos planos interno e externo. E
nao poderia ser de outra forma. Com efeito, no contexto da globalizagio
antes aludida a competicdo econdmica solicita, mais do que no passado, o
concurso do Estado. O trecho de Dieter Ernst e David O’Connor que
citamos a seguir € a esse respeito bastante elucidativo.

"Global competition is more than just rivairy

13 Sobre a mobilizagio polftica dos empresdrios nesses paises, ¢f. "Business and Politics in the
United States and United Kingdom. The origins of Heithened Political Activity of Large
Corporations During the 1970s and Early 1980s", Theory and Scciety, v. 12, n. 3, 1983, pp.
281-308; id., The Inner Circle. Large Corporations and the Rise of Business Political
Activity in_the U.S. and UK., Oxford, Oxford University Press, 1984; David Vogel, "The
Power of Business in America: a Reappraisal®, British Journal of Political Science, 13, pp.
19-43; J. Craig Jenkins ¢ Teri Shumate, "Cowboy Capitalists and the Rise of the 'New
right': an Analysis of Contributors to Conservative Policy Formation Organizations",
Social Problems, 33, 1985, pp. 130-145.

14 5 evolugfic das concepglies econdmicas dominantes nesses organismos ¢ de suas relagdes com as

correntes adversdrias £€ retragada por Miles Kahler em "Ortodoxy and its Alternatives:
Expiaining Approaches to Stabilization and Addjustment®, in Joan M. Nelson {ed.), op. ¢it.,
Pp- 63-111. A autora, porém, ndo tenta inserir a histéria parcial que discute no quadro mais
geral do debate econdmice doméstico que s¢ processava na mesma época em todos os pafses
desenvolvidos. Elementos adicionais sobre a trajetdria que levaria 4 consolidagdo de uma
nova ortodoxia no dmbito da "economia do desenvolvimento” podem ser encontrados em
Wing Thye Woo, "The Art of Economic Development: Markets, Politics, and Externalities”,

International Organization, v. 44, n. 3, 1990, pp. 403-429.
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among firms. Competition among private
companies is only its most  visible
manifestation... global competition leads to a
continuous confrontation '.. between different
production systems, institutional schemes and
social  organizations in  which  business
enterprises  figure proeminently but are
nonetheless only one component of a network
that links them with the educacional system,
the techonological infrastructure,
management / labour relations, the relationship
between the public and private sectors, and the
financial system. w15

Nesse momento de perigo em que a reestruturagio produtiva em escala
mundial abre espaco para manobras de ampla envergadura, grandes lances
estratégicos, os artigos de fé proclamados neste particular pouco importam:
com eles ou contra eles, os Estados Nacionais envolvem -se substantivamente
com as suas respectivas inddstrias, agindo de forma decidida em favor das
empresas sediadas em seu territério.

E’ sobre esse pano de fundo que ganha pleno significado o esforgo
empreendido pelos  Estados Unidos com vistas a conter a trajetéria
declinante de sua hegemonia mediante a inversiao de enormes recursos para
manter a supremacia nas indistrias de alta tecnologia ¢ a adogdo de uma
postura negociadora agressiva -- nas relagdes multilaterais e bilaterias --
com o objetivo de abrir mercados para a exportacio de bens, servigos e
capitais, assegurando ao mesmo tempo o controle da utilizacio e as rendas
de momnopélic sobre produtos e processos novos -- o tema critico da
propriedade intelectual.’¥ Apoiada,  alternadamente, no discurso do

13 Dieter Ernst ¢ David O’Connor, op. cit., p. 26.

16 Sobre a orientagdo da politica econdmica internacional dos Estados Unidos nesta fase, cf.,,
além do texto citado de Gilpin, Stephsen D. Cohen, The Making of United States
International Economic Policy, Principles, Problems, and Propositions for Reform, New
York, Praeger, 1988; Ricardo Parboni, "El Arma del Délar: de Nixon a Reagan”,
Investigacién Bcondmica, v. XLVIL, n. 183, 1988, pp. 11-31; Stephen Krasner, Structuraj
Conflict. The Third World Against_Globai Liberalism, Berkeley, University of California
Press, 1985; Sérgio M, Lipkin, "Impondo o livre coméreio? A politica comercial do governo
Reagan®, Contexto, ano 1, 0. 2, 1985, pp. 53-62. O ponto de vista oficial brasileiro, até o
final do governc Sarney, sobre essa agenda &€ apresentado em inimeros pronunciamentos,
estudos & documentos de trabalho, entre os gquais: O Brasil ¢ a Rodada do Uruguai,
M.R.E./D.P.C. (Divisdo de Politica comercial), documento de orientagdo interna, 19-11-87
Semindrio GATT ¢ a Rodada Uruguai, M.R.E/FIBSP/FADUSP, SP, 21 a 23/06-88; Paulo
Nogueira Batista, "Structural Change and Imbalances in the World Economy, and their

Impact on International Cooperation", palestra na sessdo do Conselho Econfmico e Social

da ONU, Genebra, 07.07-89; Maurc Arruda, "Brasil: & essencial vencer o atraso”, Panorama
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liberalismo econémico e numa retérica neomercantilista que faz apelo a
sangdes para forgar a  aceitacio de seus objetivos proclamadost?,
parcialmente reforcada pela politica dos demais paises centrais, essa
orientacdo estratégica se manifesta, igualmente, nos programas de "ajuste
estrutural" -- abertura econdmica, liberalizacio e desregulamentacio de
mercados, privatizagio de empresas publicas etc. -- exportados pelo FMI
e pelo Banco Mundial aos paises do Terceiro Mundo; nas negociagdes em
curso na Rodada Uruguai, do GATT, e na agdo "punitiva" das autoridades
comerciais americanas contra parceiros tidos como responsdveis por praticas
que, embora permitidas por regulamentos e convencées mutuamente
consentidos, sdo por elas definidos como "desleais". Pelo tamanho e grau de
desenvolvimento atingido, pela disposicioc de galgar posigoes na divisio
internacional do trabalho, por seu papel, junto a India, de lideranca na
oposi¢do 4 agenda americana no GATT, na OMPI ¢ em outros forins, no
final da década passada o Brasil esteve entre os alvos principais da agao
disciplinadora dos Estados Unidos, tendo sido objeto de constante pressio e,
por duas vezes (1987/88), de agbes retaliatérias'®, numa escalada que
produziria profundo impacto nas elites locais.

No curso dos anos 70 ¢ 80 a economia mundial foi revolucionada por
um processo vertiginoso de mudancga tecnolégica. Este, porém, ndo é dotado

de um sentido univoco. O que define os rumos da reorganizagao econdmica

da Tecnologia, ano 3, 2o. trimestre, 1989, pp. 4-9; Sebastiio do Rego Barros, "Tecnologia €
instrumento de hegemonia”, Revista Brasileira de Tecnologia, anc 3, 1o. trimestre de 1989,
pp- 22-26; idem, "Polftica externa e as questdes de alta tecnologia® in Gelson Fonseca
Hinior ¢ Valdemar Carneiro Le3o (ogs.), Temas de Polftica Externa Brasileira, Brasilia,
IPRI/Editora Atica, 1989, pp. 53-74.

17 Manifestando-se, praticamente, como dois aspectos de uma tinica estratégia, esses dois vetores
da polftica comercial americana -- remetem a Iégicas distintas ¢ se apdiam em perspectivas
tedricas francamente contraditdrias. Cf. a esse respeito, Stephan S. Cohen e John Zysmam,
Manufacturing Matters. The Mith of the Post-Industrial Economy, New York, Basic Books,
1987; Clyde V. Prestowitz, Jr. Trading Places. How we allowed Japan Take the Lead, New
York, Basic Books, 1988; C. V. Prestowics, Jr., A. Tonelson, e R. W, Jerome, "The iast
grasp of Gaitism", Harvard Business Beview, march-apr., 1991; J, N. Bhagwati, "United
States Trade Policy at the Crossroads”, The World Economy, v. 12, n. 4, dez. 89, pp. 439-
48-; idem, Protectionism, Cambridge, The Mit Press, 1988. Os textos de Bhagwati
articulam uma critica cerrada aos diferentes argumentos protecionistas e uma defesa
sistemdtica dos principios liberais que inspiram o GATT. Posigdo mais matizada aparece na
coleténea editada por P. R. Krugman, Strategic Trade Policy and the New International
Economics, Cambridge, The MIT Press, 1990 ¢, do mesmo autar, "Is Free Trade Passé?
"Journal of Feonomies Perspectives, v. 1, n. 2, Fall, 1987, pp. 131-144, Nesta controvérsia,
hd ainda quem alie a defesa do emprego mais sistemdtico do mecanismo da retaliagio a
critica do bilateralismo, como, por exemplo, C. M. Michael Ako em "More bilaterai trade
agreements would be a blunder: what the new president should do", Corneit International
Law Journal, v. 22, nov., 1989, pp. 25-38.

18 ¢f. p. Evans, "Declining Hegemony and Assertive Industzialization; U.S.- Brazilian Conflicts in
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a que assistimos sdo as estratégias, freqilentemente contraditérias, esbogadas
¢ perseguidas pelos atores relevantes, privados e publicos, com os recursos
que estes se mostrem capazes de investir para objetiva-las!®. B’ nessa
passagem -- a conversao das "oportunidades de mercado" em "programa",
linha de a¢do a ser aplicada numa disputa palmo a palmo com os oponentes
-- que se originam os obsticulos externos mais poderosos a um projeto de
desenvolvimento com as caracteristicas que esbogamos atras.

Corremos o risco de ficar na contramdo da histéria. Quantas vezes
teremos ouvido esta frase? De fato, em meados da década passada, ao
reavivar a 1idéia de um capitalismo de base nacional o projeto
neodesenvolvimentista nadava contra a corrente e, nesse sentido, ia "contra
a histéria". Mas esta ndo era a histéria impessoal ¢ ferreamente
determinada dos apolegetas de todo tipo. Era uma histéria "aberta", sem
roteiro prévio, que se fazia a cada momento como resultado agregado de
miltiplos e entrelagados conflitos,

O desencontro, contudo, era muito mais amplo. Em meados da década
passada a histéria de que falamos parecia estar resolvida. Depois de ter
amargado, o efeito recessivo de suas politicas, com a recuperacio
espetacular da economia americana, que arranca no final de 1982, a contra-
reforma neoliberal avangava com todo impeto, livre de qualquer resisténcia
politico-ideolégica mais conseqiiente -~ seja porque seus adversarios
tinham sofrido pesadas derrotas na arema do voto (Inglaterra, Estados
Unidos, Alemanha), seja porque estes acabaram por aderir a muitos de seus
temas (Espanha, Franca)??. Nos termos da reestruturagao por ela promovida
as razdes de justica social e de eficicia econdnica voltavam a se antepor, na
pritica e na teoria?l. Nesse contexto, na contramio da histéria estava nio

the Computer Industry, International Organization, 43 (2), 1989, pp. 207-238.

19 Constantine V. Vaitsos traca um guadro bastante amplo das questdes conflitivas ¢ das
estratégias em confronto no campo das novas tecnologias em seu artigo, "Radical
Technological Changes and the New 'Order’in the World-Economy", Review, v. XII, n. 2,
1989, pp. 157-189.

20 4 eleicio de Mitterand, em 1981, com base em um programa econbmico que desafiava
frontaimente a nova ortodoxia foi vivida como a oportunidade para um teste decisivo, O
fracasso da plataforma original da esquerda na Franga, chancelada pela reorientagfo
conservadora que se produziu em margo de 1983, tem por esse motivo um alcance que
transcende em muito as fronteiras desse pafs. Sobre os dilemas da politica ¢conémica
socialista nesse momento de ruptura, of. Alain Lipietz, L'Audace ou I'Enlisement. Sur les
politiques économigues de la gauche. Paris, Editions La Découverte, 1984, Sobre as
ambigiiidades do discurso oficial no perfodo seguinte, cf. Philippe Massine, Liberté, Egalité,
Modernité, Promesses et menaces de la modernisation. Paris, Editions la Découverte, 1985,

21 Conforme o proclamado por Reagan ao repetir as palavras de Theodore Roosevelt: "We must
decide that it is a great deal better that some people should prosper too much than that no
one should prosper enough. "Apud Frances Fox Piven e Richard A. Cloward, The Next
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apenas aquele projeto mas o movimento global da sociedade brasileira, que
liberava, nesse momento, imensas demandas sociais sufocadas por vinte
longos anos de autoritarismo.

No que se refere aos obsticulos internos, mais do que a severa redugao
da capacidade extrativa e regulatéria do Estado acarretada pela crise
econbnica -- afinal de contas, um dos dados da situagdo que se pretendia
transformar -- pesava contra o projeto neodesenvolvimentista a oposigio
movida pelo nicleo do capital multinacional/associado e por segmentos do
capital local secundariamente contemplados na definigio que se propunha
das novas prioridades nacionais. Fortemente orgamizados, com acesso
privilegtado a  importantes instdncias de  decisdo  burocritica,
competentemente representados no plano ideoldégico por advogados de
grandes recursos politicos e retéricos, o poder vocal desses setores era
amplificado pelo favor que sempre desfrutaram junto i grande imprensa e
aos meios de comunica¢io de massa.

O fato de propostas reformistas como as avangadas pelos economistas de
oposi¢do enfrentarem a resisténcia generalizada dos empresdrios, mesmo que
a longo prazo venham a beneficid-los coletivamente ndo surpreende. Nos
mais variados contextos, esta tem sido a norma. Mas ele nos dirige a
atencdo para a dupla -- e freqientemente contraditéria -- exigéncia que
a elite reformista deve atender se pretende ver realizados os seus objetivos:
ela precisa compensar a sua relativa debilidade com uma politica ampla de
aliangas, capaz de trazer para o seu lado os setores organizados das classes
populares -- um dos ingredientes dessa politica consiste mesmo no
estabelecimento de condigdes que facilitem a organizagao dessas classes. De
outra parte, deve cuidar para nio infundir nas classes proprietarias
sentimentos de aguda ameaca, sob pena de desatar represdlias que vao da
recusa a investir ao lock-out, passando pela evasio de capitais, numa
seqiiéncia ao cabo da qual ela serd desestabilizada. '

Ora, para nossos personagens, o caminho estreito delimitado por esses
dois condicionantes estava de todo vedado. No final dos anos 70, a cena
politica foi sacudida pela intervencdo dos movimentos populares.

Expressando-se espetacularmente nas greves do ABC, em 78, 79 ¢ 80; com

Class War. Reagan's Attack on the Walfare State and its Consequences, New York,

Pantheon Books, 1982, p. 9. Em termos mais gerais, sobre a tensfo entre justiga social e
sficdcia econdmica na configuragio emergente das sociedades capitalistas desenvolvidas, cf.
R. Boyer, "Le Bout du Tunne!? Strarégies Conservatrices et Nouveau Régine
d'Accumulation” In Economies et Sociétés, Série Théorie de la Régutation, R. n. 5, 1990, pp.

5-66. Do mesmo autor, Justice Sociale ¢t Performances Economiques: de L'Alliance Cachée
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menos alarde nas mobilizagdes inéditas de trabalhadores rurais por aumentos
salariais ¢ pelo acesso a terra, bem como na atividade das associagoes de
bairro que passaram a proliferar nas periferias pobres das grandes cidades,
a articulagdo desses setores e sua crescente militincia por melhores
condigdes de vida ¢ trabalho conformavam uma das dirfimis profundas que
vinham revolvendo a sociedade brasileira nessa quadra histérica. Diverso,
plural, o "movimento popular' nao deixava, entretanto, de particularizar-se
no planco politico-ideolégico por algumas marcas. Nascido a margem da
estrutura partiddria estabelecida, confrontando-se com organismos estatais
pouco permedveis e/ou declaradamente hostis, rompido com a tradigio de
heteronomia tdo funda na experiéncia das classes populares no passado, era
forte no ambiente cultural que o envolvia o sentimento de alteridade, a
demanda de auto-determiniagio, o imperativo de afirmar em cada instante
sua identidade prépria?2. Mais do que pela soma de recursos organizacionais
e politicos que aglutinava, se a aposta representada pelo PT em seus
primérdios era realista isto se devia ao fato de que ela expressava como
nenhuma outra naquele momento essa realidade bisica.

Diferentes mas solidarios. Durante todo o periodo terminal do regime
autoritdrio prevaleceu no campo das oposigdes uma politica de frente.
Apesar das tensdes e atritos, ela se manifeston no apoio emprestado pelas
principais liderangas do PMDB aos dirigentes metaliirgicos na greve de
1980; na derrubada pelo Congresso, em 21 de setembro de 1983, do
decreto-lei 2024, que reduzia os indices de reajuste para todas as faixas
salariais, e, sobretudo, na campanha pela "Diretas J4". A derrota da emenda
Dante Oliveira, a aceitagio desse resultado pelo PMDB e as negociagdes dai
decorrentes que levaram a constituicio da Allanca Democrdtica e a
consagragao de Tancredo Neves em eleigao indireta selaram o fim desse
padrio de alinhamentos. A despeito de sua debilidade na arena deciséria (o
partido nao contava com mais de oito votos no colégio eleitoral, e trés deles
contrairiaram a diretiva partidaria), a dissidéncia do PT e a posigdo a meio-
caminho do PDT de Brizola, que sufragava Tancredo mas ndo se
comprometia com o seu programa de governo, tinham efeitos da maior
tfranscendéncia ma vida politica nacional. A partir de entio o espaco politico
estava recortado, pelo menos, em trés campos: os herdeiros do antigo
regime; os condutores da transigio (opositores tradicionais + autoritdrios
convertidos) ¢ os marginais -- o 'basismo petista® e o "nacional-

au Conflit Quvert? Patis, Cepremap/CNRS/EHESS, n. 9135, agosto, 1991,

22 Na titeratura sobre tais movimentos, essa caracterfsticas foram amplamente discutidas. Cf.,

entre outros, Eder Sader, Quando Novos Personagens Entram em Cena. Experiéncias, Falas
¢ Lutas dos Trabalhadores da Grande S5o Paule (1970-1980). Rio de Janeira, Paz e Terra,
i988; Pedro Jacobi, "Movimentos Sociais Urbanos e a Crise: da Explosio Social a
Participagdo Popular Auténoma®, in Revisia Polftica e Adwministragdo, vo. 1, n. 2, 1985,
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populismo” dos seguidores de Brizola. A politica frentista tinha expirado. As
velhas clivagens estavam desfeitas. O significado maior da eleicdo de Janio
Quadros, em novembro de 85, é o de externar, ao mesmo tempo, o retardo
da consciéncia e a realidade tenaz deste fato.

Do ponto de vista da faccido reformista da Nova Repiiblica as
conseqiiéncias dele seriam drasticas. Discutimos mais detidamente esse
aspecto em outro lugar?3. No presente, basta indicar que ela foi solidiria
com a atitude ambivalente do governo Sarney, dividido que esteve sempre
entre a aspiragdo de atrair o apoio dos trabalhadores assalariados através de
uma modalidade qualquer de pacto social e a negativa reiterada de
reconhecer a expressao organizada mais consistente destes (a CUT) como
interlocutora legitima, a tentativa intmeras vezes repetida de desqualifica-
la, estigmatizande-a como proto-subversiva. E extrair desta constatacdo a
conseqiiéncia mais importante para efeitos do argumento que estamos
desenvolvendo aqui: fustigada permanentemente, dentro e fora do governo,
pelo conservadorismo larvar dos grupos dominantes que se empenhavam em
limitar tanto quanto possivel o alcance da mudanga implicada na transicio
politica?®, a ala reformista da elite dirigente ndo contava com aliangas "para
baixo" passiveis de contrabalancar sua inferioridade naquele terreno, Pelo
contririo, ela se via frequentemente sob o fogo cruzado da direita e da
esquerda, tanto mais intenso porquanto, na distribuicio de papéis no
governo, a ela lhe coube o mais "herdico’ ¢ por isso mesmo mais desgsbinte ¢
comande da pelitica econénica.

E’ sob este prisma que o episédio do Plano Cruzado adquire para nés
importdncia decisiva. J4 tivemos oportunidade de assinalar as conseqiiéncias
gerais do retumbante fracasso de tal iniciativa: o descrédito a que ficaram
expostas as teses heterodoxas; a ofensiva arrebatadora de seus detratores.
Mas a realidade pura e simples do insucesso nido explica tudo. A
consideragdo do impacto distributivo do plano é indispensavel para se
entender toda a extensdo desse duplo efeito.

Sobre esse ponto, o trabalho de José Marcio Camargo e Carlos Alberto
Ramos?5 ¢ snmamente instrutivo. Para os autores, o Plano Cruzado teria
pecado pela base ao diagnosticar como inercial uma inflagio a essa altura
fortemente determinada pelo recrudescimento do conflito distributivo.

