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Introducdo: do desenvolvimentismo estatal ao predominio do mercado

Se € possivel identificar uma linha de continuidade na atuagéo e no papel do Estado no
caso brasileiro, esta residiria na preponderancia do Executivo ao longo das diversas
fases do processo de desenvolvimento a partir dos anos 30, passando pela crise do
modelo protecionista estatizante, até a atual fase caracterizada pela énfase no mercado e
insercdo do pais nos circuitos globalizados.

Em ultima andlise, a burocracia ligada ao Executivo, juntamente com a presidéncia da
Republica, se constituiriam no cerne mesmo do Estado, visto como uma entidade e
como nucleo de todo o processo politico, sobretudo a partir de 1930, quando do
privilegiamento de um modelo de desenvolvimento industrial voltado a superacdo do
atraso econémico e da implantacdo do corporativismo como uma forma de ordenagéo
das relac6es publico/privado.

Na passagem a um modelo centrado no mercado a partir dos anos 90, essa prevaléncia
do Executivo continua a se constituir uma tendéncia, embora, mesmo no contexto do
capitalismo avancado, o Executivo concentre um feixe expressivo de prerrogativas
frente as outras instancias de poder. Porém, as reformas orientadas ao mercado, no caso
brasileiro, coincidem com o processo de redemocratizacdo, conferindo um papel de
destaque ao Legislativo como uma arena de ressonancia da sociedade civil. O modelo
regulatério, anteriormente baseado em arranjos de tipo corporativo entre 0s grupos
privados e a burocracia do Executivo, passa a ser regido por novas modalidades de
regulacao, através de agéncias independentes. Assim, com esta transicao, que diferencas
teriam ocorrido no arranjo institucional das relacbes entre os poderes como um todo e
que novos padrdes de relacionamento entre o pablico e o privado estariam se gestando
com as novas modalidades de intervencionismo estatal? Que destaque teria 0 Congresso
como uma arena da representacdo de interesses organizados, sobretudo em vista da
énfase no papel de regulacdo que as agéncias ligadas ao Executivo passam a
desempenhar?

Nosso objetivo neste artigo € o de contrastar, em linhas gerais, 0s contornos entre o
publico e o privado nos dois momentos, no sentido de se apontar tendéncias que
estariam a se delinear no que concerne aos arranjos institucionais das relagdes entre 0s
poderes. Busca-se aquilatar o papel do Executivo sem perder de vista o papel das outras
instancias de poder, particularmente o Legislativo, na configuragdo do espago publico.

O corporativismo enquanto um arranjo institucional que prevaleceu ao longo do periodo
desenvolvimentista pode ser visto como um tipo de ordenamento publico/privado que se
instaura a partir da interacdo entre a pratica dos grupos organizados e a acao estatal.
Alguns trabalhos tém discutido a heranca corporativa do periodo desenvolvimentista em
termos da superagdo ou ndo dos padrOes preexistentes de relacionamento
Estado/sociedade, em se perguntando sobre o fim da era Vargas (Almeida, 1994; Tapia,
1994; Cardoso, 1999; Diniz & Boschi, 2000). O proprio discurso oficial enfatiza a total
ruptura com o passado no sentido de dar destaque as inovagdes institucionais e aos
novos padrdes de intervencionismo estatal. Assim, se com ela ndo se opera uma ruptura
radical, a heranca corporativa do periodo desenvolvimentista fornece pelo menos um



quadro dentro do qual novas relacdes séo estruturadas, sendo este precisamente 0 caso
da estrutura de representacdo de interesses do patronato e do operariado no cenario pds-
reformas (Diniz & Boschi, 2000).