23 "Empresdrios, Economistas ¢ Perspectivas da Democratizagio no Brasil" in F. W. Reis ¢ G.
O’Deanell, op, cit., pp. 256-281.

et A mobilizacio da esquerda logo no inicio da Nova Repiiblica € bem conhecida. O seu
impacto nos meios empresariais estd registrado em "Os riscos da onda modernizadora”,
entrevista com Luiz Carlos Bresser Pereira, Senhor, 12-06-85,

25 5 Revolugdo Indesejada. Conflito Distributivo e Mercado de Trabalho, Rio de Jaaeiro, Editara
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Buscando a neutralidade do ponto de vista da distribuicio da renda, por
ignorar esse fato o plano na realidade inverteu bruscamente a posi¢ao dos
grupos sociais: os principais ganhadores com a inflagio no passado viam-se,
com o congelamento de precos, entre os principais perdedores; e os
perdedores de sempre surpreendiam-se agora como principais ganhadores
com as novas regras do jogo.

A 18gica que conduziu a esse resultado inesperado pode ser reconstituida

com facilidade. - 0 congelamento de pregos, apos um ou dois meses de
grande efetividade, passou a apresentar uma grave assimetria. Nos setores
mais oligopolizados e nas grandes empresas, que sdo mais visiveis e de
controle mais féacil pelo governo, o congelamento era seguido com rigide:z.
Entretanto, nos setores mais com petitivos, que se encontram pulverizados pela
economia, o controle € praticamente impossivel, o que gerou um forte
crescimento dos precos destes produtos'?6. Dessa desigualdade na incidéncia
do mecanismo do congelamento derivava-sc uma deferenga nitida no
comportamento das empresas face ao aumento de seus custos de produgio:
enquanto nos setores oligopolizados estes deviam ser compensados por meio
de redug¢des nas margens de lucro, nos setores competitivos as empresas
podiam repassi-los aos precos de seus produtos, conseguindo, assim,
preservar suas margens, € mesmo aumenti-las dada a forte expansao da

demanda que se verificava naquela conjuntura.

Esse efeito rebatia de pronto no mercado de trabalho: os segmentos mais
fracos e desorganizados, preponderantemente nos setores competitivos,
obtinham com facilidade ganhos reais de saldrios, ao passo que nos setores
oligopolizados, onde estio concentrados os segmentos mais fortes e
organizados, as negociagdes salariais tornavam-se extremamente duras, pois
todo custo adicional, em principio, devia ser absorvida pelas empresas
concernidas,

Em ambas as esferas, as posigdes respectivas de perdedores e ganhadores
no conflitc distributivo pré-Cruzado encontravam-se inteiramente
invertidas.

Al estaria, segundo os autores, a razio fundamental da faléncia do plano:
o ter operado involuntariamente uma forte redistribuigio de renda, sem
qualquer respaldo institucional efetivo que permitisse dobrar a resisténcia
dos grupos politica ¢ econcamente mais fortes, cujas pressdes se faziam

Campus, 1988,

26 op. cit., p. 29-30.
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cada vez mais intensas 4 medida que aumentava a inflagio reprimida.??

Nio caberia aqui discutir a validade dessa tese, confrontando-a com
cxplicagdes concorrentes. Para mnossos propdsitos, basta admitir a
importincia do fendmeno real em que ela se apdia e salientar suas
implicagoes ideolégicas e politicas.

De fato, manifestagio exacerbada de pretensio estatista, o Plano
Cruzado teve, paradoxalmente, o efeito de desmoralizar o Estado e acreditar
0s arautos do liberalismo.

Junto aos grandes empresirios dos setores oligopolistas, desde o final do
ano em guerra declarada contra o congelamento na qual fizeram uso de
ameagas de lock-out e desobediéncia civil, a tal ponto que um deles
mereceria do presidente da Repiiblica a acusacio surpreendente de
anarquista.

Junto aos assalariados, que mal protegidos pela escala movel viam seuns
ganhos salariais esfumarem-se sob o efeito da inflagao, depois do Cruzado
IT subitamente reacendida -- ‘"em julho de 1987, os rendimentos reais de
todos os segmentos do mercado haviam retornado a niveis pré- fevereiro de
1986'%% | E para aqueles de classe média havia ainda o énus -- fortemente
contestado a época -- do Imposto de Renda.

Junto aos pequenos e médios empresirios e os setores competitivos,
enfim, incapazes em virtude da contragao da demanda de repassar aos
precos finais de seus produtos os aumentos de custos em que incorriam e
impossibilitados de saldar junto acs bancos as obrigagbes assumidas -- as
reduzidas taxas de juro e a explosio da demanda combinaram-se durante o
Cruzado para induzir o forte endividamento desses setores; a reversio
ocorrida na dobra do ano (diminuigdo da demanda e acentunada elevagio
dos juros) ameagava-os agora com o fantasma da bancarrota.

Por razées diferentes e em momentos distintos, em curto lapso de tempo
a intervengao do Estado no funcionamento do mercado havia penalizado

27 Argumento andlogo foi exposto por P. Singer. Cf. Os Saldrios apés o Planc Cruzado” Folha de
8. Paulo, 31-06-86; "Os Impasses do Cruzado” Id. 02-10-86, & "Reflexdes sobre Inflagdo,
Conflito Distributivo ¢ Democracia”, in Fébic W. Reis ¢ G. O’Donaell (eds.), op. cit. pp.
91-135.

285 M. Camargo e C. A. Ramos, op. cit., p. 57. Naturalmente, a magnitude das perdas, para os
diferentes segmentos do mercado, variou de acordo com os respectivos avangos obtidos
durante ¢ congelamento. *Enquanto para os assalariados com carteira de trabalho assinada
(na Regifio Metropolitana de $%0 Paulo) os rendimentos rais cresceram 15,875 ¢ para os
"conta proépria” chegou a 42,41% no mesmo perfodo.” Id., ibid., p. 57.
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duramente cada um desses grupos. Nao importa muito que alguns tivessem
recuperado logo adiante o terreno perdido; tampouco consolava a nocio, de
resto lmprovavel, de que "apenas" voltava-se i situacdo pré-existente, nem
cabia esperar que as agruras do presente fossem calvinistamente aceitas
como resultados de atos livres de vontade, erros de julgamento pelos quais
apenas scus autores devessem ser repreendidos. Pelo sacrificio que
momentaneamente impds, pelas expectativas que fomentou apenas para
frustrd-las no instante seguinte, pelas conseqiléncias desastrosas dos
equivocos que alimentou o Estado era trazido ao banco dos réus, acusado
dos piores crimes. E ndo encontrava quem o defendesse 2 altura.

Refletindo sobre a experiéncia do Plano Cruzado, um de seus arquitetos
escreveria o seguinte: "O fracasso dos programas de estabilizacdo
heterodoxos nédo foi determinado pela auséncia de correcées ortodoxas, mas
pela falta de clareza e determinacio na escolha de alternativas heterodoxas
para a gestdo das financas miblicas, para o aperfeicoamento dos sistemas de
controles de pregos e saldrios e para o financiamento do investimento piblico
¢ privado."®® Pode ser um bom argumento, mas ele ficava irremediavelmente
prejudicado pelos desacordos que estalavam i vista de todos na defensoria.

O Plano Cruzado resultou do esforgo convergente de representantes de
duas escolas de "economistas criticos'. Na fase de elaboragio do programa e
nos primeiros estdgios de sua implementagio as diferengas de pontos de
vista entre cles puderam ser acomodadas sem maior dificuldade. A
procastinacao de medidas corretivas, cuja necessidade cedo se tornara
patente, agravou sobremaneira os problemas de gestdc e acabou por quebrar
a unidade da equipe -- no final do ano ela literalmente se desfazia em
meio a pesadas acusagbes reciprocas.?® O desconcerto, contudo, era muito
mais amplo ¢ profundo. No comentirio certeiro de alguém com indiscutivel
as dissidéncias e querelas entre politicos e

11

conhecimento de causa,
economistas progressistas de todos os matizes tém uma origem, ndo tdo
remota, no dramdtico fracasso do Plano Cruzado. Depois disso, cada um
seguiu os caminhos ou descaminhos que sua subjetividade impos. A crise
econdmica, porém, agravou-se em todos os sentidos."3!

29 Luiz Gonzaga de M. Belluzzo, "Prefdcio”, in Ricardo Carneiro (org.), A Heterodoxia em Xeque,
S3o Pavlo, Bienal/UNICAMP, 1988,

30 Ver, por exemplo, os depoimentos reunidos no livro de Alex Solnick, "Por que ndo den certo.
Porto Alegre, L&PM, 1987. Relato mais distanciado dos acontecimentos pode ser
encontrado em Carlos Alberto Sardemberg, Aventura e Agonia. Nos Bastidores do Cruzado.
S&c Paulo, Companhia das Letras, 1987.

31 Maria da Conceigdo Tavares, "Inflagdo -- Os Limites do Liberalismo", in José Mdrcio Rego
(org.) Inflacio e Hiperinflacho. Intepretacdes e Retérica. Sio Paulo, Bienal, 1990, p. 137
(pp. 133-142).
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As opgoes ditadas pela subjetividade de cada um pouco nos importam.
Pelo contrdrio, seria da maxima importincia conhecer a fundo a maneira
como a frustragio do Cruzado foi elaborada por esses economistas e as
ligdes que eles retiraram dessa experiéncia. Cientes de estar adentrando um
terreno quase inteiramente inexplorado, vamos assumir aqui o risco de uma
especulagao.

Vimos como os efeitos redistributivos da incidéncia diferencial do
congelamento afetou distintos segmentos empresariais, cristalizando neles
uma atitude fortemente reativa a intervengdo estatal na formacgio de pregos
de mercado. Sinal elogilente desse fato foi o apoio recebido pelo presidente
da Autolatina, Wolfgang Sauer, ao desafiar frontalmente a autoridade do
governo nessa questio, em momentoso conflito com Bresser Pereira, entio
ministro da Fazenda -- alguns meses depois, Sauer seria eleito, pela
primeira vez em onze anos, um dos dez lideres nacionais do empresariado
na consulta promovida anualmente pela Gazeta Mercantil.32

Para os economistas direta ou indiretamente envolvidos com o Plano
também, a experiéncia fracassada do Cruzado foi sumamente rica. Mas os
aspectos salientes desta, em sua perspectiva, foram distintos;, e distintos
foram os seus ensinamentos. Sabemos que alguns deles deram (e
provavelmente continuario dando) margem a agudas comtrovérsias; outros
terdo comandado certamente maior consenso. Nio caberia neste lugar
inventarii-los. Tudo que precisamos é recuperar, dentre estes, os que se
prendem i linha de argumentagio que estamos desenvolvendo.

Com efeito, na experiéncia desses economistas um dos elementos
principais terd sido, seguramente, a percepgio da precariedade do aparato
governamental, a ineficicia dos instrumentos disponiveis para induzir e/ou
controlar o comportamento dos agentes econdmicos -- a miséria material e
humana dos érgdos de supervisio e fiscalizagio; a desorganizacdo interna, a
obstrugao dos canais de comunicagio entre os diferentes organismos, a
rivalidade muitas vezes manifesta em suas relagbes mituas; a constatagio,
enfim, da permeabilidade do aparelho estatal, de sua colonizagio pelos
interesses  de grupos ¢ camarilhas. Sob modalidades diferentes, essa
observacdo emergia da experiéncia na area de precos, das dificuldades no
trato com as empresas estatais, dos problemas enfrentados na administragio
do orcamento. Nessas ¢ em quaisquer outras esferas, nas condigbes de um
aparelho administrativo depauperado pela crise financeira e fragmentado
pelas circunstincias da crise econémica ¢ da transicio politica, o que
ressaltava era a incoeréncia, a submissdo das agéncias pitblicas a légica dos

3¢t Balango Anual, n. 12, 1988. No ano seguinte, Sauer voltaria a aparecer, pela ditima vez, na
lista dos liGeres.
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interesses particularistas.

Néo deixa de ser irbnico. Com o fracasso do Plano Cruzado, o Estado
passa a ser alvo de critica sob dois 4ngulos até certo ponto antagdnicos: os
empresdrios denunciam-no por sua ingeréncia indevida, por seu grau de
arbitrio, pelas restrigoes que ele faz pesar sobre sua liberdade de agdo; os
economistas, os técnicos, os "intelectuais' reprovam-no por sua incapacidade
de operar coerentemente, por sua reduzida autonomia face aos interesses
privados, por sua relagao simbiética com os grupos dominantes.

Esse tema, que mais tarde se converteria em um dos eixos da retérica
oficial no governo Collor, estava presente, como j& vimos, na proposta da
Nova Politica Industrial ¢ nas objegdes contra ecla levantadas por muitos
economistas, De uns ¢ outros, formuladores e criticos, ouvimos com
freqiiéncia observagbes dessa natureza: "O discurso dos empresirios costuma
dividir-se em duas partes. No preimbulo enunciam principios gerais,
condenando a intervencio do Estado e o déficit publico; na seqiiéncia,
apresentam reivindicagdes descoladas, que implicam sempre em diminnigdo
de impostos ¢ aumento dos gastos".

Ja dissemos algo sobre esse tipo de incoeréncia; mio convém insistir.
Mais interessante & chamar a atengio para um efeito importante da
diferenca de perspectiva que se expressa naquele comentério. Quando os
empresdrios reagem 4 interferéncia do governo, eles reclamam a remogio
dos obsticulos que tolhem os seus movimentos -- nio aquelas que inibem
os de seus concorrentes. Ora, para o técnico, o economista, essa restrigio
nio faz necessariamente sentido.. Nio surpreende, assim, que venha se
instilando a0s poucos no universo deles -- ndo no dos empresdrios -- a
idéia singela segundo a qual a liberdade de mercado deveria ser dotada de
outra latitude, cabendo assegura-la ndo apenas aos produtores que partilham
este mercado, mas a todos (produtores e consumidores) que dele participam,
ou que nele desejem ingressar. Tocamos aqui o tema da liberalizagio
econdmica, em suas miiltiplas facetas.

No capitulo precedente ele apareceu virias vezes em comexdo com o
problema das relagdes privilegiadas entre grupos privados e agéncias do
governo, que estarlam a perpetuar focos de ineficiéncia, a desarticular
internamente o Estado ¢ a impedir a impilementacio de uma politica
industrial coerente. Mas ji nessa época cle surgia também, embora em tom
menor, como um elemento no debate sobre as politicas de estabilizagio,
Podemos surpreendé-lo nesse papel, por exemplo, na resposta dada por
Bresser Pereira ao repérter que responsabilizava os oligopélios pelo
descontrole renitente da inflacdo.

"Hi pafses -- corrigia o ministro --
g
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onde a economia é altamente oligopolizada e
no entanto a inflacdo é de 2 ou 3% A longo
prazo, em termos de inflagdo realmente baixa,
seria preciso gue tivéssemos nossa economia
mais aberta do ponto de vista comercial e
financeiro. Na Espanha, a inflacdo era de 29%
¢ caiu para 5% ao ano. A inflacdo ndo pode
ser maior porgue o pais estd de tal forma
integrado ao resto da Europa que se tivesse
uma infla¢do forte ficaria em desequilibrio
com relacd@o ao resto do Mercado Comum
Europeu. O Brasil, ndo. Nos estamos isolados.
Esse fato tem suas vantagens, mas tem o
problema de ver a inflacdo crescer ser ter o
mecanismo  de controle da economia
internacional."33

Esclarecido esse aspecto, logo a conversa segue por uma trilha batida: a
liberalizagio gradwal das importacdoes como meio para elevar a
competitividade da inddstria. O pensamento fica no ar, sem produzir
nenhuma conseqiiéncia. Mas estava la. E nao fortuitamente.

Discutindo o aparente paradoxo envolvido na grande "virada" que foi a

abertura econdmica espanhola, em 1959, -- amplo programa de
liberalizagio econdmica conduzido por um regime marcadamente
autoritdrio -- Charles Anderson escreveu ha mais de vinte anos atras essas

palavras que bem poderiam se aplicar ao nosso caso:

"In fact, liberalization was designed to
restore centralized control over economic
policy. Over the years, definitive control had
slipped from the hands of central authorities.
There were problems of public sector
coordination, and critical branches of private
enterprise could pretty well dictate public
policy as it affected their own concerns.
Despite the word liberalization, what the Opus
Dei ministers were promising Franco was not
a restoration of economic liberty, but of

economic order, ... and of the centralization of

33 Francisco Viana e José Antonio Martins, "A Burguesia ndo Sabe o Imenso Poder que Tem".
Entrevista com o ministro Brasser Pereira, Senhor, edigdo Extra, 30-07-87, p- 14.

135



authority ..." 34,

No Brasil, entre 1987 e 1988, estivamos longe de qualquer coisa
remotamente parecida com a figura de Franco. Mas a idéia de que a
liberalizacdo econdmica pudesse vir a ser uma solugdo para o problema de
reforcar a autoridade do Estado e disciplinar 0 mercado nio deixava de
exercer os seus atrativos. O que vinha introduzir elementos adicionais de
dissenso no que fora outrora a “frente ampla" dos economistas criticos.

Como a guerra, o confronto politico de alternativas estratégicas se trava
em diferentes arenas, ou "teatros”. Dependendo da configuragio global do
conflito, a derrota em um deles pode significar tudo, onu quase nada. O
fracasso dos economistas de oposigdo em sua terapia antiinflacionaria ilustra
paradigmaticamente a primeira dessas possibilidades. Derrota de vastas
conseqiténcias, derrota estratégica, o desmoronar do Plano Cruzado
imobiliza, em todas as demais frentes, os partiddrios de posigdes a ele
associadas, que se dispersam, pura e simplesmente, ou quedam desnorteados,
combatendo malgré tout como franco atiradores, incapazes, porém, de
intervir articuladamente no debate. E o campo fica aberto, entdo, de todo
desimpedido para o discurso adversirio, que o penetra profundamente,

mesmo em suas expressdes mais demagégicas.

Por algum tempo ainda as antigas férmulas continnaram habitando a fala
das autoridades. Mas elas j4 ndo comunicavam a menor convicgdo, ja
soavam posticas, desprovidas de significado. Em junho de 87, a virada na
orientacdo geral da politica econdmica estava consumada. A partir daf, "
abertura", "desregulamentacdo”, " privatizacao', "mecanismos eficazes de
atragdo do investimento externo’ convertem-se em palavras-chaves no
discurso oficial.  Curiosamente, em circunstincias sob certos aspectos
similares, guinada equivalente ocorria quase ao mesmo tempo na Argentina

de Raul Alfonsin3,

Aqui como I4, a mudanca da retérica ndo chegou a se consubstanciar em
reorientagdo efetiva da politica governamental. Além das divisdes internas,
da incapacidade reiteradamente demonstrada de impor sua vontade contra o

34 Charies W. Anderson, The Political Economy of Modern Spain. Policy-Making jn_an
Authoritarian System. Madison, The University of Winsconsin Press, 1970, p. 140,
Argumento andlogo, com base em andlise das experiéncias de liberalizagfio econbmica na
América Latina nos anos 70 e 80, é apresentado por Deepak Lal no artigo "The Political
Economy of Economic Liberalization”, The World Bank Economic Review, v. 1, n. 2, pp.
273-299,

3 cr William C. Smith, Notes on the Politicai Beonomy of Alfonsismo, XV International
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veto de interesses sociais bem situados, o discurso da politica econémica
chocava-se claramente com o da politica externa, que até o final do
governo Sarney continuou sustentando as posicdes de sempre, mantendo
aberto, a despeito das intimeras concessdes, o comtencioso com os Estados
Unidos®, Nem por isso seus efeitos devem ser desprezados.

II1

Pelo esboroar das ilusbes, pelo abandono de qualquer veleidade
reformista -- ou simplesmente menos mesquinha -- meados de 87 marca
a passagem a segunda fase, on ao segundo -- o verdadeiro? -- governo

Sarney. E’ nesse periodo que o presidente se desvencilha das constrigdes
impostas pelos compromissos que soldaram a Alianga Democrética e passa a
governar com "gente sua"; ¢ nessa fase também que ele dd livre curso a
deformagdo patrimonialista e exacerba seus tragos caricatos de politico de
provincia. Tudo isso continua fortemente gravado na meméria de todos; nao
¢ preciso mexer na ferida. Mais produtivo é salientar dois aspectos que
correm o risco de passar desapercebidos pela claridade ofuscante, nesses
anos, de nossa miséria politica: as tensdes e as ambivaléncias geradas pelo

processo constituinte e o efeito paralisante da questao sucesséria.

Sobre a Constituinte haveria que pesquisar mais e melhor. Mas alguns
pontos estdo desde ja4 muito claros. Em torno da futura Carta, cedo algumas
posiges se manifestaram de maneira bastante nitida. Cedo, quer dizer,
desde as discussdes sobre o seu ato convocatdrio, que se desenrolaram no
segundo semestre de 1985 (a2 Emenda Constitucional foi votada, depois de
meses de intensa controvérsia, em 22/11/85), e dos trabalhos da Comissdo
de Estudos Constitucionais, instituida por decreto presidencial em 19 de
julho do mesmo ano: a Comissio Afonso Arinos.