Para o caso do operariado prevalece o controle e a impossibilidade de organizacdo fora
da estrutura oficial, levando a uma multiplicidade de sindicatos de bases locais e a uma
fragmentacdo nos 6rgdos de cupula quando este controle se relaxa no &mbito da
organizacdo de centrais sindicais. Para 0 caso do empresariado, a fragmentacdo se
expressa na criagdo de associacfes paralelas a estrutura oficial, num ritmo crescente
desde o inicio do ciclo. Esse ritmo se intensifica durante os anos 50 e particularmente
entre os anos 70 e 80, com reflexos ao nivel do topo da estrutura que se traduzem na
auséncia de uma entidade hegemdnica capaz de representar a classe empresarial como
um todo.

Os empresarios consagraram, na pratica, uma estrutura dual mais flexivel capaz de
controlar os seus proprios “free riders” através de associa¢fes voluntarias de ingresso
restrito, fazendo face aos beneficios que a estrutura oficial ensejava a classe como um
todo por intermédio dos mecanismos da filiagdo compulséria e do imposto sindical.
Além disso, no que tange ao acesso ao aparelho de Estado, a fragmentacdo imp6e uma
multiplicidade de estratégias para o acesso a diferentes esferas da burocracia ligada ao
Executivo, em diferentes estagios do processo de tomada decisdes e em diversas areas
de politica econbmica. Tal fragmentacdo seria responsavel pela relativa fraqueza do
setor empresarial frente ao Estado, ainda que ndo impeditiva de eficacia de acgdes
isoladas e pontuais. (Diniz e Boschi, 1979, 1991, 2000; Boschi, 1995).

E assim que, ao final do periodo e, particularmente no contexto que se segue as
reformas orientadas ao mercado, a logica de atuacdo dos atores, bem como a
reconfiguracdo da estrutura de representagdo dos interesses, vao ser ainda pautados
pelos eixos da assimetria inter-classes e da fragmentacdo intra-classe caracteristicos de
toda essa fase. Num movimento adaptativo aos incentivos institucionais da nova ordem,
0s atores econdmicos incorporam, dentro de uma logica essencialmente competitiva e
marcada pela prevaléncia da adesdo voluntaria caracteristica do novo ambiente, a
necessidade de pautar sua acdo coletiva pelo fornecimento de incentivos seletivos aos
membros de suas associagoes.

Também os sindicatos sdo envolvidos nesta dindmica para a sua sobrevivéncia, ainda
que o traco da filiacdo compulsoria continue a presidir o seu funcionamento. Por outro
lado, permanecem as dificuldades para a consecucdo de a¢des conjuntas e concertadas,
expressas na auséncia de organizacGes hegemdnicas de carater mais abrangente no
interior de cada classe e de plataformas comuns inter ou intra-classe.

Fortemente marcado pela trajetoria institucional do velho corporativismo, 0 novo
ambiente se caracteriza, assim, pela emergéncia de alguns novos parametros que
sobretudo redefinem a posigéo estratégica dos diferentes atores entre si. Nesta alteracéo
relativa de papéis, sobressai a mudanca do papel estratégico do Estado frente aos atores
domésticos como um traco central na nova ordem.

No inicio do ciclo desenvolvimentista, como ja salientado, predomina o polo estatal,
num quadro de restricdes a competicdo politica e no qual os atores sociais conquistam
seus espacos paulatinamente na esfera da representacdo de interesses junto a burocracia



do Executivo. A possibilidade de participacdo no processo decisorio relativo a
formulacdo de politica econémica, ndo apenas encaminha para o &mbito do Executivo a
acao organizada dos grupos privados nos multiplos conselhos e esferas burocraticas a
que tinham acesso, como também estabelece um padrdo de relacionamento
publico/privado no qual a mobilizacdo dos ultimos passa a ser induzida pelos graus de
autonomia relativa dos primeiros. A maior exclusdo e centralizacdo do processo
decisorio tenderia a corresponder reacdes e manifestacdes dos atores privados com
impactos institucionais de peso, inclusive quanto a propria sustentagdo de governos e a
natureza do regime politico, como aconteceu no caso dos empresarios por ocasido do
processo de abertura no inicio dos anos 70 (Diniz e Boschi, 1978; Boschi, 1979; Payne,
1994).