J& nessa etapa preliminar era possivel perceber a conformagio de trés
campos bem demarcados: a) uma vertente “"democritica radical' ou de
"esquerda”; b) uma corrente de “centro" "social-progressista’; c) a opiniao
liberal-conservadora, ou simplesmente direitista. Durante todo o processo,

essas posi¢des se chocaram em questdes de forma e de conteddo.

As primeiras diziam respeito, antes de tudo, a natureza, & composigdo e
a competéncia da Assembléia Constituinte; secundariamente, 4 organizacao
interna de suas atividades e o papel nelas reservado 4 expressao direta de

Congress of the Latin American Studies Assocation. San Juan, Puerto Rico, 21-23/05/89.

36 Evidéncia disso € a posigdo negociadora do Brasil na Redada Uruguai do GATT. Para uma
visio geral da postura brasileira diante dos temas criticos na agenda do GATT, cf. O Brasil
e a Rodada do Uruguai, Ministério das Relaghes Exteriores, Documento Interno, 19/11/87

137



interesses ¢ perspectivas dos diferentes grupos sociais.

Nesse item, as posigdes polares sio conhecidas: de um lado postava-se a
"democracia radical', representada pelo PT e os demais partidos de
esquerda, aos quais se associava um setor ndo desprezivel do PMDB; pela
OAB e algumas outras organizagbes importantes da sociedade civil, entre
elas a CNBB e a CUT. A posicao defendida por esse setor estava sintetizada
na férmula: "por uma Assembléia Constituinte livre, soberanz e exclusiva"
-- lvre, pois desembaragada de compromissos com o ordenamento juridico
vigente; soberama, posto que emanagdo direta do "poder originirio", a
vontade popular, com mandato para rever em seus principios bdsicos a
ordem econdmica, social e politica; exclusiva, porquanto concebida para essa
fungio especifica. De outro lado, situavam-se aqueles que, por
conservadorismo ou em nome de uma perspectiva realista, inferiam da nao
ocorréncia de ruptura institucional prévia o cariter "derivado" do poder a
ser exercido pela futura Assembléia que estaria sujeita, ipso facto, a
inimeras condigdes limitativas37.

O debate sobre a natureza e prerrogativas da Assembléia Constituinte
desenvolveu-se segundo a ordem de razdes do discurso juridico, e nio por
outro motivo o seu vocabuldrio préprio foi tomado de empréstimo no
pardgrafo acima. Mas isto ndo deve obscurecer o problema politico real que
estava posto pela conjuntura: num momento dramitico de um processo de
transigdo negociada, no qual continuidade e mudanga coexistiam (mas
sempre coexistem!) numa unidade tensa e precdria, tratava-se, aqui como
antes (na campanha das "Diretas J4", por exemplo), de determinar a
ponderagio exata de cada um desses elementos. A defesa da Constituinte
soberana e exclusiva pela OAB pode cxpressar os equivocos politicos do
"radicalismo dos juristas"¥®. Mas este fato nio explica por que atores de
forma alguma impregnados da ideologia peculiar aquela comunidade
profissional teriam abragado a mesma causa, aderindo a uma argumentagio
tao distoante nos quadros de seu universo discursivo usual. Insistir nesse
aspecto é perder de vista 0 componente de calculo estratégico que poderia
justificar a opgdo por essa tese, mesmo quando se pudesse ter como certo

que, em seus termos, ela seria necessariamente batida,

E’ que, uma vez abandonada a légica abstrata da adequagdo a4 boa

norma, da qual o pensamento juridico € uma expressio quinta-essencial, o

37 Sugestiva andlise desse debate encontra-se em Renato Lessa, "Dilemas da Institucionalizagio
brasileira: os primeiros passos rumo 4 Constituinte, [UPERJ, Série Estudos, n. 46, abrii,
1986.

38 ¢t F. Wanderley Reis, "A Constituinte e o radicalismo dos juristas’, Folha de $3o Paulo, 11-
09-85.
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problema da natureza e da competéncia da Constituinte nio se colocava em
termos de uma escolha biniria, mas como uma questdo relativa, a de saber
onde se situaria o processo constituinte numa escala na qual um dos
extremos era a completa autonomia do sonho rousseauniano, e o outro o
respeito as injungdes do presente e aos interesses estabelecidos, de todos os
conservadorismos. Como o processo conflitivo de definigio da boa regra
escapa aos procedimentos proprios a racionalidade juridica, o compromisso
selado, em nosso caso, assumiu a forma -- a Constituinte Congressual - -

prépria de um hibrido.

Dai também que, embora em principio resolvida pela votagio que
aprovou o ‘“ato convocatério", a questio dos limites de seus poderes seria
recolocada, sob variadas formas ¢ em diferentes oportunidades, ao longo dos
dezenove meses de atividade da Assembléia Constituinte. E em todas essas
ocasides, ela foi chamada a decidir dentro de condigdes em que sua
legitimidade ficava grandemente diminuida.

Contudo, a disputa sobre a questio formal da natureza e da competéncia
da Assembléia Constituinte s6 adquire pleno sentido quando relacionada ao
debate dos temas mais controversos de sua agenda substantiva. Nesse plano,
também, as tendéncias supracitadas cedo iriam se perfilar, com posigdes
bem definidas.

Os primeiros embates se deram j4 na avant-premiere, nessa espécie de
"ensaio geral' que foi a Comissdo Afonso Arinos. Por economia de tempo e
espago, tramscrevemos um registro publicado na imprensa quando da
conclusao de seus trabalhos.

"Em pelo menos um momento ficou nitida na
comisséo a divisdo entre "progressistas" e
conservadores". Foi quando se discutiu, no
inicio de maio (1986), o modelo econémico que
se¢ queria para o pais...O relatério final do
grupo, defendido pelo advogado Alberto
Vendncio Filho, previa um papel preponderante
para a Iniciativa privada na ordenacdo
econdmica do pais. O texto foi completamente
alterado em votagées tensas no plendrio ¢ os
chamados "conservadores" foram seguidamente
derrotados. Voto  vencido em  pontos
importantes como reforma agrdria, monopdlio
da Unido, capital estrangeiro ¢ divida
externa.... O texto final aprovado amplia o
monopélio da Petrobrds, prevé a possibilidade
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de desapropriagdo de empresas rurais para
fins de reforma agrdria, condiciona o direito &
propriedade rural & sua fungdo social,
restringe investimentos de capital estrangeiro e
afirma outros pontos que provocaram a critica,
por parte dos "conservadores", de "xenéfobo",
“intervencionista" e "socializante".3?

Como se sabe, os itens arrolados acima estiveram entre os mais
renhidamente disputados na Assembléia Constituinte, Pelo significado maior
do conjunto dessas questdes, o estudo das clivagens por elas produzidas
langaria luz sobre aspectos centrais da politica brasileira ¢ daquela
conjuntura. A esse respeito, em interessante artigo sobre o quadro partidario
¢ a Constituinte, Maria D’Alva Kinzo desenvolve um exercicio bastante
instrutivo. Com base nas votagdes de alguns dos pontos mais polémicos do
projeto da Comissido de Sistematizagdo, a autora constrdi cinco escalas e
atribui, em cada uma delas, valores (médias e medianas) aos partidos, em
fun¢do do comportamento de cada um de seus integrantes (voto positivo ou
negativo) face is questdes escolhidas. As escalas correpondem is dimensoes
que se seguem: "governismo; "conservadorismo"; "democratismo" - posicao
favordavel a introducdo de mecanismos de participagio popular direta;
"nacionalismo”, ¢ "oposicionismo ao sistema financeiro". Adiante, alguns dos
principais resultados de sua anilise.

1) Apesar da ocorréncia ocasional de elevados indices de dispersao, as
distincias entre as bancadas acusam a existéncia, entre elas, de divisdes
significativas,

2} Com duas excegoes apenas (o PMDB pés cisio e o PL), todos os partidos
que assumiram posigdes povernistas e conservadoras tenderam a se
posicionar contra as medidas de cunho democratizante, nacionalista e
anti-sistema financeiro, com destaque para o PDS ¢ o PFL, sé superados
pelo Centrao.

3) Em termos regionais, a posigdo mais governista é apresentada pelo Norte,
que, junto com o Centro-Oeste, registra também os mais altos indices de
conservadorismo ¢ os mais baixos de democratismo e nacionalismo. Sul e
Sudeste sdo as regides menos governistas ¢ menos conservadoras; as que
mais se destacam (em especial, a bancada do Sul) pela defesa de
propostas nacionalistas ¢ democratizantes,*0

Ver-a Comissao, sob fogo cruzado”, Folhe de Sip Pauio, 19-09-86.

40 Maria D'Alva Kinzo, 'O quadro partiddrio ¢ a Constituinte", in Bolivar Lamounier (org.), De
Geisel a Collor: o balango da transicdo, Sdo Paulo, Bditora Sumaré/IDESP, 1990, pp. 105-
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Trabalhando com dados de outra natureza -- os perfis ideolégicos dos
parlamentares-constituintes ¢ as notas a estes conferidas, de acordo com seu
desempenho em votagdes selecionadas, por entidades de classe (o DIAP ¢ a
FIESP)  -- Bolivar Lamounier chegaria a resultados anilogos, embora
ressalvasse serem eles derivados em parte da énfase atribuida ao confronto
em torno de questdes econdmico-sociais. Ndo obstante esta reserva, vale a
pena registrar sua conclusao geral,

"Visto em conjunto, o processo de elaboragdo
da nova Carta parece ter tido um importante
componente ideoldgico, ... na acepcdo cldssica
de polarizacdo entre direita e esquerda. Antes
mesmo do inicio dos trabalhos, j& era possivel
discernir  diferencas importantes, mas a
andlise ... sugere que a polarizacdo foi em
parte impulsionada pelos préprios debatas
constituintes, ou adquiriu maior densidade em

fungdo deles. w41

Episédio destacado de um processo de transigio o qual -- embora
tenha desaguado em uma solugdo de compromisso em muito favoravel as
forgas sociais e politicas historicamente identificadas com o autoritarismo -
- acelerou-se de maneira imprevista sob o impuiso da mais ampla
mobilizagio popular ji havida no Brasil; convocada num momento em que o
pais parecia estar saindo de uma crise econdmica e social sem precendente e
depois de uma sequéncia traumatizante de frustragées -- a derrota das
"Diretas Ja&", a morte de Tancredo Neves, a faléncia do Plano Cruzado --
bem ou mal a Assembléia Nacional Constituinte trazia em si, como condigio
de sua existéncia e como condicionante de seu fazer, o imperativo da
mudancga.

‘Muda Brasil", este o mote que estabeleceu a ponte entre a campanha
por eleigdes diretas, no primeiro semestre de 84, e a adesdo, no segundo, ao
candidato oposicionista na disputa presidencial conforme as velhas regras. O
que expressava esse slogan? Muitas coisas e, certamente, coisas muito
contraditérias. Mas cremos ser possivel discernir nos textos programaiticos,
na palavra dos tribunos , na fala fragmentaria dos populares, claramente
definido um nicleo significative comum que se orgamizava em torno de
algumas atitudes béasicas: 1) rejeicdo  das férmulas autoritdrias  --

134,
4lg Lamounier, Partidos ¢ Utopias: O Brasil no Limiar dos Anos 90. Sio Paulo, Edigdes Loyola,
1989, p. 84.,
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disposicdo negativa que em muitos setores s¢ estendia além dos limites,
alimentando uma profunda desconfianca em relagio aos proprios
mecanismos de representagdo; 2) impugnacio da estrutura descomunalmente
designalitdria da sociedade brasileira; afirmagio de ‘"direitos sociais”,
exigénela de incorporagdo de setores populares; demanda de mais efetiva
atengao aos marginalizados ¢ desassistidos; 3) reafirmagio da "vontade
nacional”, aviltada nos tltimos anos pela realidade dos constrangimentos
éXternos, que a ingeréncia pouco discreta dos técnicos do FMI punhka em
realce. Esses comtetidos difusos eram contemplados na promessa da *Nova
Republica” de instaurar a democracia, defender a soberania do pais e criar
as bases para um desenvolvimento econdmico sustentado e socialmente mais
justo.

Pagamento parcial desse compromisso e reiteragio de que o mesmo seria
integralmente honrado, o anteprojetro que alterava a legilagio sobre
conflitos de trabalho e, sobretudo, o projeto da reforma agraria, embora
abortados, tiveram o efeito pedagégico de revelar o quanto havia de
superficial no aparente consenso em torno daquelas metas, e de tornar
evidente que sma tradugio em medidas especificas implicava o risco de
trazer de volta ao Brasil o espectro da conflagragio armada. E’' que mudar,
no sentido acima referido, significava mexer em direitos de propriedade,
alterar priticas, regras de conduta e comportamentos simbélicos
institucionalizados, numa palavra, romper com uma heranga arcaica i qual,
embora talvez inadequada i realidade de um Brasil urbano e industrializado,
o grosso das classes proprietdrias ¢ uma boa parte das classes médias
continuavam fortemente aferradas. Como se sabe, as duas questoes
detonariam, ji em 1985, um amplo processo de mobilizagio da opinido
conservadora, do qual a UDR £ apenas a expressio mais notével.

Mas ndo € sé isso. A abertura dos trabalhos da Constituinte coincide
com o naufragar do Plano Cruzado. Ocorre, pois, em um momento em que
o consenso difuso antes aludido j4 ndo mais encontrava apoio em um
programa articulado, num projeto convincente de reformas. Pelo contrario,
quande a Constituinte se instala, o governo e muitos dos que lhe
emprestaram apoio em passado proximo repudiavam a antiga plataforma,
que ficava inteiramente exposta, assim, aos ataques de seus tradicionais
adversirios. Para uns e outros, também, urgia "mudar® -- 6 que em
diregio totalmente diversa. Para governo e elites empresariais, agora,
‘mudar” significava principalmente romper com o legado nacional-estatista
que nos vinha de Vargas, reassegurar a figura do individuo proprietario e
instituir 0 mercado como matriz organizadora da sociedade.

De um angulo e de outro, a Constituinte trouxe para o centro do palco o

debate da ‘crise constitucional’ brasileira, no sentido sécio-politico
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profundo de que nos falava Fibio Wanderley Reis*2. $6 que além da questio
primordial das "formas ou estruturas tradicionais de distribuicdo social do
poder", esta crise pde em xeque o conjunto das "formas institucionais” que
definem o tipo de capitalismo que tivemos.

Por tudo isso a Constituinte foi o foco privilegiado de mobilizagdes e
contra-mobilizagdes intensas, que fizeram dela uma experiéncia inédita na
histéria  constitucional  brasileira.  Seria  indispensdvel  examinar
cuidadosamente esse processo, pois é apenas contrapostas a ele que as
clivagens no plendrio da Assembléia assumem pleno significado. Na
auséncia de tal pesquisa, com base apenas em nossas informacodes
fragmentdrias e em alguns poucos estudos parciais, avangamos as seguintes
hipéteses:

1) Um dos aspectos importantes das mobilizagées e contra-mobilizagbes
havidas € a configuragio de redes vinculando grupos e orgamizacdes nos
diferentes  subuniversos  sociais; a constitmigdo de nicleos
estrategicamente orientados, e a criagio de organismos ad hoc, que
passam a operar com o objetivo especifico de harmonizar as
manifestagdes pilblicas de grupos afins e de doti-los dos meios
necesdrios para intervir com maxima eficicia na decisio das grandes

questdes nacionais.

2) Embora esse processo de mobilizacao tenha tido como foco privilegiado
as demandas particulares de grupos ou de movimentos de opinido
(ecologia, por exemplo), pelo fato de expressarem as contradigdes de uma
sociedade fortemente Thierarquizada, pela teia de relagdes que
interligavam os grupos mobilizados e pelos horizontes ideolégicos em que
estes se moviam, como no plendrio da Assembléia, o debate
constitucional produzin na sociedade organizada a configuragio
tendencial de ‘“campos' diferenciados, com orientagdes gerais

relativamente definidas.?3

3) Como s6i acontecer no processo de conmstituicio de aliangas, no esforgo
para manter a coesdo dos respectivos campos os interesses dos diferentes
atores envolvidos no debate constituinte foram ao longo do tempo por
vezes redefinidos. Evidéncia disso constitui o deslocamento que se
verifica no desenrolar da discussio sobre o conceito de empresa nacional.

Lrw, Reis, "Constituigdo, Pacto ¢ Poder, ou de uma constituigdo a outra melhor, com ¢ngenho
e sorte, Revista Brasilejra de Ciéncias Sociais, jun., 1986, pp. 22-29.

43 Dados sabre as mobilizagdes ocorridas nos dois "campos” podem ser obtidos em René Dreiffus,

O Jogo da Dircita na Nova Repiiblica, Petrépolis, Vozes, 1989 e em Michilis et alli.,

Cidad&o Constituinte - a Saga das Emendas Populares, Ric de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1989.
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Na fase inmicial dos debates alguns segmentos empresariais {como a
Associagao Brasileira para o Desenvolvimento da Inddstria de Base, ABDIB,
por exemplo) ainda sustentavam a idéia de estabelecer na Carta a diferenga
cutre empresa nacional e empresa brasileira, tal como essa wltima é definida
no Cédigo Civil e na Lei das Sociedades Anénimas: empresas brasileiras sio
todas aquelas constituidas e sediadas no Brasil, seja qual for a nacionalidade
de seus controladores. Como ji indicamos em outro capitulo, a disposigao
nesse sentido era antiga e chegou a se expressar em documento oficial de
uma entidade tdo pouco suspeita de xenofobia como a FIESP. O texto
aprovado pela Comissio Afonso Arinos consagrava essa distincdo; todo o
problema para os empresarios que a defendiam era o de delimitar de forma
aceitivel a nogdo de empresa nacional*®. Ao longo do processo, sob a
pressdo cruzada dos que insistiam em tomar como principio, restritivamente
definido, o poder efetivo de decisio, ¢ de seus oponentes mais extremados,
que jamais aceitaram o tratamento favorecido tradicionalmente assegurado
por organismos governamentais (como o BNDES) as empresas nacionais?,
¢ssa pretensdo revelou-se impraticdvel. No final, eles abandonam o terreno,
sua voz desaparecendo na gritaria geral contra o "nacionalismo atrasado” da
Constituinte.6

4) Com excegdo talvez das questdes do mandato presidencial e do sistema de
governo, em relagio aos tépicos mais polémicos na agenda da
Constituinte verifica-se uma notdvel convergéncia entre as posicoes
defendidas pelos empresirios e proprietarios rurais, pela grande
imprensa, e pelos partidos governistas.

Ora, se verdadeiras, essas hipdteses nos deixam as voltas com um
intrigante paradoxo. Por mais de dois anos, o Congresso e, de maneira
geral, os politicos profissionais foram bombardeados por uma intensa
campanha de deniincia. Sem grande preocupagio com nuangas e sem o

menor empenho em realgar aspectos eventualmente positivos, a imprensa

44 A ABDIB, em particular, propunha que se adotasse uma definigio minimalista, coasiderando
"empresa nacional a pessoa jurfdica com sede no pafs, cuja maioria simples do capital
votante esteja sob a titularidade direta de pessoas fisicas domiciliadas no Brasil ou por
entidades de direiro piiblico interno."

45 Objeto permanente de e queixa das multinacionais em sua interlocugdo com o governo, sob o
efeito da crise ¢ dos problemas cada vez mais graves do balango de pagamentos desde o
infcio da década de 80, a eliminagio dessa desigualdade vinha sendo publicamente exigida
pelas mesmas, que passaram a se fazer ouvir através de uma entidade significativamente
denominada Associagic de Empresas Brasileiras de Capital Hstrangeiro.

46 Essa evoluglo estd claramente sinalizada na seqiléncia de artigos de Einar Kock, vice-
presidente da Comisso de Politica Industrial da CNI e representando histérico do setor de
méquinas e equipamentos. Cf. "Empresa Nacional", Folha de S, Paulo, 27-07-87; "Empresa
Nacional e Politica Industrial*«d, . 28-07-87; "A Empresa Nacjonal na Nova
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saturou o piblico com informagées sobre casos mais ou menos escabrosos de
licenciosidade, corrupgdo, nepotismo. Com seus temas prontamente
incorporados na fala de empresirios representativos, essa campanha
alimentou na populagic o velho preconceito comtra ‘os politicos", a ponto
de estigmatizar a pritica essencial 3 democracia do acordo e do
compromisso. As conseqiiéncias nefastas desse discurso genérico, moralista e
moralizante -- que se ocupa muito mais de invectivar o vicic do que de
premiar a virtude -- foram salientadas por Maria do Carmo C. de Souza,
em uma anilise arguta*’. Mas, em si mesma, nada hi de paradoxal nesta
manifestacdo de farisafsmo. O paradoxo s6 emerge quando cotejamos os
dados e percebemos, entio, que os responsaveis maiores pelas agdes
recriminadas, os campedes do absenteismo, os apéstolos do "é dando que se
recebe’, os autores das grandes estrepulias encontram-se macigamente no
campo que, no entender dessa mesma critica, "travou o bom combate" nas
questdes mais significativas.

Face a tal contradi¢do, duas interpretagées ndo excludentes s40
plausiveis. Na primeira, ela apareceria como €Xpressac  -- mais umal! --
da consciéncia increntemente dilacerada de nossas elites, apegadas que elas
sempre estiveram aos ideais civilizados do universalismo, da probidade e da
democracia, mas recorrentemente compelidas, pela pressio de um meio
social barbaro e hostil, a depositar sua sorte nas mios de arrivistas ou de
profissionais especializados no emprego da violéncia fisica. Na segunda, ela
surge como efeito de um cdlculo: dadas as questdes em jogo e as
circunstincias que cercavam a Constituinte, a probabilidade de um resultado
indigesto nio era desprezivel. O precedente estava ali, o da Comissdo
Afonso Arinos, que dera a luz a um texto longo, detalhista, repleto de
inconveniéncias. Agora, quando a tarefa ia ser assumida para valer per uma
assembléia em grande medida ignota, sujeita a todo tipo de influéncias, ndo
haveria o risco de ver essa experiéncia repetida? Na divida, melhor era
eleger como modelo sabidamente inatingivel (até mesmo porque inadequado
ao problema posto e, ainda assim, oferecido sob uma versio distorcida) a
Constituigdo americana, e por ai questionar de antemao a seriedade do
resultado final da Constituinte. Sem desprezar a importincia de fatores mais
singelos -- a baixa qualidade, entre nés, da critica politica, o apelo facil
do sensacionalismo -- a campanha pode ser encarada nesta perspectiva:
numa conjuntura fluida, de elevada incerteza, ela servia para minimizar o

estrago futuro que se antecipava.

Constituigfio”., id. 04-12.87.

47 ¢f. Mariz do Carmo Campelle de Souza, "A Nova Repiiblica Brasileira: sob a espada de
Damocles”, in Alfred Stepan (org.), Democratizando o Brasil, Rio de Janeiro, PAz e Terra,
1988, pp. 563-627.
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Para concluir esta parte, cabe assinalar uma conseqiiéncia imprevista: a
luz do que foi dito aqui, o governo Sarnmey, nesta segunda fase, ainda estd a
aguardar de seus criticos conservadores uma avaliacao menos "injusta". Com
cfeito, ao lado de todos os fracassos e toda a mesquinharia haveria que
resgatar sua "obra" negativa: o servigo que, bem ou mal, ele prestou na
Constituinte, e o trabalho de preparagio de terreno para o programa liberal
que desenvolven ao aderir retoricamente a seus temas, ao dar inicio a
iniimeras politicas que iam na diregio preconizada,

Iv

Além da indeterminagio quanto as regras futuras do jogo introduzida
pela Constituinte, um dos condicionantes primordiais do impasse politico,
da crise de autoridade que marcou a segunda fase do periodo Sarney foi a
abertura da questio sucessoria.

Em contextos tais que a Presidéncia da Repiiblica acumule tantos
recursos materiais e simbélicos de poder como no caso brasileiro, o
fendmeno da sucessdo tende a produzir esse efeito: dada a expectativa de
descontinuidades mais ou menos dristicas em futuro breve, a autoridade do
governo desfalece, a possibilidade de visar o longo prazo se esvai e o
imediatismo ameaga invadir todas as iniciativas. A existéncia de um sistema
partidédrio consolidado, com nitida predominincia de um partido, ou de uma
coalizdo, em tempos mormais pode atenuar esse efeito., Mas naoc era esta,
evidentemente, no final dos anos 80 a situagdo no Brasil. Muito pelo
contrdrio, aqui o impacto desorganizador do problema sucessério foi
maximizado pela incerteza que pairava sobre o momento em que a disputa
presidencial se daria. Nio & de estranhar, assim, que muito precocemente
esta questdo -- sob a forma de debate constitucional em torno da duragio
do mandato presidencial -- tenha estado no centro da vida politica
brasileira.

Mas ndo ¢ tudo, e ainda ndo ¢ o mais importante. Acontecimento sem
precedente em quase trinta anos; encontro por longo tempo adiado quando
estivera ja ao alcance da mao; 4pice de um processo de mudanca politica
exasperadamente lento; acerto de contas a se dar em meio a graves tensoes
econdmicas e sociais -- da consciéncia difusa de sua natureza critica
advinha o enorme poder dissolvente desta eleigo.

Elei¢io critica. A no¢io foi introduzida na literatura americana, nos
anos 50, para designar alguns episédios eleitorais incomuns que tiveram o
conddo de alterar equilibrios hd muito estabelecidos e de marcar com o seu
timbre o sistema eleitoral- partidirio por longo espago de tempo. As eleigdes
prestdenciais de 1860, 1896 e 1932 sio ilustrativas dessa classe de
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fenémenos. Quais os seus tragos distintivos? Em um livro de Walter
Burnham encontramos a seguinte definicdo sintética dos realinhamentos
que caracterizam esse tipo:

. eras of critical realignments are marked by
short, sharp reorganization of the mass
coalitional bases of the major parties which
occur at periodic intervals on the national
level; are often preceded by major third-
party revolts which reveal the incapacity of
"politics as wusual® to integrate, much less
aggregate, emergent political demand; are
closely associated with abnormal stress in the
sociveconomic  system; are marked by
ideological polarizations and issue-distances
between the major parties which are
exceptionally large by normal standards; and
have durable consequences as constituent acts
which determine the outer bounderies of policy
in general, though not necessarily of policies
in detail. 48

Estamos cientes das dificuldades em transpor, pura e simplesmente, esta
nogao para a nossa realidade politica -- ndo haveria, por exemplo, como
falar entre nés de eleicdes “normais”, ou "andmalas”, pois em nossa
conturbada histéria pés 30 elas nao foram tantas, ¢ ndo seria descabido
argumentar que quase todas tiveram um carater "critico". Mas a alegagdo
nao se sustenta. Levd-la a sério implicaria em ignorar a nossa "estabilidade
minima possivel" e equiparar as tensdes, apesar de tudo assimildveis, que
acompanharam as eleicdées presidenciais de 50 e 55 aos deslocamentos
sécio-politicos que pavimentaram o caminho para o autoritarismo. Com as
modificagbes necessirias para torna-la operacional em um meio tio diverso
de sen ambiente de origem, estamos convencidos de que a nogio em causa
pode contribuir grandemente para o esclarecimento de aspectos cruciais de

nossa experiéncia politica,

Voltemos a definigdo citada. O elemento mais problematico -- o
pressuposto da continuidade -- ja foi destacado. Caberia salientar agora
um item que por swa importincia para o argumento que estamos armando,
merece ser olhado mais de perto. Burnham fala de realinhamentos criticos
como "atos constitutivos", mas em termos exageradamente lacdnicos. Em

48 Walter Dean Burnham, Critical Elections and the Mainspring of American Politics, N.Y.,
W.W, Norton & Co., 1970, p. 10.
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outra passagem, porém, a idéia é mais desenvolvida. Convém resgata-la:

... realignments are themselves constituents
acts: they arise from emergent tensions in
society which .... escalate to a flash point; they
are  issue-oriented  phenomena, centrally
associated with these tensions and more or less
leading to resolution adjustments; they result
in significant transformations in the general
shape of policy; and they have relatively
profound aftereffects on the rules played by
institutional elites. They are involved with
redefinitions of the universe of voters, political
parties, and the broad boundaries of the
politically possible.%?

E’ nessa otica, a nosso ver, que a eleigio presidencial de 89 deve ser
entendida. No Brasil, vivemos a partir de meados de 1981 uma situagao de
toda anémala, que se definia pela decomposigio do centro de gravidade
politico. A bomba do Rio Centro estilhagou o governo Figueiredo; dai em
diante o processo de transigdo avangou a revelia deste, que nao tinha mais
para o mesmo nenhum projeto. A Alianga Democratica, com Tancredo,
poderia ter sido uma solugio; com Sarney apenas repds aquele vazio. E’
dificil aquilatar até que ponto esta particular auséncia estava a afetar a
vida nacional: afastada a hipétese de iniciativas -- nesta ou naquela
diregio  -- mais amplas e consequentemente perseguidas, o que se
impunha era a forga da inércia, a reproducdo incessante dos parimetros da
crise e, logo, a reiteracido obrigada das condutas meramente defensivas. No
final do governo Sarney, este estado de coisas atingiu o ponto de saturagio.

A memodria desses tempos tormentosos ainda estd bem viva; basta
mencionar alguns dados para reanima-la. Como o comportamento da
inflagdo, que pula de 20,06% em agosto de 88 para 27,25% em outubro,
chega a perto de 29% em dezembro, declinando em fevereiro de 89 em
decorréncia do congelamento decretado pelo Plano Verio, mas volta 2
marca de 25% em junho, arrancando dai para 35,95% em setembro e
53,55% no final do ano’?. Ou a amplitude sem precedente dos movimentos
grevistas -- 259 paralizagdes, e cerca de 32 milhdes de jornadas perdidas
em setembro de 88; 672 greves, com perda de 72,5 milhdes de jornadas em
abril de 8931, Ou ainda o crescimento acelerado da divida publica, cujo

49 14., ibid., p. 10.
30 cf. Indicadores IBGFE, v. 9, n. 1, jan., 1990, p. 20.

51 Dados nzo publicados gentilmente fornecidos por Eduardo Garuti Noronha, a quem
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servigo, em 89, consumiria 6,06% do PIB, ficando proéximo do gasto total
em assisténcia e previdéncia social (7,5%) -- no tocante ao govermo

federal, essas duas rubricas praticamente se igualam (5,94 ¢ 6,04% do
PIB).%2

Néo por acaso, partidos e personalidades a ele associadas foram de tal
forma rejeitados. Sinais precursores desse movimento da opinido
manifestaram-se inequivocamente nas eleigdes municipais de 88. E por mais
de quatro meses a consciéncia conservadora foi atormentada pelo fantasma
de uma eleigio presidencial enviezada a esquerda, cabendo a Brizola e Lula
o previlégio de disputar o segundo turno. A trajetéria fulminante de Collor,
j4 em maio apontado como favorito nas pesquisas, reaviva a confianga e
desanuvia a atmosfera politica. Os sobressaltos voltariam mais tarde. Mas,
de qualquer forma, os dois campos estavam presentes na liga.

Sobre a eleigdo de 89 e as condigdes por ela estabelecidas ao exercicio
do poder pelo novo governo muito ja se escreveu, e muita tinta ainda serad
gasta. No que vem a seguir, limitamo-nos a salientar alguns pontos que
recuperam as indicagdes anteriores sobre o cardter "critico" desse episddio.

Polarizada como foi, a disputa presidencial desencadeou um intenso
debate que teve como pano de fundo alguns consensos negativos basicos:

a) A clara nogéo de que a crise chegara no Brasil ao limite do suportdvel; a
consciéncia nitida de que a continuidade do jogo, segundo as mesmas
regras, era indesejivel --  mesmo para os que ganhavam com este,
dada a instabilidade e a ameaga de radicalizagio que ele ensejava.

b) A percepgio quase universal de que no centro da crise estava a questao
do Estado. Nos tltimos anos, a decomposigio do sistema estatal chegara a
tal ponto que a promessa de uma reforma profunda, capaz de
reassegurar ao Estado um grau minimo de coeréncia e autonomia era
indispensével para dar credibilidade a qualquer proposta de mudanga no
quadro econdmico e social. A unanimidade, porém, terminava ai: no
diagndstico e nas solugdes apresentadas para o problema, as posigbes
discrepavam,

Esquematizando ao extremo, na polémica duas posigoes diametralmente
opostas se confrontavam. No discurso dominante na midia, entre os

agradecemos.

52 Cf. Renaio Villela, "Crise ¢ Ajuste Fiscal no Anos 80: Um problema de Polftica Econémica ou
de Economia Polftica?". IPEA, Perspectivas da Economia Brasileira - 1992, Rio de Janeiro,
1991, pp. 36 e 37. (21-40)
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empresirios, na opinido conservadora em geral, a crise do Estado é
coddpena, interna, ¢ se afigura como a razio principal das dificuldades que
afligem nossa economia e nossa sociedade. O Estado vai mal porque gasta
descontroladamente, porque intervém em excesso, porque é incapaz de gerir
adequadamente suas atividades. Empreguismo, déficits, rigidez e inctria
burocratica sio termos de uso corrente para designar essas realidades. A
uma avalia¢do tao simples correspondem solugbes algo simplérias. A idéia
basica € a de que o mercado é o lugar por exceléncia do dinamismo e da
liberdade ¢ que, por esse motivo, deve caber a cle o papel de organizar o
conjunto da sociedade. Menos governo, menos miséria" austeridade, corte
de gastos, desregulamentagdo, liberdade de iniciativa, transferéncia de
fun¢des ao setor privado. Para se contar com um Estado mais operativo e
mais forte, € preciso ter um Estado menor.

No discurso de esquerda ou progressista, no campo popular diagnéstico e
propostas sio de outra  ordem. Para comegar, hi a recusa de encarar o
Estado como uma entidade discreta, separada, distante e acima da
sociedade. Dai que a origem e a natureza de sua crise nao podem ser
buscadas no interior mesmo das instituicdes estatais, mas devem ser
rastreadas nas relagdes que estas mantém com as classes, fragdes de classe e
grupos que compdem o tecido da sociedade. O Estado estd em crise, mas na
raiz desta estdio comportamentos e estratégias difundidos entre os atores
sociais. Por outro lado, para além das diferencas que possam existir na
maneira de conceber o mercado, reconhece-se que ademais de um
mecanismo de coordenagio cconomica, c¢le € um espaco onde se nutrem
relagdes de domimagdo e se cristalizam designaldades. O mercado deve,
portanto, ser socialmente regulado, e é preciso que o Estado tenha meios
para desincumbir-se dessa tarefa. Nessa perspectiva, ao invés de reclamar
menos governo ¢ maior latitude para a realizagio dos interesses privados, o
que se propoe ¢é a recuperagdo, a reconstrugdo da esfera piblica e a
desprivatizacdo do Estado.

¢} A compreensio mais ou menos generalizada de que, tendo na faléncia do
Estado sua manifestagao mais patente, a crise expressava o esgotamento
do padrio que pautara a economia brasileira por muitas décadas. Em
consequéncia disso, em diregbes distintas, as alternativas propostas por
cada um dos campos rompiam com aspectos basicos daquele legado. Pela
esquerda, impugnava-se o carater excludente deste, a natureza autoritaria
das relagbes sociais em que se fundava, a garantia que nele encontravam
as fracdes econdmica e socialmente mais retrégradas das classes
dominantes de que sua voz seria sempre ouvida e seus privilégios
respeitados. Pela direita, o que ficava posto em xeque era o ethos
nacional-estatista da tradigio republicana pés- Vargas; a nogao de que o
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poder piiblico deveria imiscuir-se nos meandros das relagdes entre os
atores privados, com o fim de aplacar/sufocar conflitos e assegurar o
equilibrio social; a idéia de que ao Estado caberia atuar, através de suas
agéncias regulatérias e de suas empresas, como organizador e arbitro dos
compromissos entre os grupos locais e o capital internacional.

As diferencas programiticas e ideolégicas que separavam os dois
finalistas em 89 eram enormes; mas elas ndo devem obscurecer este fato: em
ambos, o que mais forte se manifestava era uma profunda rejeicio do
passado.

As andlises sobre o primeiro ano do governo Collor sio dominadas pelo
tema da autonomia do Executivo -- ou do "politico" . -- em relagio aos
interesses sociais organizados. A configuragio de forgas durante a
campanha, a estratégia eleitoral do candidato vitorioso, a enorme
expropriagdc de recursos econdmicos e politicos representada pelo Plano
Collor s3o fatores destacados em alguns dos mais sugestivos  desses
comentédrios’3. Eles deixam por esclarecer, contudo, muitos aspectos.
Sumdrias e imprecisas como sio, acreditamos que as indicacdes avangadas
até aqui agregam uma dimensdo essencial 2 inteligéncia daquele resultado.

Caberia dizer uma palavra ainda sobre o "radicalismo” do governo Collor
em seus primeiros momentos e sobre a reacio de desconcerto, a paralisia, a
auséncia quase total de oposicao que o beneficiou nessa fase.

A chave para esclarecer esses aspectos, a nosso ver, encontra-se na
natureza da polarizagdo que se verificon no pleito de 89. A eleicdo
presidencial contrapds, no segundo turno, forgas que praticamente se
equivaliam na arena do voto, mas cujas posighes ma estrutura de poder
econdémico & social eram profundamente desequilibradas. Dada essa
defasagem entre os dois planos, a eleigio assumia para os dois campos
significados muito distintos. Para um deles, ela representava a oportunidade
de se apropriar de probabilidades de mando no terreno que lhe era mais
favordvel para, a partir dai, tentar infletir as relagdes de poder em outras
esferas; para o campo adversdrio, tratava-se de confirmar, exatamente ali
onde ele era mais fraco, a supremacia que detinha no conjunto da

53 Bnere estes, Luciano Martins, "A Autonomia Politica do governo Colfor” in Clovis de Faro
{org.), Plano Collor. Avaliacdes ¢ Perspectivas. S&o Paulo, Livros Técnicos e Cientificos
Editora Lida., pp. 27-33: Luiz Werneck Vianna, De um Planc de Colior a Qutro: Estudo de
Conjuntura, Rio de Janeiro, Editora Revan Ltda., 1991, pp. 11-22; Luiz Eduardo Soarez,
Governo Collor: Autonomia da Conjuntura Politica®, in Cadernos de Conjuntura, n. 34/35,
IUPERJ, 11/12, 1990, pp. 28-40/
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sociedade. Perder significava, para quem se situava no primeiro campo,
deixar escapar uma possibilidade excepcional, sem nenhuma garantia de té-
la novamente a seu alcance mais tarde; para seus oponentes, o significado
da derrota era inteiramente diverso. Com suas posigdes protegidas por todo
tipo de salvaguardas, recuperados do susto, se os constrangimentos
‘objetivos" implicados nas relagdes estruturais de poder nio tivessem se
mostrado suficientes para conter os arroubos das novas autoridades, restaria
a eles seguir um roteiro bem conhecido para enquadri-las e reconduzi-las a
linha do bom-senso ¢ da maturidade. Naturalmente, a aplicagio pratica do
receitudrio poderia ser complicada por indmeros imponderaveis; ¢ ninguém
poderia garantir de antemio que ele levaria ao resultado desejado. Mas,
para atenuar essa hipétese, havia a certeza de contar com os instrumentos
institucionais de coagdo ao seu lado.

"The significance of a defeat is not only
. that it punished people for revolt and semt
the leadership to Siberia or Switzerland or
New York; it is also that it extinguished the
sense of possibility, that alternative possibility
against which the constituted authorities looked
bad."

A observagio € de Stinchcombe, num comentdrio sobre a Histéria da
Revolugdo Russa, de Trotski’4, Mas ela se aplica mutatis mutandi ao nosso
caso. Depois de um intervalo de quase trinta anos e das enormes
mobilizacdes ocorridas durante a campanha pelas Diretas, a eleigao
presidencial adquiriu no contexto da transigdo brasileira uma significagio
quase mdigica. Seria diferente se o processo no Brasil tivesse tomado outros
rumos, com os inimigos do regime empenhando-se em estratégias de acdo
mais radicais. Nao foi assim. Entre nés, desde os anos 70, esses caminhos
foram ciosamente evitados por todos os atores relevantes da oposicdo. Desde
1974, pelo menos, todos eles estiveram empenhados em se impor na
competigdo pacifica por posigdes institucionais de poder através do voto®S,
E a exaltar a importancia dela na luta por sua expansio a outras esferas.
Nao € dificil compreender, assim, que a oportunidade enfim alcancada de
escolher o chefe de Estado num pleito de caracteristicas plebiscitirias tenha
tido, para muitos, o efeito de explodir a percepgio do possivel. Situagio
vivida por alguns como um sonho, por outros como uma pertubadora

ameaga. Reagdes, essas, sem as quais nao ha como entender o interesse, a

34 Arthur L. Stinchcombe, Theoretical Methods in Soctal History, New Your Acadernic Press,
1578, p. 38.

55 O cardter eminentemente "eleitoral” da abertura brasileira foi devidameate enfatizado por B.
Lamounier, Cf. Op. ¢it., pp. 37-38 e 46,
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excitacdo, 0 nervosismo, a imensa energia mobilizada naquele embate. Pois
bem, a vitéria de Collor vem abolir esse estado extraordinarie no qual os
limites do possivel, cotidianamente reiterados na pritica do social ainda que
vicariamente sdo cancelados. O abatimento, a abulia que se seguiu a esse
fato, entre os perdedores, ndo sio de estranhar,

Mas este € apenas um lado da histéria. Para dar conta do outro é preciso
incorporar mais um dado em nossa andlise. Vimos como o texto
constitucional de 88 foi objeto de intenso conflito no plenirio que o
aprovou ¢ na sociedade. Restaria dizer que, a despeito das vitérias obtidas
(como nos dispositivos referentes i reforma agraria) e das solugdes de
compromisso de que tal documento estava repleto, a opinido conservadora
jamais o aceitou como um resultado definitivo. A plataforma eleitoral de
Collor ¢ a dos demais candidatos da direita tinham o ar de uma campanha
nae assumida pela revisdo constitucional. Esse programa méximo, que nao
podia ser expresso publicamente antes do veredito das urnas por razdes
6bvias, saiu como um grito logoe depois, na celebragio da vitéria. Na
perspectiva das for¢as que s¢ sagraram naquele 17 de dezembro, o que o
pronunciamento popular transmitia nido era um mandato "nmormal'. Com o
pais imerso em uma crise de gravidade sem precendente, depois de uma
eleigio extraordindria, que tanta anglistia havia gerado, o que se esperava
do vencedor era que realizasse sua obra de "reconstrucio", mesmo que para
isso tivesse que romper algumas travas formais,

"No Brasil o fantasma da hiperinflacdo s6
poderd ser espantado com uma pancada forte,
pois ele ndo dard ao eleito uma segunda
oportunidade. As mds noticias rferdo de ser
dadas de uma s6 vez, num gigantesco pacotio
de medidas provisorias, a ser apreciade com

urgéncia pelo Congresso.