O transito de uma democracia de participagdo limitada no inicio do ciclo
desenvolvimentista a uma democracia de massas no cendario pos-reformas implicou num
processo de progressivo fortalecimento da representacdo politica pela préatica rotinizada
de eleicbes. Dentro deste quadro, o Congresso se destaca como uma esfera
progressivamente dotada de identidade propria e de protagonismo politico, ndo somente
ensejados pela dindmica da representacdo politica, mas também em virtude do seu
espaco institucional no processo decisorio. O poder Legislativo sobrevive aos altos e
baixos do processo politico e, ainda que submetido a légica de atuacdo do poder
Executivo, vai-se constituindo também numa arena importante, com dinamica propria e
processos peculiares que apenas mais recentemente tém sido enfocados nas analises
(Figueiredo e Limongi, 1999; Boschi, Diniz e Santos, 2000).

Revela-se, assim, uma faceta menos visivel das relacfes Estado/sociedade no Brasil que
é a ocupacao progressiva do Legislativo pelos interesses organizados, sobretudo a partir
da Constituinte de 1988 (Diniz e Boschi, 1989a; 1999). Além disso, de forma menos
contundente, constata-se a existéncia de um nucleo expressivo de empresarios no
Congresso desde a legislatura de 1945, nlcleo este que se diversifica na mesma
proporcao da difusdo e complexificacdo do processo de industrializacdo (Boschi, Diniz
e Santos, 2000). Observa-se, em suma, a interpenetragdo das dindmicas da
representacdo politica e da representacdo de interesses.

A conjuntura do final do ciclo desenvolvimentista, por volta de meados dos anos 80,
quando o aprofundamento do modelo fundado na industrializagdo substitutiva se mostra
inviavel a partir da instalacdo de uma crise com determinantes internos e externos,
caracteriza-se, ao contrario daquela que presidiu ao seu surgimento, por um processo de
desconstrucdo que coloca em xeque o proprio Estado. O imperativo da estabilizacdo
macro-econdmica no front interno, somado a necessidade de competividade da
economia e integracdo do pais nos circuitos globalizados no front externo instauram
uma logica, desta feita restritiva, quanto a atuacdo do Estado. Tem inicio um processo
de desconstrucdo da ordem pregressa em todos os seus pilares, a comecar pela prépria
reforma do Estado, na medida em que a expansao estatal nos mais diversos dominios
revelava-se em si mesma como um componente da crise.

Num tempo e ritmo bastante tipicos da mudanca ‘a brasileira’, as linhas mestras para
uma reconversdo econdmica ja vinham sendo tracadas desde o governo Sarney em
termos da liberalizagdo comercial. Esse processo foi intensificado com a reforma do
Estado e aprofundamento da abertura da economia operadas no governo Collor e,



finalmente, arrematado com a estabilizacdo no interregno Itamar Franco e a
intensificacdo das privatiza¢@es no periodo Fernando Henrique Cardoso.

Essa transicdo de monta, fundada no tripé estabilizacdo, privatizacdo do patriménio
estatal e abertura comercial tem como consequiéncia, do ponto de vista da dimensdo que
aqui nos interessa das rela¢fes publico/privado, uma radical transformacdo no papel
estrategico do Estado. Por um lado, a Iégica do mercado se interpenetra na dindmica de
funcionamento do Estado e, por outro, a orientacdo frente aos atores domésticos deixa
de ser a tonica da atuacdo do Executivo. O Estado passa a se fixar nos atores da
economia globalizada, inclusive como alternativa de sustentagdo do modelo e
capitalizacdo para o crescimento econémico.