Terd o presidente condicoes de fazer isso?
Politicamente sim. Afinal, com o sistema de
dols furnos, ele serd eleito com 45750 milhdes
de votos! Esse megacacife é suficiente para
atuar no Congresso com mudancas de

profundidade, inclusive na Constituigdo.5 6

56 José Pastore, "Eleigio e Hiperinflagko”, Folha de S. Pauio, 18-08-89. Pela data em que foi
redigido, o destinatdrioo dessa mensagem pode ser tomado como incerto. A divida a essa
respeito, contudo, talvez diminua com a leitura dos trechos do mesmo artigo que citamos a
seguir: ".., o desgaste ¢ Brizola ¢ Lula nas pesquisas, a subida de Collar ¢ a reapariglio de

Maluf rednziram ¢ medo das esquerdas ¢ a apreensdo em relagio ao futuro da divida
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Essas palavras foram escritas durante a campanha eleitoral, num
momento em que o resultado parecia de todo previsivel. Elas nos dio um
indicio de quao préximo, em seu lance inicial, o governo Collor estava de
certa parcela da opinido "esclarecida”.

O bonapartismo de Collor em seu primeiro ano de governo sé foi
possivel porque correspondia a uma forte demanda social. Dos
"descamisados’, certamente, que acreditaram até o filtimo momento em suas
bravatas; mas dos circulos dirigentes, também, que depois de sua vitéria
passaram a verbalizar freneticamente anseios cuja realizacio dependia do
recurso a medidas excepcionais.

E que continuaram contraditoriamente a fazé-lo mesmo quando reagiam
aos meios da politica que desejavam. A temsdo é gritante: a0 mesmo tempo
em que o governo era atacado por suas repetidas violagdes a legalidade, via-
se condenado pelo nio cumprimento de metas, como no caso da demissao
em massa ¢ indiscriminada de funcionarios, s6 alcangdveis no contexto de
um governo desembaragado de entraves legais.

E’ nessa atmosfera politicamente confusa e ideclogicamente saturada que
a mudanga nos termos de debate piblico se di. Ela é expressio de
deslocamentos profundos. Mas nio podemos entendé-la sem o concurso de

fatores conjunturais.

interna. Pelo mesmo racioefnio, uma eventual disparada de Brizola, Lula ou Covas pode
reacender a desconfianga nos papéis piblicos... A partir de 15 de novembro, a psicologia do
credor interno serd dominada pela disputa do 20. turno. A eventuai presenga de um
candidato de esquerda poderd abalar 2 tranquilidade atual".
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capitulo V

FRAGMENTOS DO NOVO:
EMPRESARIADO E CRISE NO LIMIAR DOS 90*

Com ligeiras alteragles, este capitule reproduz texto da comunicagao, com o mesmo titulo, apresentada ho
seminario Business. Elites and Democracy in Latin America, promovido peio The Helen Kellog Institute for
Interrationai Studies, University of Notre Dame, 3 e 4-05-91.



A despeito da opinido mal humorada dos positivistas, as metdforas
desempenham um papel saliente no processo do conhecimento. Empregadas
irrefletidamente, porém, elas fazem passar, com freqiiéncia, a figura pelo
objeto -- que ela representa apenas sob este ou aquele aspecto. O que, por
sua vez, induz a equivocos eventualmente graves. Riscos dessa natureza
parecem rondar a imagem da "década perdida", que se tornou corrente
para designar entre nds a década passada.

Razoes para acolher tal imagem nio faltam; um ripido cotejo com o
desempenho da economia brasileira no decénic precedente serd o bastante
para nos convencer desse fato. Apesar dos abalos provocados pelo primeiro
choque do petrdleo e a crise internacional que a ele se seguiu, a economia
brasileira nos anos 70 continuou a crescer a taxas invejdveis. Nesses dez
anos, o PIB mais que dobrou, assegurando um aumento de cerca de 81% na
renda per capita. Os dados referentes ao investimento global indicam
elogitentemente a intensidade do processo de acumulacao que esses nlimeros
expressam: depois de atingir o pico de 25,8%, em 1975, a formacdo bruta de
capital fixo se mantém ao redor de 23% do PIB até o final da década.
Naturalmente, tamanho dinamismo trazia em sna esteira deseguilibrios e
tensbes, que se manifestavam, entre outras coisas, no agravamento do
quadro inflacionirio. Mas, preocupantes como eram, os 110% de inflagdo
em 1980 pareciam, bem ou mal, administriveis -- com efeito, no ano

seguinte o indice caia para 95,2%.

Agora, o contraste. Atingida em cheio pelo segundo cheque do petréleo
e pela brutal elevacao das taxas de juros no mercado internacional --
ambas, em 1979 -- o Brasil ingressa na década de 80 amargando uma
experiéncia hid muito olvidada: pela primeira vez desde o inicio da década
de 40 a economia sofre, em termos absolutos, uma expressiva queda -- -
4,4%, em 1981; - 3,4%, dois anos mais tarde. E verdade -- puxada pelas
exportagdes, primeiro, ¢ depois pela reativagio da demanda interna, ela
voltaria a crescer logo a seguir; mas sem alcancar os niveis anteriores, e sem
conseguir assentar esse crescimento em bases estiveis, Assim, entre 1980 e
1988, a expansio do PIB limita-se a magros 17,8%, o que, em média,
tornava os brasileiros ligeiramente mais pobres (redugido de 1% na renda
per capita). Nio dispomos de dados atualizados para os dois iltimos anos do
periodo, mas o que se passou entio nao melhora em nada o quadro aqui
esbocado. Como se poderia imaginar, nesse periodo o investimento diminui
significativamente -- cai para 16% do PIB, em 84; chega a 19%, em 86;
mas volta a cair para 17% no tltimo ano da série. Quanto a inflagio, ela
literalmente explode: com a marca impressionante de 84,32% ao més, sua
taxa anualizada vai a mais de 150.000% no final do governo Sarney, em
marge de 1990,
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Somados a outros tantos dados sobre a espantosa degradagiao das
condigbes sociais, esses nimeros ajudam a entender porque o otimisme, a
auto-satisfagio -- tragos tao caracteristicos da atitude estereotipica dos
brasileiros em relagio ao seu pais - vém dando lugar ultimamente a
manifestagdes generalizadas de desencanto, a um pessimismo corrosivo que
tem levado um niimero crescente deles a buscar no estrangeiro a miragem
de uma vida melhor. Economistas, socidlogos, intelectuais, podemos
distinguir, nuangar. Para muitos dos que nele habitam e trabalham, contudo,
os anos 80 no Brasil foram vividos como um tempo jogado fora. E a
pergunta angustiante que permanece no ar € se, para o pais igualmente, a
perspectiva de futuro nao ficou para tras.

Verdadeiras, embora, apreciagdes desse género nao nos contam toda a
verdade. Em particular, elas nio nos preparam para a paisagem préspera, a
pulsacdo nervosa que nos surpreendem quando viajamos pelo interior de um
estado como Sio Paulo, ou por certas regides do Brasil Central. Ilhas de
dinamismo no lodagal da estagnacio? Como compatibilizar visdes tio
disparatadas?

_ Uma primeira desagregacdo dos dados globais sobre a evolugio do
produto real j4 nos fornece um inicio de resposta Com efeito, esta simples
manipulagdo nos permite constatar que a crise dos anos 80 foi, sobretudo,
uma crise industrial. As informagoes contidas no quadro a seguir dio uma
idéia de sua intensidade.
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QUADRO L

VARIAGAQ ACUMULADA DO PRODUTO REAL (%)

1970-80 1980-88
Total 128,98 17.83
Agropecudria 55,85 29,43
Indistria 143,41 9,46
Servigos 145,37 25,37

Fonte: "Contas Nacionais - revisdo e atualizagdo para 1988",
Conjuntura Econdmica, jun., 1990. Elaboragioc prépria.

Elas revelam ainda que, de todos, o setor agropecudrio foi o menos
afetado. Se levamos em conta a trajetoria fulminante de certos produtos do
complexo agro-alimentar (como os sucos citricos, por exemplo, cujas
exportagoes pulam de US$ 281 milhdes, em 1979, para US$ 1.144 milhdes
dez anes depois), o enigma da prosperidade caipira se desfaz.

Mas podemos avancar um passo e indagar o que ocorren no corpo da
indtstria O Quadro II nos fornece sobre isso algumas informagoes.

QUADRO II:

VARTACAD ACUMULADA DO PRODUTO REAL: SETORES SELECIONADOS
DA INDUSTRIA DE TRANSFORMACAO

1980-88
Transformacao 5,13
Metalirgica 3,45
Mecénica - 12,42
Material de transporte - 9,97
Papel e papeldo 30,13
Quimica 27,10
Produtos alimentares 11,79
Idem Idem

Apesar de extremamente sumadrias, as indicagdes acima nos levam a
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relativizar, em certa medida, o diagnostico original. A crise econdmica
atinge de forma quantitativa e qualitativamente distinta empresas, regides e
ramos de atividade. A diferenga, no caso, nio diz respeito apenas 2
intensidade dos movimentos, mas, algumas vezes, a direcao mesma dos
deslocamentos observados. A perspectiva macroscépica, no dmbito da qual
encontra sentido a nossa metdfora, oculta essas particularidades e, nesse
sentido, afasta a atencdo das tendéncias emergentes, passiveis de se
converterem, mais adiante, nas bases de uma nova etapa de prosperidade.
Década perdida? Sim -- mas nido inteiramente, e nio para a totalidade
das partes.

Fazer essa afirmativa agora, exatamente neste momento em que o pais
atravessa uma das fases mais criticas de sua histéria contemporanea, pode
parecer um exercicio edificante, cujo sentido iinico & o de diminuir a
angastia e tornar mais suportavel um estado de coisas que nao estd ao nosso
alcance mudar. Mas ndo se trata disso, muito ao contrario. QO que se

objetiva com este preAmbulo é evitar a armadilha da conjuntura, a fim de
interrogar a experiéncia brasileira numa perspectiva de longo prazo.

Olhar em perspectiva: isto é, buscar no presente o pretérito que se
comserva nele , e o novo que ele prepara. E’ nesse registro que se
desenvolve o presente ensaio.

II

O Brasil viveu na década passada um periodo marcado por fortes
deslocamentos econdmicos, politicos e sociais que s¢ traduziram, no
universo empresarial, em mudangas importantes na ponderacio de seus
diferentes segmentos ¢ em sensiveis redefinicdes estratégicas. E’ com base
heéssa constatacio que se formula com freqiiéncia a pergunta: caberia falar,
para o Brasil, na emergéncia de um "novo empresariado”?

Conviria atacar a questio indutivamente, procurando inicialmente
indicios do novo no contexto dos empresarios. Ao tomar esse caminho as
dificuldades que enfrentamos nio advém da escassez de evidéncias, mas de
SEu excesso, o que torna imperativo seleciona-las. Para nao operar as
escolhas arbitrariamente, devemos nos guiar por critérios sélidos, fundados
em concepgao bem articulada a respeito do objeto em causa. Incapaz de
apresenta-los nos limites disponiveis de tempo e espago, contudo, saltamos a
preliminar e passo diretamente a exposicio dos resultados.

Sobre a atividade politica e associativa dos empresarios brasileiros - -
sobremaneira intensificada nessa quadra historica -- limitamoso-nos a
indicar telegraficamente alguns fendmenos novos que nos parecem dotados
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de significacdo especial.

1) O acirramento das tensbes intermas 4 estrutura tradicional de
representagao de interesses empresariais, que se expressa sob a forma de
contestacao da legitimidade das diregdes estabelecidas, da multiplicacdo
de desafios eleitorais, e da criagao de novas e mais homogéneas entidades

como resposta de alguns segmentos a sna posicio  -- real e/ou
percebida -- de marginalidade.l
2) Em conexdo préxima com o precedente -- o surgimento de propostas

mobilizadoras enderegadas os empresarios, como pessoas fisicas, com o
duplo propésito de veicular junto a opiniio piblica e as autoridades
pontos de vistas subrepresentados nas estuturas organizativas
institucionalizadas ¢ de maximizar a influéncia de seus promotores no
interior destas. O Pensamento Nacional das Bases Empresariais (PNBE)
-- movimento langado por um grupo, predominantemente jovem, de
pequenos e médios empresdrios, em 1987 -- é o exemplar mais acabado
dessa classe.?

3) Em certo sentido, mais ameagador -- a montagem de um organismo
como o Sindicato das Micros e Pequenas Indiistrias de Siao Paulo
(SINFI), o qual, em linha de confrontagio aberta com a FIESP, passa de
imediato a reivindicar na Justiga seu reconhecimento, com todas as
prerrogativas asseguradas em lei as organizacdes sindicais do patronato. O
potencial disruptivo de tal iniciativa ndo advém apenas de se tratar de
um esforgo a mais para organizar um segmento do universo empresarial
amplamente majoritirio, porém -- no Brasil, muito mais do que em
outros paises -- de expressio politica extremamente débil. Associacdes
com esse propdsito comegaram a surgir entre nds desde as grandes
mobiliza¢des operdrias no final dos anos 70°. O que o SINPI traz de
novo ¢ a disposicdo de romper formalmente com os dois principios
basilares -- um sindicato por categoria econdmica; um, ¢ apenas um,
sindicato em cada base territorial - implantados na década e 30 e até

hoje de pé como colunas mestras da estrutura sindical oficializada.

} et Jodo Carlos Leal, "Rachas no Empresariado”, Senhor,

n. 286, 09/09/86.

2 ¢y, Gilberto Y. Shiraishi, A Formagio do "Pensamento Nacional das Bases BEmpresariais”
(PNBE), DCS/UNICAMP, 1990 (mimeo,),

3 Cf. IUPERTS {CEBRAE, Agio Coletiva e Participagio do Pequeno Empressrio Nacional,
Documento de Trabalho n. 2, agosto, 1980, e Maria Licia W. Vianna e Julio A. Salinas,
"Agéio Coietiva ¢ Participagao Politica do Pequenc ¢ Médio Empresério, Dados, v. 25, n. 1,
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4) Em outro plano -- a emergéncia de um sem némero de organismos ad
koc, que passam com a funcio de harmonizar as manifestacdes pitblicas
da opinido empresarial de forma tal a garantir maxima eficicia & sua
intervengdo no debate ¢ na decisao das grandes questdes nacionais.
Abrigando estruturas previamente estabelecidas, em alguns casos --
como ¢ da Unido Brasileira de Empresirios (UBE) --  reunindo, em
outros, individuos -- caso do Férum Informal do Empresariado --
essas "unidades titicas", verdadeiros 6rgios de luta, tiveram seu grande
momento entre 1987 e 1988, quando se travou no Brasil o embate da
Constituinte.4

5) Na mesma conjuntura -- o surgimento de organizagdes permanentes de
carater diverso, que se orientam precipuamente para o trabalho de
proselitismo e de formacio de quadros. Atuando com referéncia a uma
temporalidade longa e com vistas a influir em profundidade em seus
pablicos-alvos, esses "grupos de afinidade ¢ pensamento"s dos quais o
mais importante parece ser a rede dos Institutos Liberais -- agregam
comumente empresirios e profissionais liberais, em organismos cuja
dindmica guarda certa analogia com aquela dos partidos ideolégicos.

6) Por fim  -- algum tempo depois, j4 em outro contexto politico -- a
criagio de uma entidade também classificavel como "grupo de afinidade
¢ pensamento”, mas de corte inteiramente diverso. Com efeito, fundado
em maio de 1989 por alguns dos mais importantes empresarios industriais
do pais, o objetivo perseguido pelo Instituto de Estudos para o
Desenvolvimento Industrial (IEDI) nio é o de galvanizar segmentos da
opinido pitblica em torno de uma doutrina em particular, mas o de
tematizar coletivamente os problemas da e¢conmomia brasileira numa
perspectiva de longo prazo. Encarado inicialmente por muitos como uma
dissidéncia velada da FIESP, o IEDI se abstém de intervir no dia-a-dia
do movimento empresarial -- opgio exatamente oposta Aquela de um
grupamento como o PNBE., Membros titulares dos circulos mais seletos
do empresariado nacional; seguros, portanto, de que em qualquer
circunstincia serdo sempre ouvidos, a influéncia almejada por seus

1932.

4 Nem sempre vazado na interpretacAo mais convincente, farto material sobre esses grupos pode
ser encontrado em René A. Dreifuss, O Jogo da Direita, Petrépolis, Editora Vozes, 1989,

5 Tomo emprestado o termo de Georges Lefranc, Les Qrganisations Patronates en France, Paris,
Payot, 1976,

6 ¢, Denise Barbosa Gros, Empresariado e Atuacdo Politica na Nova Repiblica: um Estudo de
Caso das Novas Entidades Liberais no Rio Grande do Sul. Projeto de Pesquisa, Doutorado
de Ci€ncias Sociais/UNICAMP.

161



fundadores é de outra natureza. Mediante a promogio de um intercimbio
intenso entre empresirios, académicos e autoridades governamentais, a
ambigdo do IEDI é a de formular uma proposta global para a crise
passivel de ser reconhecida como o ponto de vista préprio e autorizado
da grande burguesia industrial brasileira.

Vencido esse breve desvio, passemos a examinar um pouco mais
cutdadosamente algumas tendéncias que se esbogam no substrato das
relagdes econdmicas que ddo substincia ac empresariado. Aqui, o primeiro
ponto a destacar diz respeito ao movimento de extroversdo realizado no
periodo pela indidstria brasileira.” Podemos formar uma idéia aproximada da
amplitude deste mediante a simples leitura dos dados da balanga comercial.
E fato de todos conhecido que desde o inicio dos anos 80 o Brasil se vé
constrangido a gerar saldos comerciais expressivos para fazer face aos custos
da divida externa. Embora tenham implicado uma compressao dramatica das
importacoes®,  estes saldos foram obtidos, principalmente, através do
aumento das exportagdes, que saltam de US$ 20,132 bilhdes, em 1980, para
US$ 34,392 bilhdes em 1989. Menos conhecida é a contribuigio relativa da
indistria para a producio desse resultado: da diferenca de 14,260 bilhdes no
valor, em dolares corrente, das exportacdes efetuadas nesses dois anos,
13,024 bilhdes (ou seja, 91,33%) sdo explicados pelo incremento das
exportagoes de produtos industrializados. Aprofunda-se enormemente,
assim, a tendéncia de mudanca na composigio das exportagdes brasileiras, a
qual, entretanto, j4 se fazia sentir desde a década anterior, como revelam as
informacdes sintetizadas no quadro abaixo.

7 Fago uso aqui da nogdo sugerida por Francisco Oliveira, que 2o tratar deste mesme perfodo fala
en 'internacionalizagfo extrovertida® da economia brasileira. CE Inpvagdes em Polfticas
Econémico-Sociais: o Caso do Brasil. Projeto PNUD-UNESCO-CLACSO, mimeo., S&0
Faulo, CEBRAF, marco de 1988,

& De USS 23 bilhdes, em 1980, elas caem para cerca de US$ 15 bilhdes, em 1983, patamar em gue
se mantém até 1988, quando veltam a crescer, chegande a US$ 18bilk§ um ano mais tarde.
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QUADRO III:

PARTICIPACAQ NG VALOR TOTAL EXPORTADO (%)

Prod. basicos Industrial. Manufaturados
1973 60,24 26,63 21,54
1978 47,22 17 .41 40,15
1984 32,59 66,31 56,03
1989 27,91 70,94 54,06

Fonte: Conjuntura Economica/ag., 1988 e jun./1990. Elaboracdo

propria.

O movimento em diregdo ao mercado externo é antigo, atingindo
igualmente setores dominados por transnacionais -- como o de material de
transporte’ -- e setores sob a lideranga do capital nacional -- como o
siderirgico ¢ de suco de laranja, por exemplo!?. De acordo com dados
apresentados em estudo recente, a participacdo das vendas externas atingia,
jd em 1984, percentuais bastante elevados do valor da producio em virios
segmentos da indistria, como laminados de ago (25%); abate e preparacao
de aves (30%); Sleos vegetais em bruto (59%); minerais nio metdlicos (34%);
calgados (38%); celulose e pasta mecinica (40%) entre outros'l, Para o
conjunto da indfistria, embora seja dificil determinar com precisio, cremos
que este coeficiente deve situar-se hoje proximo de 20%.

Esses nlimeros sio expressivos, mas ainda assim nio nos dizem tudo
sobre o referido movimento de extroversio. Para alcan¢ar uma visio mais
abrangente desse processo, devemos nos interrogar a respeito das
implicagbes mediatas da crescente importincia assumida pelo mercado

9 Exportagdes no valor de US$ 3,886 bilhdes em 1989, contra US$ 1,512 bilhoes em 1980,

10 Respectivamente, com exportagdes de US$ 4,058 e USS 1,019 bilhdes em 1989, contra USS 625
e US$ 339milhdses em 1980.

11 José¢ Tavares de Aradjo Jr., Lia Haguenauer e Joio Bosco M. Machado, "Protegio,
Competitividade ¢ Desempenho Exportador da FEeconomia Brasileira nos anos 807,
Pensamiento Iberoamericane, n. 17, jan./jun., 1990, pp. 13-38.
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externo para a indistria brasileira.

Nesse sentido, pode ser idtil tomar como ponto de partida a distingdo
entre mercados que operam com bens e servigos padronizados, de
caracterfsticas estiveis ¢ claramente definidas (tipicamente, commodities), e
mercados que processam bens e servigos com atributos imprecisos e/ou de
afericdo dificil (bens de consumo duriveis, méaquinas e equipamentos,
tecnologia). Os primeiros tendem a se aproximar do tipo ideal do "mercado-
leildo" (auction market), onde a comunicagio requerida entre as partes é
minima, as transacdes sdo discretas e dispensam consideragdes sobre a
eventualidade de contatos ulteriores; os segundos tendem a se definir como
"mercados de clientela " (customer markets), onde o intercAmbio envolve
comparagdes intertemporais -- pois a oferta passada condiciona as
decisdes de compra no presente, e estas embutem a probabilidade de novas
aquisi¢oes no futuro -- a continuidade da relagdo entre os agentes é

esperada, a comunicagio e a confianga entre eles sio exigidas!2,

Ainda que tosca, uma tal tipificagdo nos d4 elementos para entender a
mudanga que se verifica no significado econdmico das exportagdes quando
um pais passa a comercializar no mercado externo, em proporgdes
importantes, produtos manufaturados, servigos industriais ou tecnologia.
Com base na mesma, torna-se licito esperar que a crescente relevancia das
exportagdes brasileiras nesses itens esteja a ensejar um processo, mais ou
menos amplo, de diversificagio ¢ aprofundamento das atividades de

empresas de capital local no exterior.

Um dos raros estudos j4 realizados sobre o tema admite a configuragdo
de processo de tal natureza no que concerne as operagdes no exterior das
grandes empresas de construgio civil. Em relagio i indastria de
transformagao, entretanto, ele é categérico ao negar que 0 mesmo se
verifique. Duas razdes bdsicas fundamentam o seu ceticismo: 1) a presenga
maciga de multinacionais no tecido industrial brasileiro, em posi¢io de
lideranga nos segmentos mais significativos; 2) o comportamento tfmido,

passivo e caudatdrio das firmas nacionais no tocante i tecnologia.l?

Esse trabalho cobre um periodo que se estende até 1982. Nessa altura,
havia 123 indistrias manufatureiras com investimentos diretos no exterior,
no valor total de US$ 138 milhdes. Destes, contudo, 66,2% correspondiam a

12 Sigo de perto a caracterizagfio apresentada por Carlos F. Diaz-Alejandro em "Delinking North
and South: Unshackled or Unhinged?”, in Albert Fishlow et. alli, Rich and Poor Nations in
the World Econgmy, New York, McGraw-Hill, 1978, pp. 87-164.

13 Bauardo Augusto Guimarses, “The Activities of Brazilian Firms Abiead", Texto para Discussdo
1. 50, Instituto de Economia Industrial, jul., 1984, pPp- 71 e segs.
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trés investidores, apenas. E 0 maior deles -- um produtor de agficar --
respondia sozinho por 48% do total, com US$ 65 milhdes aplicados em uma
trading -company no Caribe.

Mencionamos o dado, nao com a idéia de sintetizar os achados dessa
pesquisa, mas para sugerir o quanto o quadro terd se alterado desde sua
conclusio. Embora nio disponhamos de trabalho atualizado que
possibilitasse uma confrontagdo sistemdtica com aqueles resultados, uma
rapida inspegio pelo noticidrio econdmico recente nos autoriza a pensar que
a mudanga operada ndo foi desprezivel. Com efeito, a lista de 16
investimentos de firmas industriais brasileiras nos @ltimos anos que
coligimos inclui casos tio "interessantes' quanto a joint-venture da Hering
-- segundo maior produtor téxtil do Brasil -- com um grupo portugués,
para atender com produgdo local contrato de fornecimento com a
Eurodisneylindial? ; a aquisigao, por US$ 52 milhées, de uma siderdrgica
no Canad4 pelo grupo Gerdau, ja detentor de subsidiiria no Urunguails; o
centro avangado de pesquisa inaugurado em Ann Arbor, EUA, pela Metal
Leve (autopecas), que possui ainda duas outras unidades neste paislé; o
projeto, orcado em US$ 100 milhdes, da COFAP (fabricante, também, de
autopegas) em Meathada, Portugal, com operagio prevista para 1993.17

Na avaliagdo de um empresirio influente a globalizagio da economia
internacional, a exigéncia de proximidade maior dos centros produtores de
tecnologia ¢ a difusio de inovagdes organizacionais -- como o just-in-
time --, entre outros fatores, estariam a empurrar as empresas brasileiras
para fora do pais!®. Caberia, agora, falar do investimento industrial no
exterior como "processo"? Qual sua exata dimensdo? Desconhecemos

respostas, mas estamos convencido que o tema merece toda atengao,

A

O segundo ponto a salientar refere-se & conformagdo na inddstria

brasileira de setores novos, dos quais a informatica é o mais importante.

Sabe-se que a constituigdo desse setor se deu -- desde o inicio, em
meados dos anos 70 -- sob os auspicios do Estado, cuja agdo nesta area
marcou uma ruptura na tradigdo da politica industrial brasileira, pela énfase
conferida ao imperativo da capacitagido tecnolégica e pela afirmacio do

14 "Hering terd unidade na Espanha com sdcia portuguesa Comundo®, Gazeta Mercantil,
29/09/1989.

15 Grupo Gerdau compra a canadense Courtice Steel por USS 52 milhdes, Gazeta Mercantil,
19/09/1989

16 nyg investimentos da Metal Leve", Gazeta Mercantit, 21/06/1989.
17 »A f4brica portuguesa da Cofap", Gazeta Mercantil, 26/10/99,

8¢y, Torge Wahl, "As Novas Frontciras", Revista da Indistria, fev., 1989, pp. 10-13.
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principio que condicionava a mesma ao estrito controle naciomal da
empresal?,

Amplamente conhecido, ademais, é o fato de que essa politica --
consagrada em lei no final do regime militar, em outubro de 1984 -- foi
alvo das mais duras criticas, no pais e fora dele, cedo se convertendo no
principal capitulo do denso contencioso Brasil-Estados Unidos.20

Ndo ¢ segredo, enfim, que a referida politica foi expressamente
repudiada pelo atual governo, que mesmo desamparado de sangio

legislativa, vem alterando-a em seus aspectos mais significativos.

Até os mais ardorosos defensores da Politica Nacional de Informética
(PNI) reconhecem que ela era afetada por infimeros problemas. Alguns de
cardter conjuntural -- os efeitos sobre o comportamento empresarial da
crise econdmico-financeira, por exemplo; outros de cardter estrutural,
associados a natureza mesma da indfistria -- como os elevados requisitos
de gastos em Pesquisa e Desenvolvimento para ciclos de produtos com
freqii€ncia excessivamente curtos; outros ainda induzidos pela propria
politica -- como a exagerada pulverizacio do setor -- , ou a ela
constitutivos -- sua baixa seletividade, sua insuficiente articulagio com as
politicas dos demais segmentos do complexo eletronico?l. Entretanto, nada
disso deve ocultar o que de positivo ocorreu durante a vigéncia daqueles
principtos. Os nlimeros que passamos a apresentar ddo ao leitor uma vaga
idéia dos avangos obtidos.

Em 1980, o0 mercado de informaética era estimado em cerca de US$ 700
milhdes; oito anos depois, ele havia crescide mais de seis vezes: o
faturamento bruto atingia, entio, US$ 4.428 milhdes, assim distribuidos:

19 Com base nesse conceito, o instrumento clédssico da reserva de mercado, sob o ampara do qual
edificou-se quase toda a indistriz no Brasil, foi estrategicamenie redefinido: reserva para os
produtas fabricados no pafs.

20 ¢f. Peter Evans, "Assertive Industrialization and Declining Hegemony: US-Brasilian Conflicts
in the Computer Industry”, op. cit.

2L ¢t entre outras, Guida Piani, "Informdtica no Brasil: a empresa nacional e o Estado", in
Revista Brasileira de coméreio Exterior, n . 16, mar./abr., pp. 12-17; Paulo Bastos Tigre,
Indistria Brasileira de Computadores. Perspectivas até os anos 90, Rio ¢e Janeiro, Editora
Campus-IMPES/IPEA, 1987; Peter B, Evans ¢ Paulo B. Tigre, "Brasil € Coréia: para além
dos clones”, Novos Estudos, n. 24, jul, 1989, pp. 110-130.
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QUADRO IV:

FATURAMENTO BRUTG DAS EMPRESAS BRASILEIRAS NO MERCAGO INDUSTRIAL
DE INFORMATICA (1988)

yshio¢

Segmentos EMPR. NAC. EMPR. ESTR. TOTAL
Proces.de dados 1509 956 2465
Teleinformitica 715 289 1004
Automacdo indust. 309 - 309
Hicroeletronica 210 138 348
Programas de

computadaor 131 g7 238
Instrumentacdo

digital 74 - 74
Sub-Total 2948 1480 4428
Servicos Técnicos n.d. n.d. 1415
Total Geral n.d. n.d. 5843

Fonte: SEI. Panorama do Setor de Informitica. Series Fstatisticas,
v. 2, n. 1, Agosto, 1989, pp. 12/13.

Considerados os valores absolutos, a simples leitura dos dados referentes
ao peso relativo do capital nacional ¢ do capital estrangeiro nos diferentes
segmentos de bens de informatica nos diz bastante dos efeitos da politica de
reserva de mercado na organizagio da industria. Aprendemos ainda um
pouco mais sobre eles quando focalizamos um subsetor determinado --
como o de processamento de dados -- e acompanhamos sua evolugio no
periodo. Em 1988, as empresas nacionais predominam neste subsetor, com
61,2% do faturamento; em 1980, porém, swa participagdo nio ia além de
32,5%. Em oito anos, as posigdes relativas das firmas nacionais e
estrangeiras sofrem uma completa inversio, o que apenas reflete a diferenca
de suas taxas de crescimento de vendas --  23,4%, contra 6,45%,

respectivamente,

Naturalmente, tal desempenho ndo seria sequer imagindvel caso as
condigdes institucionais fossem menos propicias. Na controvérsia sobre a
reserva de mercado, as implicagdes contraditérias desses resultados
abastecem a argumentacio de ambos os contendores. De um lado, os criticos
t€m sempre & mao evidéncias de atraso relativo e custo exagerado dos bens
produzidos no pafs; de outro, menos favorecidos pela midia, seus oponentes
podem mobilizar a qualquer momento os dados nio menos irretorquiveis
atinentes aos ganhos ji alcangados em capacitagio tecnolégica e A patente
indisposicdo das empresas transnacionais de deslocar para o Brasil uma
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fragao sequer dos recursos que despendem em pesquisa e desenvolvimento??.

Néo caberia sopesar aqui esses argumentos. Da perspectiva do presente
estudo, importa reter tio somente a seguinte conclusio: seja qual for a idéia
que se faga dos méritos da reserva de mercado na informaitica, ela gerou
condigdes para a emergéncia de empresas nacionais suficientemente fortes ¢
experientes para acalentar, sem prejuizo do realismo, a veleidade de firmar-
se e crescer na indidstria, mesmo em ambientes incomparavelmente mais
competitivos.

I

Seria possivel seguir com o inventirio, mas cremos jd dispor de
indicagdes suficientes para abordar frontalmente a questio. Novidades no
meio empresarial?  Sim. Empresariado novo? Pelo que se viu até o
momento, ainda nio.

Podemos recorrer a um trufsmo para apoiar esse julgamento. "Subversio
continua’, "destruigdo criadora" -- o mote do capitalismo, aprendemos
com os clissicos, ¢ a revolugdio permanente das bases materiais e das
relagdes sociais que organizam a produgio e o consnmo. Se fazemos uma
sorte de fenomenologia do universo empresarial, vamos constatar com toda
certeza, agora ¢ sempre, a presenga de formas organizacionais, relagdes,
pautas de conduta emergentes -- isto €, que estavam ausentes no passado
imediato, ainda quando um recuo maior no tempo nos conduza 3 descoberta
de espécimes intrigantemente semelhantes ... Assim, a mera constatacdo de
tragos originais ndo ¢ indicativo de que estamos em face de um animal
novo, mas tio somente gue o nosso velho animal é por natureza cambiante.

Contudo, o importante ndo é tanto isto. Mudancas existem de variadas
espécies e, em principio, nada hé de objetivel na idéia de uma mutagio
genuina no empresariado ou na classe capitalista, mais genericamente. O gue
faz problema é: 1) a dificuldade de distinguir com clareza, num momento
dado, o efémero do duradouro; 2) a incontornivel heterogeneidade das
manifestagoes fragmentdrias que observamos. A questio que fica pendente &
a seguinte: em que medida é possivel toma-las, a todas, como "aspectos" de

um fendmeno global, que denominarfamos - "o novo"?

De nossa parte, pensamos que tal possibilidade nao existe; mas
reconhecemos que essa negativa nio encerra a discussio. Cabe indagar ainda

22 pe fato, o contraste € elogilente: enquanto as empresas nacionais empregam 1,818 profissionais
de nivel superior em atividades de P&D, as estrangeiras ndo empregam mais que 213. Cf.
Wilson Suzigan (coord.), Estratégia e Desenvolvimento de C & T nas Empresas Privadas
Nacionais, UNICAMP, 1989, p. 216 & segs.
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para onde ela nos conduz? Haveria que jogar fora a idéia mesma de um
novo empresario? Se ndo, quais os critérios a seguir para que possamos
operar com ela proficuamente? Atingido esse ponto, devemos retroceder um
passo e nos interrogar sobre o contetido possivel da categoria em exame.

Nesse sentido, a primeira coisa a fazer é registrar que estamos lidando
com uma nogao que habita o discurso dos agentes e que é impregnada de
toda ordem de conotagdes. Com efeito, na retérica dos empresarios/politicos
hoje -- no Brasil, e alhures -- o bom, o certo, o interessante é o novo,
no minimo o renovado. Nio por acaso, foi esse o termo escolhido para
adjetivar coisas tdo dispares, programas tio discrepantes quanto a "Nova
Repiiblica”, do PMDB, em 1985, e cinco anos depois, em violenta reagio a
mesma, o "Brasil Novo" de Collor de Mello. Contudo, isto quer dizer
apenas que ¢ novo nao ¢ tamto algo que existe na rcalidade, mas antes a
cristalizagdo do resultado de lutas entre  -- e pela estipulacio do emprego
justo de -- esquemas de classificacdo. A luta se trava em torno da
questio de como nomear os conflitos e, no momento seguinte, como
adjudicar as qualificagdes. As pessoas se batem pela definicao do que é o
novo, o moderno, ¢ nestas lutas -- mesmo as que se ferem no ambito do
empresariado  -- € absolutamente crucial o papel desempenhado pelos
meios de comunicagio.

Estabelecida a preliminar, € preciso avangar em direcdo a critérios um
pouco mais "objetivos", a fim de evitar excessos de relativismo e poder
assumir diante daquelas lutas uma determinada posigio. Para esse fim,
tomaremos comeo ponto de partida a crise profunda em que nossos paises na
América Latina se enredaram na década passada e da qual -- com a
possivel excegdo do Chile -- ainda hoje nio lograram se desvencilhar.
Agora, pulando as etapas intermediarias, sugerimos que por "novo
empresdrio’ se entenda aquele cujo discurso e cujas estratégias sejam
soliddrios com um processo de mudanca tal que logre definir nessas
economias um novo regime de acumulagdo. Onde regime de acumulagao ¢
um ‘conjunto de regularidades" que assegurem uma progressio geral e
relativamente coerente da acumulagio de capital, ou seja, que permitam
reabsorver ou diferir no tempo as distor¢des ¢ desequilibrios que nascem
permanentemente desse processo”.?3

Estaamos ciente da dificuldade implicita nesta definigio -- que ela
partilha, alids, com a abordagem regulacionista, em sen conjunto, de onde
retira sua inspiraczo. Quando associciamos a idéia de novo empresariado 2

superagao da crise mediante o estabelecimento de um novo regime de

23 Robert Boyer, La Theorie de ia Régulation: un Analyse Critique, Paris, La Découverte, 1987,
p- 4.
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acumulagio, estamos al¢ando o objeto para o plano da economia como um
todo, assumindo como marco relevante para a anilise o espago da Nagdo.
Ora, esse procedimento pode ser contestado de dois angulos: a) com base no
reconhecimento do avangado estigio de globalizagio da economia mundial,
6 qual, em conjugacio com outras tendéncias igualmente importantes no
capitalismo contemporineo, estaria levando 2 fragmentagio acentuada dos
referidos espacos®4; b) a partir da constatacio da importncia crescente de
um outro princfpio de fracionamento, a saber, os setores e/ou ramos da
produgio. 2’

Nio ¢ este o lugar adequado para examinar em detalhe os fundamentos ¢
o alcance de tais objegdes. Para efeitos do argumento que desenvolvemos
agora basta registrar o desacordo possivel e afirmar em defesa do ponto de
vista aqui assumido que, em fungio das diferengas na dotacdo de recursos
produtivos e no complexo de suas instituigdes, apesar de tudo as economias
nacionmais continuam a manter graus varidveis, mas significativos, de
homogencidade e de diferenciagio.2®

Pomos assim, um tanto dogmaticamente, e passamos adiante. Novo
empresariado na acepgdo que estamos emprestando ao termo é aquele que
aparece como resultante de um processo bem sucedido de transigdo
capitalista, que ele promove ativamente e que nele encontra sua mais
acabada expressio.

A reestruturagao, na dobra do século, do capitalismo americano ilustra
paradigmaticamente o que temos em mente: na desembocadura de uma
grande crise -- que aticou ac extremo o conflito social, pés duramente a
prova as estruturas politicas e manteve acesa por mais de vinte anos a
disputa em torno de um dos parimetros institucionais basicos de sua
organizagio --, a economia americana completou o trinsito a uma nova
etapa quando um compromisso juridico/politico, encerrando a controvérsia
sobre o verdadeiro alcance da legislacio anti-truste, a final veio consagrar
as mudancas nas relagdes de propriedade e  mercado associadas i

24 Apresentagio amplamente desenvolvida de tese nessa linha pode ser encontrada em Scott Lash
& John Urry, The End of Organized Capitalism, Cambridge, Polity Press, 1988,

25 penso sobretudo em alguns escritos recentes de Philippe Schmitter, como a comunicagio The
Radiant Futyre of Capitalism: Organized or Disor:ranized?. apresentada no semindrio Brasil:
Século XXI, Campinas, UNICAMP, 05-07-88.

26 Argumentagio sélida nessa diregio ¢ exposta em Jacques Mistral, "Régime international et
trajectoires nationales", in Robert Boyer (org.) Capitalisme Fin de Si&cle. Paris, PUF, 1986,
PP - Insistir na pertinéncia da dimensao nacional nao implica sm dJesconsiderar a
importéincia de outros prineipios de fracionamento. Discutimos este tema, realgando a
significagdo do corte em termos de ramos de produgio no texto Elementos Teéoricos para a
Andlise da Burguesia. Documento de trabaiho FINEP/IUPERIJ, Rio, setembro de 1979,
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emergéncia da grande corporagdo. Ao fim ¢ ao cabo, a politica e a
sociedade quedavam igualmente metamorfoseadas. Mas i frente e como
emblema do processo em seu conjunto destacava-se a figura de um novo

empresariado.2’

Desde entdo, esse empresariado e as relagdes mele subentendidas vao se
afigurar como matrizes sociais, modelos que outras burguesias, nos pontos
mais diferentes do globo, procurario mimetizar. Mas nio devemos exigir
tanto de nossa definicdo, ou ficaremos restritos aos raros casos nacionais em
que se pode constatar a produgac genuina de pacotes integrados de
inovagdes sociais. Além deles, caberia contemplar ainda o caso das
burguesias que se demonstraram capazes de assimilar criativamente as
inovagbes geradas em outras partes, adaptando-as com éxito as condigdes e
circunstancias proprias e, nesse semtido, deixando gravada nelas a sua

marca.