Publico e privado no cendrio pés-reformas: novos arranjos institucionais

O impacto das reformas operadas ao longo dos anos 90 no Brasil é por vezes
subestimado por avaliacGes apressadas que tendem a sugerir uma substitui¢do do Estado
pelo mercado. Embora possa ter ocorrido um enfraquecimento do Estado, sobretudo em
termos de sua capacidade de implementacdo de politicas sociais, ndo é fato que as
reformas orientadas ao mercado tenham destituido o Estado de sua capacidade de
intervencdo. Se em outros contextos essa capacidade ficou sobremaneira comprometida,
no caso brasileiro é surpreendente a recomposicdo que se opera, tanto no plano das
iniciativas do Estado, quanto no plano da resposta dos atores privados em termos de
readaptacdo e reconstrucdo da representacdo dos interesses privados. Trata-se de
mudangas estruturais de envergadura as quais, num espaco bastante curto de tempo,
levaram a redefinicdo do ambiente institucional, cuja caracteristica central é a
redefinicdo do papel estratégico do Estado frente aos atores organizados e destes entre
si.

No curto prazo, uma das altera¢fes fundamentais consistiu precisamente no fato de que
a légica de atuacdo do Estado, anteriormente pautada pelos limites de uma economia
fechada e pela expansao de seu dominio frente ao mercado, vé-se agora atravessada pela
I6gica do mercado. Em outras palavras, observa-se uma reconfiguracdo do ambiente
institucional a partir das mudancas estruturais impressas por uma politica econdmica
dirigida ao redimensionamento do proprio Estado e da abertura da economia ao exterior.

Neste processo, 0 Estado se reequipa em funcdo da possibilidade de implementacdo de
politica econbmica, eixo que subordina todas as demais dimens@es de sua atuagdo em
outros dominios, inclusive a propria dindmica da politica. O Executivo emerge como 0
cerne de toda a reordenacgédo que se opera no ambiente institucional.

Esta reconfiguracéo de forgas no papel relativo do Estado e dos atores sociais, em suma,
tem a sua dindmica marcada pelo fato de que, a partir do eixo preponderante da politica
econdmica, se redefinem as modalidades de intervencéo, interpondo-se 0 mercado como
o fundamento das relagdes no interior do préprio aparelho estatal, deste com relacdo a
sociedade e entre os principais atores organizados.

Sé&o dois os pilares da nova modalidade de intervencionismo estatal: abertura comercial
e privatizacdo, vinculados pelo eixo da estabilizacdo econémica que por seu turno Ihes



confere sentido. De um lado, a abertura da economia, em funcdo da dindmica de
competitividade seletiva, leva a uma reconfiguracdo do capitalismo domeéstico,
sobretudo no a&mbito industrial. O influxo de capital estrangeiro, provoca o
deslocamento de atividades e reestruturagcdo da propriedade em VAarios setores, atraves
de um processo extremamente intenso de fusdes e aquisicdes. De outro lado, a
privatizacdo opera como um vetor para a apropriacdo do patrimdnio puablico pelos
circuitos globalizados do capital, sobretudo em segmentos que demandam fortes
investimentos e onde o componente tecnoldgico de ponta é elemento essencial.

Ambos os pilares — abertura e privatizagdo - provém os insumos para a politica de
estabilizacdo levada a cabo pelo Executivo, propiciando ao Estado um papel de
mediacdo estratégica que se materializa, em ultima analise, na politica regulatéria. Sob
este ponto de vista, a atividade regulatoria adquire enorme centralidade como o
elemento propulsor na redefinigdo das relagdes entre os atores. A politica regulatoria é,
portanto, fundamental na delimitacdo do espaco publico na nova ordem, incluindo a
dindmica interna ao proprio Estado no que tange as relagdes entre 0s poderes e aos
arranjos institucionais dele frente a sociedade.