-

A simples realidade renitente da crise é o bastante para excluir, quanto
ao empresariado brasileiro, o uso adequado da nogio tal como proposta.
Com efeito, a par dos movimentos erraticos da conjuntura, um dos tracos
essenciais de uma grande crise como a que vivemos é a elevada
indeterminagio que se instila na economia no que tange as suas tendéncias
de longo prazo. Abertura do leque dos futuros possiveis -- que passa a
compreender, inclusive, 0s mais sombrios -- no contexto de aguda
incerteza que caracteriza a crise, torna-se sumamente dificil distinguir, no
conjunto das tendéncias observadas num momento dado, aquelas que a
evolugao do processo econdmico tratard de anular logo a seguir destas que,

pelo mesmo motivo, se verdo confirmadas.

Mas ndo € tudo. Numa situagdo a tal ponto volatil, os empresirios
tendem a pautar sua conduta por estratégias marcadamente defensivas, gue
o distanciam mais do que nunca das qualidades fausticas tradicionalmente
associadas ao seu papel. Em detrimento do que possa ter tido destas um
empresariado fragil, que desde a mais tenra infincia teve de compartilhar
seu territério com parceiros internacionais incomparavelmente mais
poderosos ¢ que desenvolveu toda sorte de artimanhas para nao ser por eles
tragado, num cmpresariado assim a crise exacerba a prudéncia, o
oportunismo, a asticia tipica do velho.

v

Ao longo de guase toda a década passada, em contraponto as discussdes

27 Ao escrever este pardgrafo, temos em vista principalmente o trabalho portentoso de Martin J.
Skiar, The Corporate Reconstruction of American Capitalism, op. eit.
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interminéveis sobre diferentes terapias para os problemas macroecondmicos,
desenvolveu-se um debate intenso em torno de algumas das caracteristicas
centrais da economia brasileira. Manifestando refratariamente conflitos de
interesses no 4mbito do empresariado industrial, das demais fragdes do
empresariado ¢ de outros setores sociais, esse debate situou-se inicialmente
em plano extremamente genérico e envolveu circulos relativamente restritos.
Com o avancar da crise, porém, e do préprio calendério politico  ele
atingiu um piiblico maior e passou a ganhar conotagdo nitidamente
politica. O auge desse processo se deu no final de 1989, quando se produziu
no pais uma clara disjuntiva: de um lado, a esquerda, com um discurso que
procurava articular o nacional com o resgate da esfera piblica; de outro,
uma ampla coalizdo conservadora envolvendo praticamente a totalidade das
classes proprietdrias, cnja retérica aliava o apelo moral 4 promessa de bem-
estar ¢ de acesso & modernidade pelas virtudes do liberalismo. Como se
sabe, a vitéria coube a esta idltima. Desde entio os temas da eficiéncia
empresarial, da privatizagio, da integragdo internacional e da concorréncia
franca e desimpedida impuseram-se como pontos focais do consenso enfim
alcangado, pelo menos no tocante a assim chamada "elite".

Esta harmonia, contudo, nio deve nos enganar. Quando submetemos o
referido consenso ao teste de questdes um pouco mais especificas,
rapidamente constatamos que cle nio ultrapassa a superficie?, E ndo
poderia ser de outra forma. Pela "funcio" mesma que desempenhou
recentemente como denominador comum ideolégico de uma ampla alianca,
esse discurso ¢ demasiadamente genérico para que se possa inferir dele as
diretivas indispensidveis para tornar operativo um novo projete de
desenvolvimento.

Importa frisar este ponto: o consenso nio se desfaz quando Ihe
enderecamos perguntas mais precisas sobre o qué e como fazer devido
apenas ao incontornivel -- posto que universal e abstrato -- conflito
entre interesses gerais de longo prazo, supostamente expressos no discurso
programético e interesses "pequenos’ e de curto prazo de individuos
e/grupos, Sem dtvida, a importincia deste é enorme, mormente em
situagGes de crise como a nossa. Mas existe algo mais do que isso. Como o
de qualquer outra classe, o universo ideolégico dos empresirios ¢ de seus
intelectuais é complexo e heterogéneo. Nele coexistem numa hierarquia

28 Fago essa afirmagio com base na anélise de documentos escritos € na prolongada observagic
de proonunciamentos piblicos de empresdrios ¢ intelectuais de alguma forma ligados a esse
meio. A partir de procedimento diverso, pesquisa realizada no primeire semastre de 1990,
pelo IDESP, conduz a conclusio similar. Cf. Bolévar Lamounier, "Anteccdentes, riscos e
possibilidade do governo Collor” in Lamounier et alli,, De Geisel a Collor: o Balanco da
Transicio". 840 Paulo, Bditora Sumaré, 1990.
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moével diversas matrizes discursivas, cada uma delas com sua histéria
prépria que se liga de maneira intrincada com as vérias tradicoes do
pensamento econdmico, social e politico. A convivéncia nesse universo dos
temas do liberalismo econdémico -- ou cosmopolitismo, como queria Lizt
-- de um lado, e, de outro, os da intervengao estatal para defender a
"economia nacional" e garantir o "desenvolvimento" ¢ bastante ilustrativa.

Na fala da maioria dos empresarios, usualmente indiferentes a exigéncia
de rigor e cocréncia a que se sujeita o cultor da teoria, esses temas
aparecem lado a lado, ou sucessivamente, de acordo com as circunstincias
do momento. Em alguns deles, o discurso serd mais articulado e mais
conseqientemente assumido. Num e noutro caso, porém, as referidas
matrizes sio fundamentais, pois é por meio delas que, a partir de um
conjunto de lugares comuns -- o terreno compartilhado que torna a
comunicagio possivel -- interesses diferentes sido "falados", isto &,
formulados e publicamente defendidos.2?

Quante ao discurso do empresariado brasileirc -- bem como o da
intelligentzia econdmica, dentro e fora do governo -- para além do
niicleo consensuval supra aludido, cremos ser possivel reconhecer pelo menos
trés vertentes diversas:

1) um discurso propriamente liberal, que se apresenta sob duas versoes:

1.1) o liberalismo puro e duro, que recusa a prépria nogido de estratégia
e/ou projeto de desenvolvimento, advogando a idéia de que ao
governo nao deveria caber nada mais que a tarefa de estabelecer as
condigoes externas para que o mercado operasse em toda sua
plenitude;

1.2) o liberalismo moderado, o qual -- partindo do mesmo fundo
doutrinario, reconhece a necessidade de "pactuar” com a realidade na
defini¢do da amplitude das reformas e no ritmo do processo.

2) a visio japonesa, ou coreana. Enfase na autonomia nacional;
competitividade sistémica como nogao reguladora e desenvolvimento
tecnolégico como imperativo; necessiria concentragdo do capital como
condicdo para o confronto exitoso com os conglomerados ¢ cartéis que
dominam os mais importantes ramos da indistria em escala mundial --
na mesma linha, integracio acentuada entre bancos e inddstria;
importancia crucial da educagdo; papel diretivo do Estado. Para este

29 Sobre esse ponto, encontramos sugestivas indicacdes sm Barry Hindess, "Analyzing Actor’s
Choices", International Politica Science Review, v. V., n. , 1990.
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grupo, a metdfora de base ndo ¢ a impessoalidade do mercado de
concorréncia perfeita, mas o som e a fiaria das batalhas na guerra
comercial. A estes, poderiamos chami-los também de neomercantilistas.
Do ponto de vista tedrico/doutrinédrio, a referéncia principal para esta

vertente seria a concepgao estratégica da concorréncia.

3) Finalmente, uma visdo ainda incipiente que, a titulo de provocacio,
vamos chamar de pds-social-democrata. O préprio deste "grupo" é a
proposigio fundamental de que o "lugar" da modernidade nio estd nos
produtos, nmem mesmos nos processos, mas nha orgamizacio social da
produgdo. E na relagio capital-trabalho que o eficiente, o moderno, o
competitivo se instaura -- ou ndo -- duravelmente com a
propriedade de se estender para o conjunto do tecido social. A légica
dessa tomada de posicao fica transparente nesta passagem:

'O trabalhador brasileiro é criativo e fonte
inesgotavel de cooperacdo. Aqueles que
persistirem na rota da auto-suficiéncia
perceberdo que ndo sdo fortes o suficiente para
enfrentar a concorréncia, a intervengdo do
governo ¢  ainda os  seus  proprios

trabalhadores."

Ela foi extraida do discurso feito por um jovem empresario que se
notabilizon pela propaganda dos padrdes pouco ortodoxos de gestdo
adotados em sua empresa, na homenagem em que recebeu o titulo de
"lider empresarial mais votado", num momento de aguda tensao enire

EMpresarios ¢ governo.

A caracterizagao € sumdiria e a listagem esti longe de exaustiva. Apesar
disso, cremos ser indispensavel inclui-las a titulo de ilustracao porque a
trajetéria da economia brasileira serd em alguma medida afetada pelas
relagdes de forgas que prevalecerem entre essas (e/outras) matrizes no
futuro mediato, ¢ porque -- no presente, assim como no passado proximo

-- deve-se 3 mesma causa parte da incapacidade da politica estatal de

atacar com efetividade os problemas estruturais dessa economia .
v

Em Sic Pauvlo, a burguesia industrial sabe o que quer,
apéia, protesta, participa, sempre defendendo seus préprios

interesses. Por que ndo pode ocorrer o mesmo conosco?

Estas palavras foram ditas por Israel Mahler, lider da chapa "paulista",
recentemente eleito presidente da Unido Industrial Argentina, contra
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Gilberto Montagna, candidato a reeleigio tido como ‘“aberturista". Na
mesma entrevista, outro dirigente da chapa vitoriosa detalhava as razdes
para olhar seus congéneres brasileiros como um exemplo a ser seguido. De
acordo com o mesmo, devia-se i influéncia da FIESP a politica cabial e a
abertura econdmica brasileira, dosadas, de modo geral, a nio prejudicar o
progresso industrial, ao contririo do que teria ocorrido em seu pafs. Por isso
-- ele concluia -- no Brasil, a média da protecdo alfandegédria estd em
25% e na Argentina em 9%. L4, a FIESP ¢ chamada a opinar, & quando nio
€ chamada ela prépria se apresenta. Aqui, nos tltimos tempos, s6 o setor
rural é ouvido®.30

Exageros i parte, a apreciacao dos empresirios argentinos coincide com
a conclusao de infimeros trabalhos académicos, que atribuem ao peso
econdémico € aos recursos politicos da burguesia industrial brasileira uma
particular resisténcia a implementacao de politicas de austeridade, abertura
¢ liberalizagio econémica as quais, contraindo a demanda e expondo o
mercado interno i concorréncia de produtos importados, afetariam de
maneira eventualmente letal segmentos importantes da indistria3l. Entre os
determinantes bésicos dessa atitude defensiva estdo: 1) a dificuldade de
deslocar recursos significativos para atividades novas e mais lucrativas pela
importancia do ativo fixo na composicdo do capital; 2) a dificuldade, para
muitos setores da industria, de encontrar no mercado externo uma saida
vidvel para os seus produtos. Dadas essas condigdes, as alternativas nio sdo
muitas Where they are weak politically -- concluem os autores de um dos
textos citados -- , firms of this sort will adjust economically or fail. In
countries where such firms are proeminent and can mobilize political
resources through peak organizations, parties and the media, they will
chailange the imposition of fiscal and monetary austerity. Unable to flee or

circumvent the adverse consequences of stabilization, they stay and fight.32

-

O lamento dos empresirios argentinos nao ¢ evocado para reiterar esse
ponte por demais conhecido. Ele aparece aqui apenas como pretexto para a
questio com a qual vamos terminar este texto. £ que a consideracio da
capacidade de resisténcia a pacotes neoliberais ou ortodoxos nada nos diz
sobre a orientagdo desta, nem sobre os méritos das politicas contra as guais

ela se exercita.

30 paulo Totti, "FIESP, um modelo vitorioso na Argentina”. Gazeta Mercantil, 03/05/91.

31 Cf., entre outr%s, ectors, and Foreign ge‘ht

. A . g@ubpnan, o it

Comparative Politicso justment”, in Jetirey D. Sachs (ed.),

Developing Country Debt. Economic Performance; Chicago/London. University of Chicago
Press, 1989, pp. 209-254,

.in Latin America,
1 £

3izg, Haggard ¢ R. Kaufman, op. cit., p. 222.
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E’ por ai, sobretudo, que as matrizes no discurso empresarial importam.,
Elementos significativos da situagio, levd-las em conta ¢ indispensivel para
que outros atores sociais, tendo em vista seus interesses materiais e ideais,
possam fazer ponderadamente suas préprias apostas ¢ brigar, ndo apenas em
defesa de objetivos defensivos e imediatos, mas para que as préximas nio

venham a ser para eles, com ou sem aspas, outras tantas décadas perdidas.
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capitulo VI

UM FUTURO POSSIVEL: CRISE E REDEFINICAO
DE ESTRATEGIAS EMPRESARIAIS



Salvo engano, o discurso corrente, académico ou leigo sobre as pautas de
conduta predominantes entre os empresirios e suas organizacoes poe em
realce as seguintes caracteristicas: a despreocupagdo com as conseqiiéncias
mediatas das posigdes assumidas, o autoreferenciamento, numa versio ou

noutra, o oportunismo.

Com efeito, tornou-se ja um lugar comum invectivar os empresirios --
sobretudo os grandes -- pela volipia com que demandam protecio,
incentivos, isengdes de toda espécie; pela pronta disposigio para ajustar-se
a qualquer pressio de custo através da majoragdo de seus precgos; pela
inclinagdo inversamente proporcional que demonstram para realizar os
investimentos necessirios a fim de melhorar a qualidade dos bens que
produzem, assegurar ganhos de produtividade e, dessa forma, tormar mais
competitivas as suas empresas. Trago dominante no comportamento dos
empresirios, esse padrio perverso seria comunicado as orgamizagbes que os
representam. Carentes de autonomia, incapazes de exercer uma agdo
condutora -- ou mesmo moderadora -- sobre seus membros, as
entidades de classe do patronato se restringiriam 2 mera advocacia de
interesses localizados e limitadamente definidos, encobertos pelo manto de

uma retérica marcada pela incoeréncia ¢ a vacuidade.

Nesse mesmo discurso podemos encontrar sem dificuldade varios
clementos para entender por gue as coisas se passam dessa forma. Nele, o
papel do vildo cabe as distorgdes advindas de uma estratégia de substitnicio
de importagdes mutilada em suas ambigdes maiores pelos compromissos
com os segmentos mais retrégrados das classes propietirias que se
impuseram para que ela se tornasse vidvel: veto a reforma agraria,
delimitagdo de 4reas, concessdes, favores indiscriminados -- toda uma
panoplia de mecanismos institucionalizados cujo sentido era o de garantir o
equilibrio nas relagoes entre as diferentes fragoes da burguesia local ¢ desta
com o capital internacional aqui implantado, assegurando agquela uma
lucratividade pelo menos correspondente a de seus parceiros.

Nem sempre. contudo, os empresirios no Brasil foram objetos de
apreciagdes tao negativas. Qutra era a percepcde desses atores no inicio da
abertura politica, nos idos de 1977/78; outra era a visdo que deles se fazia
nos derradeiros momentos do regime autoritirio e logo depois da
constituicdo do governo civil. Muito pelo contririo, nessa quadra os
empresdrios apareciam como entes virtuosos, figuras emblematicas da
"sociedade civil", finalmente vitoriosa em sua luta tenaz para liberar-se do
jugo do autoritarismo. Foi com a exasperacdo da crise que a mudanca veio
a se operar. Frustradas as promessas reformistas da Nova Repiblica,
rotundamente fracassados os esforgos para debelar a inflagio com terapias
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nao recessivas, estilhacada a base de sustentacdo politica do governo pelo
efeito cruzado de seus reiterados insucessos e da polarizagio ideolégica
desencadeada pelo debate constituinte, nos dois altimos anos do periodo
Sarney a politica econémica foi quase inteiramente consumida pela gestio
de intrumentos de curto prazo, na tentativa patética de protelar o advento
tantas vezes anunciado da hiperinflagido. Nesse contexto, de crise econdmica
agnda e avancada deterioragdo das instituigdes estatais, os empresirios
levaram ao extremos seus movimentos defensivos, cujos efeitos deletérios
sobre a situagdo geral se tornavam cada vez mais claramente percebidos. E’
entao que as avaliagdess depreciativas sobre os mesmos ganham livre curso,
incroporando-se ao senso comum a tal ponto que, no 4pice da campanha
presidencial de 1989, a simples alusio ao fato de que dado candidato era
apoiado pelos empresarios afigurava-se como uma acusagio contundente,
merecedora de vivo rechago.

Desgracadamente, uma e outra -- instabilidade econdmica e
fragilidade das instituicdes estatais -- permanecem como elementos
essenciais de nossa realidade presente. Nem por isso devemos negar a
mudanca profunda que se operou no pais nesses tltimos anos. Por motivos
varios cuja andlise nac caberia neste lugar, verificou-se no Brasil, com o
desfecho das elei¢des presidenciais de 1989, um deslocamento significativo
no campo de forgas politico-sociais que permitin fossem rompidos muitos
dos estrangulamentos responsiveis pela paralisia decisional caracacteristica
do governo Sarney.

Realmente, sob a mesmice aparente -- mesma inflagdo, recessdo e
miséria acentuadas -- desde os primeiros dias o governo Collor tomou
iniciativas de grande alcance que vém alterando o gquadro da crise no Brasil
em alguns de seus dados de base. Para efeitos do argumento esbogado aqui,
nac ¢é muito relevante que elas tenham sido mal concebidas, ou
incorretamente implementadas (planos de estabilizagdo, por exemplo); que
elas tenham cardter principalmente negativo, ou gue nao tenham
caminhado tao rapido, nem ido tao longe e tio fundo guanto, na opiniio de
alguns, seria desejavel.

Abertura externa, desregulamentagao, privatizagdo, nova lei de
informética, regime de propriedade industrial, programa nuclear,
reposicionamento em féruns internacionais -- dadas a quantidade e a
escala das mudangas introduzidas desde entio, seria possivel prever a
ocorréncia de amplo processo de redefinigdo de estratégias nos mais diversos
sctores da sociedade, entre os quais, com destaque, os empresarios. Caberia,
entdo indagar: quais as tendéncias emergentes nesse universo? Na
multiplicidade de comportamentos novos, como separar o circunstancial do
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duradoure, o que responde a transformagdes de fundo e o que se prende a
situagdes conjunturais? Quais as condicdes relevantes na determinagio dos
rumos desse processo de reposicionamento? Quais os seus desdobramentos
proviveis?

Em si mesmas extremamente dificeis pela gama de fatores envolvidos e
pela quantidade de informagdes necessérias para enfrentd-las, essas questdes
s¢ tornam agora, (agosto de 1992) conceitual e subjetivamente, muito mais
complicadas em virtude da enorme incerteza que paira sobre a vida politica
nacional. Com a Presidéncia da Republica soterrada numa avalanche de
dentincias, ameagado seu titular com um pedido a esta altura inevitdvel de
impeachment, o qual, se acolhido, podera arrastar-se por mais de um ano,
nesse momento de comogdo intensa conjecturar sobre o futuro remoto soa
como uma temeridade.

A sensagao de risco envolvida em tal exercicio, contudo, pode ser até
certo ponto neutralizada se levarmos em consideragio uma peculiaridade
aparentemente paradoxal desta crise, a saber, seu diminuto impacto no
desempenho da economia. Com efeito, ndo obstante venha operando com
taxas extremamente elevadas de inflagdo (cerca de 20% ao més), até este
instante a economia demonstra-se relativamente insensivel aos efeitos do
agravamento dramaitico do quadro politico. Ao contrario do que seria
razoavel imaginar, ndo se observou até agora nenhuma reacio mais nervosa
por parte dos agentes econdmicos, nenhum movimento especulativo de
maior intensidade. E’ verdade, houve quedas nas Bolsas ¢ pequenos saltos na
cotagdo do dolar. Mas nada que produzisse abalos significativos. Dois meses
depois das deniincias que atingiram de morte a autoridade do presidente, a
economia segue funcionando normalmente, ausentes oscilagdes maiores no
comportamento dos pregos e no ritmo de atividades.