Os dados a seguir ddo uma idéialﬁia magnitude e do alcance das mudancas estruturais
que se operaram com as reformas.~ O primeiro aspecto a ser examinado diz respeito aos
efeitos da abertura comercial, lado a lado a sobrevalorizagdo do Real voltada a
manutencdo da estabilidade monetaria, sobre a recomposicdo da propriedade das
empresas, expressa no grande numero de faléncias, fusbes e aquisicfes que tiveram
lugar neste periodo, levando a um deslocamento crescente do capital doméstico em
favor do capital estrangeiro. Como se pode observar no grafico a seguir, € significativo
0 volume das fusdes e aquisicdes na decada de 90, segundo dois relatorios
especializados. Embora com uma certa discrepancia em cada uma das fontes, observa-se
uma tendéncia de crescimento no volume dessas transagGes ao longo da década,
sobretudo a partir de 97 que é também o periodo em que se intensificam as
privatizacdes. No ano de 2000, segundo umaﬂdas fontes, o aumento do numero de
fusBes e aquisi¢cOes atinge 0 seu ponto maximo.

! Os dados integram o projeto de pesquisa sobre a “Reconfiguracdo do Capitalismo Industrial no Brasil
dirigido pelo autor juntamente com Eli Diniz no dmbito de um financiamento da FAPERJ na linha
“Cientistas do Nosso Estado”. O autor se beneficia também de bolsa de pesquisa do CNPQ para levar a
cabo este projeto. Toda a analise dos dados que se seguem integram o texto Diniz & Boschi (2002)

2 KPMG Corporate Finance (2000) Fusées & AquisicBes no Brasil: Analise dos Anos 90; Price,
Waterhouse & Coopers (2001) Fusdes e Aquisi¢des no Brasil.



Gréafico 1 - Nomero de fusfes e aquisicdes na década de 90
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Cabe destacar neste conjunto de transformacdes o papel das privatizagdes como o
segundo vetor da reestruturacdo produtiva em curso nos anos 90. O grafico a seguir
permite aquilatar o peso das privatizacdes no total das fusdes e aquisi¢cbes na economia,
mostrando também a participacdo do capital estrangeiro e a intensificacdo de sua
presenca no periodo. Esta teria sido, em grande medida, ensejada pelo proprio programa
de privatizagdes, como sugere o crescimento simultdneo de ambas as tendéncias a partir

de 1995.

Gréfico 2- Valor das Privatizacdes no total de fusdes e aquisicdes e

participacdo estrangeira—em milhdes de US$
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Fonte: SIEFFERT FILHO e SILVA (1999) e KPMG

A privatizacdo do setor de telecomunicacdes teve inicio em 1997 e constituiu 0 mais
significativo dos segmentos deste programa, respondendo por 44% da receita do
governo federal proveniente das privatiza¢cdes, como indicado no gréafico 3. Apenas 0s




setores de mineracdo e siderurgia tém expressividade por si proprios no conjunto das
receitas federais com privatizacéo.

Gréfico 3 - Receita das Privatizagc6es Federais por Setor
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Fonte: www.bndes.gov.br

Qual teria sido, do ponto de vista de reconfiguragfes no &mbito das empresas, o impacto
das reformas orientadas para 0 mercado levadas a cabo durante a década de 90?
Segundo dados apresentados por Siffert Filho e Silva (1999), um aspecto saliente da
reestruturacdo produtiva foi uma alteracdo na estrutura da propriedade das maiores
empresas brasileiras, com uma grande redugdo no numero das empresas estatais,
crescimento do nimero de empresas de propriedade estrangeira, além de um aumento
no namero das empresas de propriedade dominante minoritaria, do inicio para o final da
década de 90. Observe-se que a participacdo das empresas estrangeiras no total das
receitas geradas pelas 100 maiores empresas aumenta significativamente no periodo. As
empresas de propriedade familiar mantém-se em numero estavel ao longo da década,
mas sua participagdo na receita decresce de 23 para 17% no periodo, como se pode
constatar por um exame dos dados na tabela que segue.