Razdes para que venha sendo assim nao faltam, e os analistas, de
maneira geral, coincidem ao aponti-las: 1) o controle exercido sobre a
emissao da moeda; 2) a contencao do défict fiscal; 3) a disponibilidade de
reservas cambiais confortiveis; 4) a simples realidade da recessio, cujo
efeito sobre o emprego sufoca as demandas salariais ¢ deprime o comsumo,
inibindo a alta descontrolada dos pregos; enfim, 5) a confianca transmitida
pelos condutores da politica econémica de que as regras do jogo ndo serao
mais quebradas por medidas intempestivas que peguem os agentes
despreparados. Este tltimo dado é fundamental: depois de uma longa
histéria de intervengdes bruscas ¢ pretensamente definitivas, que nio
debelaram a inflagdo mas desorganizaram a economia e provocaram
prejuizos sérios, a garantia reiteradamente renovada de que ndo haverd mais
recurso a truques, choques ou pacotes, para muitos, cai como um balsamo.
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Compreende-se, assim, a atitude de tantos empresirios que véem na
‘serenidade” do ministro Marcilio a condigio que lhes permitiria planejar a
médio e longo prazo.

Mas néo € tudo. A politica de estabilizagdo ¢ apenas uma das vertentes
da politica econdmica. A outra é a sua dimensdo esfratégica: as reformas
liberalizantes que, desde o inicio, constituem o cartio de visita do governo
Collor. A crise assumiria de imediato outra natureza se o mesmo estivesse
sob o assédio de forgas hostis a esse programa, aglutinadas em tormo de
propostas alternativas que cindissem, de alto a baixo, o conjunto da
sociedade. Tal ndo ocorre. Pelo contrdrio, a preocupagio em todos é
evidente: trata-se de circunscrever o raio da crise, isolar seus efeitos,
assegurar que mesmo na hipétese limite, de que tenha por desfecho a
substituigdo de Collor, ela nio acarretard uma ruptura do processo em curso
naquilo que ele tem de essencial, vale dizer, a abertura econémica e a
redefinicdo do papel do Estado. E’ 56 isso que permite entender a posicio
tomada por um repesentante tio conspicuo do conservadorismo brasileiro
quanto o jornal O Estado de Sdo Paulo, ao reclamar do Presidente da
Republica este iltimo gesto de desprendimento: a reniéincia, como tnica
forma de preservar o muito, que pelo seu esforgo, ji teria sido alcancado.

Sa0 essas e outras propriedadess que nos facultam qualificar como crise
de governo a conjuntura que estamos vivendo agora. Ela ocorre em um
momento dificil, quando os problemas em outras esferas abundam, e nao
sabemos que consequéncias eles poderdo gerar. Caberia falar em
simultaneidadedcrises. Mas, em contraste com o que sucedeu em outras
ocasides, elas ndo se superp.dem, nio se enlagam, permanecem como que
insuladas.

Até quando? Com esta pergunta tocamos no ponto nevralgico. B’ que, se
em sua origem a Crise nao pde em questio a economia, os esforcos de Collor
para se manter no poder, contra tudo e contra todos, pode, sim, ter efeitos
econdmicos de proporgdes emormes. Pela tentagdo, que s¢ revelard maior a
cada dia, de ceder as conveniéncias dos politicos de cujo apoio depende
para sobreviver no cargo, mesmo que para isso tenha que sacrificar o
crédito, interno e externo, que a sua equipe econdmica lhe empresta.
Indicagdes de que este caminho serd efetivamente trilhado j4 comecam a se
multiplicar. Os analistas desenham, para essa eventualidade, os cendrios
mais pessimistas: aceleragio inflaciondria, redobrada incerteza, aguda
instabilidade. A indefini¢io aumenta gquando adotamos uma perspectiva de
tempo mais dilatada. Fixados no calendirio politico de 1993 o plebiscito
sobre a forma de governo e o debate da revisio constitucional, a arena
politica serd redesenhada pelos realinhamentos que as novas questdes
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incorporadas a agenda irdo determinar. E logo estaremos langados em
eleicbes simultaneas para a Presidéncia, a Camara, parte do Senado, e para
todos os governos ¢ Assembléias Legislativas estaduais. Com tanta coisa em
jogo, ¢ dificil imaginar que economia ¢ politica sigam em vias separadas. Se
a instabilidade politica perdura, a economia nio ficard, certamente, bem
comportada.

No que vem a seguir, com todas as reservas que o exposto acima
recomenda, trabalharemos com uma hipétese forte: vamos supor que, nio
obstante 0s avatares da conjuntura, truncadas como provavelmente serio, as
reformas em andamento terdo continuidade. Enuncia-la desde ja &€ preciso,
porque € ela que estabelece as condigdes dentro das quais se torna plausivel
o cendrio esbogado pelas proposigdes que alinhamos abaixo.

1) Apesar do radicalismo que marcou, num primeiro momento, o discurso
das autoridades econdmicas, a liberalizagio das importagdes vem se
realizando no Brasil de forma relativamente ordenada. De saida foram
eliminadas todas as restrigdes que incidiam sobre as importacoes, e
anunciada a adog¢io préxima de uma reforma tarifaria de grande
envergadura. Divulgado com algum atraso depois de intenso processo de
consulta a entidades empresariais, o cronograma original desta previa a
redugdo, de 32,2 para 14,2% da aliquota média, ¢ da dispersio das
tarifas, de 0 a 40%, no prazo de quatro anos -- de 1991 a 1994. Mais
tarde, j4 no inicio do ano corrente, o governo decidin antecipar em seis
meses a implementagdo da reforma. Os objetivos finais, contudo, foram
preservados. Salvo a ocorréncia de novas mudancas de rumo, o Brasil
saird do processo com niveis de protegio tarifdria supreriores aos
vigentes hoje em alguns paises da América Latina, como o Chile, a
Argentina, ou o México.

Por outro lado, ao contririo do ocorrido em outras experiéncias no
continente em passado nao muito remoto, o duplo risco envolvido nos

ensaios de liberalizagdo do comércio exterior em contextos de desequilibrios

macroecondémicos graves -- a manipulagdo de aliquotas e cimbio para fins
de controle inflaciondrio -- em geral foi evitado. Em certo momento --
segundo semestre de 1990 -- essa tentagdo parece ter sido grande. Mas nao

durou muito. Em resposta ao forte clamor do setor produtivo, e bem
conhecidas as consequéncias daquela combinacio desastrosa, o governo
rapidamente evoluiu para uma politicamais moderada: a defasagem cambial,
em boa medida, foi corrigida e reiterados foram os protestos de que nio se
pretendia empregar discricionariamente as redugdes tarifdrias, como
medidas retaliatérias.

Em conseqiiéncia das circunstincias acima, e da realidade palmar de
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uma economia mergulhada em longa e profunda crise recessiva, nao
obstante o crescimento observade no periodo, as importagdes se mantém até
hoje em nivel acentuadamente baixo, nio chegando a afetar diretamente, de
forma significativa, o desempenho da inddstria, salvo em alguns setores
especificos, dos quais o automobilistico € o que mais se destaca.

2) Ja ha algum tempo, as indicagdes vém se acumulando de que as empresas
t€m adotado um conjunto de providéncias tipicas para se ajustar s novas
condigdes prevalentes na economia. Uma répida inspegio no material
editado pela imprensa de negécios e nos resultados das sondagens
realizadas periodicamente por firmas de consultoria nos permite listar
algumas delas: 1) reorganizacio administrativa: a) eliminagdo de niveis
hierdrquicos ¢ esforgo para emvolver mais fortemente os empregados,
através do redesenho dos sistemas de comunicagio interma, da
reorientacdo da politica de treinamento e da redefinigio de planos de
carreira, eatre outras medidas; b) concentracio de recursos em torno das
attvidades essenciais da empresa e subcontratacio de atividades
acessorias, especialmente na drea de prestacio de servigos, como limpeza,
alimentagdo, transporte ¢ manutencio -- a chamada terceirizagac 2)
mudanca de padrdoes opoeracionais: a) reducdo geral de custos, com
cortes de funcionirios, controle estrito de despesas, diminuigio de
estoques e do endividamento; b) atengdo maior 3 qualidade dos produtos
3) especializagao: desativagio de linhas, concentracio na producio de
itens com demanda claramente definida e nos quais a empresa disponha
de vantagens competitivas -- decisio freqiientemente associada 2 opgdo
pela comercializagio de itens importados; 4) modalidades alternativas de
financiamento: a) créditos métuos entre empresas a custo inferior aos de
mercado; b) diversificagdo de fontes: captagio externa, levantamento de
recursos através de novas emissoes de debentures e agdes; 3)
recomposicao societdria: recurso alternativo a consolidacdo ou a cisao de
empresas, com vistas ao enxugamento da estrutura administrativa, 2
simplificagdo da contabilidade e a redugdo de despesas fiscais -- mo
caso das consolidagées --, ou -- no movimento oposto -- para
escoimar do patriménio da empresa os investimentos tipicos de possoa
fisica ¢ separar as unidades lucrativas das deficitdrias, a fim de facilitar
novas chamadas de capital & melhorar a posigio junto aos credores; 6)
estabelecimento de novas aliangas: fusio/associagdo de empresas para

reforgar a posi¢ao conjunta face a concorrentes.

3) Eminentemente defensivos, a maior parte desses movimentos podem ser
tidos como reagoes adapatativas as circunstancias engendradas pela
recessaol. Mas nem todos, e ndo inteiramente. Eles refletem, igualmente,

1 Estudo detalhado do processo de reestruturagio em cursa em setores selecionados da inddstria
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um fendémeno mais profundo, a saber: a reorganizacio levada a efeito
pelas empresas com vistas A retomada do crescimento, o qual, em funcao
da abertura econémica e das demais reformas liberalizantes em curso, se
dard necessariamente em novas base.

Tal percepgio era claramente manifestada, ha quase dois anos, pelo
dirigente de um dos maiores grupos téxteis do pais, quando ele advogava a
adogdo, aqui, de um sistema de cotas de importagao similar ao existente nos
Estados Unidos, com base neste argumento: "Quando o mercado reaquecer,
a importagio poderd representar um perigo para as inddstrias nacionais.".

4) Com a afirmativa precedente somos remetidos a outra dimensio da
resposta empresarial as mudancas que estamos considerando: a agio
coletiva visando atemuar os seus efeitos negativos e/ou criar condigdes
para que os seus aspectos positivos venham a ser plenamente
aprovettados. Com efeito, embora tenha incorporado retoricamente
muitos dos temas do neoliberalismo, os empresarios industriais nunca se
renderam completamente & ideologia do livre mercado. A atitude
assumida face & liberalizacio do comércio exterior é bastante ilustrativa.
Reivindicada por algumas de snas liderangas mais expressivas desde
meados da década passada, a abertura nio aparece a seus olhos como um
fim em si mesmo, mas como uma medida transitiva, que se justifica pela
necessidade de aumentar a competitividade da indastria nativa e reduzir
a ameaga de sangbes de parceiros comerciais, ¢ a tais objetivos sua

efetivacdo deve estar subordinada.

Essa posi¢do era formulada com nitidez em importante documento
programético datado de 1988, do qual extraimos o trecho abaixo: "A
implementagio da nova politica industrial deve reconhecer que uma parte
substancial da indidstria brasileira opera hoje em condicdes resultantes do
ambiente em que foi implantada. Sdo ativos que devem ser ampliados e
aperfeicoados (grifado no texto). Uma mudanga brusca das regras atuais
causarla mais transtornos que beneficios."? A mudan¢a ¢ bem vinda e
necessaria, Mas deve ser feita cuidadosamente, de forma gradativa e
diferenciada, a fim de que a indidstria nacional, em seus diferentes setores,
tenha tempo para se adaptar as novas condigdes e possa ganhar com elas.

brasiteira pode ser encontrado em Fdbio Erber ¢ Roberto Vermuim, Ajuste Estrutural e

Estratégias Empresarigis - Um Estudo dos Setores Petroguimico ¢ de Mdquinas-Ferramenta

no Brasil. BNDES/IPEA e FEA/USP, 1992.

2 Confederagio Nacional da Indistria, Grupo de Avaliagio da Competitividade da Inddstria
Brasileira, Competitividade Industrial: Um Estratégia para o Brasil. Rio de Janeiro, maio,
1988, p. 11.
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E’ por ndo observar esses principios que a reforma comercial tem sido
frequentemente criticada. J4 aludimos 3 desobediéncia a seu cronograma
original. Mas ndo é s6 isso. As objecdes atingem também, entre outros
portos, a inadequagdio do contextoe macroecondmico, que milita
poderosamente contra a competitividade do produtor nacional; a pratica de
reduzir tarifas por meio de decisdes administrativas cujos critérios se
mantém opacos; a auséncia de politicas complementares para os setores
ameagados pela liberalizagdo, seja com o fim de assegurar a sua desejavel
Teestruturagao, seja para organizar a retirada; a inexisténcia, enfim, de
articulagbes precisas entre a referida reforma ¢ um projeto coerente de
politica industrial,

Expresso, muitas vezes tacitamente, nas demandas formuladas por
empresarios de diferentes setores e nos argumentos usados para apoia-las, o
ponto de vista que informa essas criticas aparece de maneira articulada no
discurso de algumas entidades. Dentre estas se destaca o Instituto de
Estudos para o Desenvolvimento Industrial (IEDI), organizagio criada h4
trés anos por alguns dos mais influentes empresarios brasileiros com o fim
especifico de elaborar uma estratégia de desenvolvimento para a inddstria,
cujas concepgbes foram expostas em extenso documento recentemente
divulgado.3 Carecemos de tempo e espago para dedicar a0 mesmo a atengao
que ele merece. Restringimo-nos, pois, a avancar essa conclusao, que
enunciamos assim, de forma um tanto dogméitica: dois amos depois de
deslanchado o turbilhdo de mudangas que vém sendo produzidas em nome
de um programa liberal de modernizagio econdmica, surge entre os
empresdrios um discurso bem definido, que se inspira no exemplo do Japdo,
de Coréia e outras experiéncias nacionais bem sucedidas e as toma como

cangio de um prejeto alternativo.

5) A literatura sobre o processo da politica industrial registra como um fato
corriqueiro a contradigio entre a retérica que envolve essa politica e o
contelido efetivo de sma préatica. O caso brasileiro ndo foge a regra. A
despeito das proclamagdes altissonantes e dos artigos de fé solenemente
proclamados, desde o primeiro momento foi possivel identificar na politica
industrial do governo Collor uma nitida tensio entre sua vertente liberal e
aquela, por assim dizer, neomercantilista. Ela manifestou-se, por exemplo,
na reagdo escandalizada dos puristas aos Grupos Executivos de
Produtividade (GEPS) , organismos mistos -- publicos/privados  --
criados na esfera da Secretaria Nacional de Economia com a incumbéncia
de subsidiar a formulagio de planos setoriais e encontrar solugdes
negociadas para os problemas enfrentados pelos respectivos setores na fase

3 IEDI, Mudar para Competir, Modernizagio Competitiva, Democracia ¢ Justica Social. Sio
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de transicdo que a economia brasileira atravessava. O mesmo escindalo
provocam hoje os acordos celebrados no dmbito das Cimaras Setoriais, que
absorveram as atribui¢des daqueles organismos. Destes, o mais notdvel foi o
acordo da indistria automobilistica. O tema estd em todas as manchetes, nio
¢ preciso que nos detenhamos nele. Basta dizer que em tal acordo o governo
reduz impostos em troca de pregos reais menores e garantia de emprego. E
que, nesse arranjo, os governos estaduais e os trabalhadores sindicalizados
comparecem na condigdo de protagonistas.

Esse fato encerra algumas novidades de grande significagdo histérica. A
presenga dos governos estaduais expressa a redistribuigio de papéis que se
opera entre as instincias governamentais -- Unido, estados ¢ municipios
-- sob o efeito cruzado das mudancas introduzidas pela constituicdo de 88
¢ de transformagdes estruturais no plano da economia. A descentralizagio
resultante vem convertendo os centros de poder regionais em atores
relevantes na definigdo de politicas para a inddstria. Ora, os delocamentos
induzidos pela abertura econdmica sio setorial e espacialmente especificos:
da mesma forma que atingem diferencialmente os diversos segmentos da
economia, sua incidéncia é desigual nas distintas regides do pais. E’ natural,
portanto, que as estrnturas de poder das regides negativamente mais
afetadas pelas politicas que impulsionam tais deslocamentos afigurem-se
como focos de resisténcia organizada e plataformas para a proposicio de
politicas alternativas. A anjlise ndo pode prescindir dessa mediagio. A
resposta politica do empresariado 3s mudangas de que tratamos deve ser
buscada, ndo apenas nas declaragdes de seus representantes autorizados ou
nos documentos de suas organizagdes proprias, mas também em arenas tais

como o Férum de Desenvolvimento, patrocinado pelo governo paulista.

Quanto & participagio dos trabalhadores no pacto da indfistria
automobilistica, ela manifesta uma clara reorientagio no plano das
estratégias sindicais. Adstrita até bem pouco tempo atrds a uma acio
intransigente pela preservagdo do saldrio real de seus representados,
fortalece-se agora, no coragio da CUT -- o sindicalismo metalirgico do
ABC paulista -- uma tendéncia nova, a qual, levando em conta a
realidade da recessio e a reorganizagio produtiva em escala mundial, traz
para o primeiro plano a defesa do emprego. E, em sen nome, passa a
desenvolver uma politica propositiva que incorpora necessariamente os
dados da economia empresarial. Tendo consolidado previamente o seu poder
numa dura trajetoria de lutas e consciente das ameacas que pairam sobre ele
nesta fase histérica, a vanguarda do sindicalismo industrial brasileiro detém
0s recursos e exibe a disposigao para se afirmar como interlocutora obrigada
no processo de tomada de decisdes sobre o futuro da inddstria em nosso

pais.
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6) A par de seu dinamismo econdmico passado, o Brasil se destacou sempre
por suas taras sociais. Estas -- todos sabemos -- explicam-se no
essencial pelo fardo massacrante de nossa heranca escravista e pela
conservagdo de um estrutura agrdria absurdamente concentrada. Ambos
os fatores sdo incompreensiveis, contudo, se nao integramos na anilise
um elemento adidonal: a acomodagio entre os dominantes, a aglutinagio
de todos eles, sempre que os interesses de alguma de suas fragoes foram
seriamente ameagados pelo desafio das classes subordinadas. Esse padrio
de "solidariedade mecdnica® dos dominantes foi incompativel com a
democracia ontem, ¢ ndo o serd menos no futuro. Mas, ela foi favorecida
por condigdes que no presente comegam a nio mais vigorar.

Com efeito, para tras ficou o modo de insercio do Brasil na economia
internacional que tornava convergentes os interesses dos capitais locais --
dos mais modernos aos mais atrasados -- e do capital estrangeiro,
associados, todos, na exploragio de uma forga de trabalho abundante e
décil, num mercado ciosamente protegido em expansac continua ¢
impressionantemente rdpida. O processo de globalizagdo que vem
redesenhando a economia mundial induz a derrubada das barreiras que
defendiam esse sistema e desnuda a sua intrinseca fragilidade. Mais do que
simples rivalidade entre firmas, a competigio global pée em confronto
sistemas produtivos naciomais, com as estruturas politicas corresperclentes,
numa disputa onde a rede educacional, as instituicoes de pesquisa, o estoque
de conbicimentos e as disposigbes incorporadas na forga de trabalho, o grau
de integragio entre indistria e finangas e a qualidade do relacionamento
entre o setor piblico ¢ privado, numa palavra, a infra-estrutura social
desempenha um papel decisivo. Nesse contexto, 0s compromissos que
asseguraram sempre a reproducio do poder econdmico e social das fragdes
mais atrasadas do bloco dominante tendem a se revelar cada vez mais
ORErosos, € menos compensadores.,

Por outro lado, em fungio dos deslocamentos sociais que acompanharam
as profundas transfor-magdes econdmicas das dltimas décadas, e das
mudingas nos padroes de acao coletiva a elas associadas, os setores
populares, em suas expressdes organizadas, fazem sentir pesadamente a sua
presenca na arena politica, ¢ afastam a hipétese de sua exclusio futura.

A combinagio desses dois conjuntos de determinagdes delineia para os
empresarios uma situagio dilemitica: a reiteragio de suas pautas tradicionais
e dos alinhamentos que elas implicam pode garantir a conservagio dos
privilégios materiais ¢ simbélicos que detém como propietarios, mas os
condena coletivamente ao declinio, como burguesia; a ruptura de tais
padrdes pode credencid-los, nessa qualidade, para desempenhar um papel
ativo na reordenacdo internaciomal em curso, mas além de envolver
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mudangas culturais em muitos aspectos dolorosas, encerra todos os riscos
que levam os homens a hesitar ao convite para uma grande aventura.

Que fazer? Que diregio seguir? O mais provivel é que essa questao gere
Tespostas comtraditdrias, e que na maior parte dos casos leve & formulagio
de estratégias mistas. E’ impossivel prever como os diferentes elementos vio
S¢ compor em cada uma delas, e qual o peso relativo de cada uma. Mas
podemos afirmar com seguranca que da maneira como tal questio vier a
ser enfrentada pelos empresarios dependerd muito de nosso futuro
econdmico e politico.
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