Tabela 1 - Estrutura de propriedade das 100 maiores empresas brasileiras

Tipo de Propriedade | Numero de empresas % de receita

1990| 1995| 1997| 1998 1990| 1995| 1997| 1998
Dispersa 1 3 3 4 0 2 2 3
Dominante minoritaria 5 15 19 23 4 11 12 19
Familiar 27| 26| 23] 26 23 17 16 17
Governamental 38 23 21 12 44 30 32 21
Estrangeira 27 31 33 34 26 38 37 40
Cooperativas 2 2 1 1 2 2 0 0

Fonte: SIEFERT FILHO e SILVA (1999)

Uma visdo mais especificada destas tendéncias acerca das alteracbes no padrédo de
propriedade das maiores empresas brasileiras ao longo da década pode ser obtida a
partir dos dados publicados pelo Balanco Anual da Revista Exame. Desta forma,



comparando-se a lista das 40 maiores empresas nos anos 1989 e 1999 classificadas pela
origem do capital, observa-se que a parcela controlada por capital estrangeiro aumentou
de 37,5% para 45%, enquanto a participacdo do Estado reduziu-se substancialmente,
reiterando a tendéncia anteriormente mencionada. Dentre as 40 maiores empresas no
final da década de 80, 14 eram estatais, enquanto que em 1999 restavam apenas 8.
Considerando-se as 10 maiores empresas, se em 1989 havia 6 empresas estatais, ao final
da década apenas 3 figuravam na lista.

Grafico 4 - As 40 maiores empresas brasileiras - por origem de capital
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Fonte: Revista Exame Balango Anual — 1989 e 1999

A titulo de ilustracdo, cumpre indicar as companhias brasileiras privadas com maior
faturamento no ano 2000: a maior delas fruto de fusdo, as 3 que seguem e mais outra
sdo resultantes de privatizacdo, figurando apenas 3 das antigas empresas de ambito
genuinamente privado.

Tabela 2 - Companhias brasileiras privadas e ndo financeiras com maior
faturamento em 2000

Faturamento
Empresa *
Ambev 11282
Telemar 10852
Telesp Operacional 9821
Vale do Rio Doce 9820
Pao de Acucar 9052
Embratel 8955
Gerdau 6226
Souza Cruz 5337
*em bilhdes de R$

Fonte: Valor Econdmico 13/3/2001

Este quadro de grandes transformacgdes contrasta fortemente com os baixos indices de
desempenho da economia durante toda a década de 90. Revertendo a tendéncia de taxas
de crescimento estaveis durante todo o periodo da industrializacdo substitutiva, os anos
90 apresentam uma queda ainda mais acentuada do PIB do que aquela verificada nos
anos 80. Houve alguns momentos de expansdo como o0s que se verificaram entre 1993 e
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94 e entre 1999 e 2000, porém sem recuperacdo de um ritmo mais constante de
crescimento do PIB. O grafico a seguir permite constatar esse fraco desempenho da
economia brasileira nas duas Ultimas décadas do século 20 a partir das taxas médias de
variacdo anual do PIB.

Gréfico 5- Taxa média de variacdo anual do PIB
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Fonte: IEDI (2000)

Considerando-se a seguir a participacao relativa dos diferentes setores no PIB, observa-
se uma tendéncia a estabilizacdo na participacdo de cada um dos setores a partir de
1994, apds um declinio verificado naquele ano em relagdo ao ano de 93. Deve-se
salientar, no entanto, que a industria de transformacao tem uma participacao relativa na
faixa dos 25% apenas, com um declinio muito ligeiro, como se pode visualizar no
grafico 6.

Gréfico 6 - Participacdo dos setores no PIB
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Fonte: IBGE/Sistema de Contas Nacionais

Cumpre ainda examinar as varia¢fes ao longo da década nas principais categorias da
producdo industrial classificadas segundo a natureza dos bens produzidos. Observa-se
neste caso, uma flutuacdo significativa no desempenho entre as categorias, muito
embora o sentido geral para todas elas seja 0 de uma tendéncia declinante a partir de
93/94. Este declinio foi particularmente expressivo nos setores de bens de consumo
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duraveis e bens de capital, enquanto que nas categorias de bens intermediarios,
semiduraveis e ndo duraveis as taxas sdo mais indicativas de um padrdo estavel ao longo
do periodo. Ja ao final da década, entre 1999 e 2000, observa-se uma recuperagdo
sensivel nas taxas de crescimento dos bens de capital e dos bens de consumo duraveis.
O grafico 7 ilustra essas tendéncias:

Grafico 7 — Taxas de crescimento da producao por categoria de uso
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Dados: Sidra/IBGE

Como interpretar o desempenho da industria no contexto do novo modelo em funcéo
dos dados apresentados? Como os dados levantados para a presente pesquisa cobrem
apenas até o ano de 2000 ndo é possivel visualizar nenhuma tendéncia clara de
estabilizacdo no desempenho da industria brasileira.* Este pode ser melhor caracterizado
pela instabilidade durante toda a década no periodo pos-reformas. A forte oscilagdo nos
indices de desempenho revelada por alguns dos dados € indicativa de variacOes
conjunturais a gque a economia, num contexto aberto, estaria submetida, possivelmente a
partir da operacdo de mecanismos seletivos, na auséncia de politicas industriais ou de
um projeto de desenvolvimento. Por outro lado, deve-se ressaltar que, enquanto
comparado a outros contextos nos quais a desindustrializacdo foi um resultado dos
processos de conversdo ao mercado, no caso brasileiro teria ocorrido, numa leitura mais
positiva, uma “depuracéo seletiva” que ndo chegou a comprometer o parque industrial
como um todo. Por outro lado, fica muito claro que varios setores da industria sofreram
uma regressao, entre os quais alguns como material elétrico, equipamentos eletrénicos,
calgados, vestuario e téxtil que apresentaram retragdo superior a 40%.

As mudancas estruturais no ambito da economia e a reconfiguracdo do ambiente
institucional tém consequéncias do ponto de vista da atuacdo do proprio Estado, como
salientado, e também do ponto de vista da atuacdo dos atores organizados. Quanto ao
primeiro, cumpre ainda salientar, em linhas gerais, uma mudanca de orientacdo frente
aos atores privados que se traduz na passagem do privilegiamento aos atores domésticos

® De fato, dados divulgados pela imprensa para o ano de 2001 e a projec&o para 2002 revelam uma queda
acentuada da producéo industrial e do PIB no ano de 2001 em relacdo a 2000: a primeira apresenta uma
queda de 6,64 para 1,41 na variacdo percentual anual, com projecdo de uma tendéncia declinante para
2002. No caso do PIB a queda foi de 4,36% para 1,51% com a projecdo de um crescimento ndo superior a
2,1% para 2002 (Fonte: Folha de S&o Paulo, 18/05/2002.
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no modelo do desenvolvimentista, para a protecdo dos investidores em geral, no modelo
orientado ao mercado. De fato, a protecdo aos investimentos, seja os de capital de risco,
seja os investimentos vinculados a privatizagdo, constitui-se no novo marco da atuacéo
estatal.

Com relacdo aos atores organizados, a alteracdo fundamental no novo ambiente
institucional é o fato de que a acdo coletiva passa a se pautar pela logica da
competitividade, isto é, pela operacdo de incentivos seletivos como o mecanismo
fundamental da logica de associacdo. Em outras palavras, a desconstru¢do do antigo
corporativismo, somada ao proprio processo de transformacéo e adaptacdo graduais da
estrutura de representacdo de interesses, sobretudo nas décadas mais recentes,
romperam com a prevaléncia do monopolio da representacdo e a obrigatoriedade de
filiagdo como os parametros para a atuacao dos interesses organizados. Passa sobretudo
a imperar o carater voluntario como motor da organizacédo coletiva dos atores.

Dentro deste quadro, observa-se, ndo apenas o surgimento de novos tipos de entidades,
como tambem a adaptacdo da antiga estrutura oficial e das associa¢Ges independentes ao
novo contexto. De um lado, ganham terreno associacfes de carater mais abrangente e
com mobilidade de atuacdo, definidas a partir de critérios menos formalizados e em
termos de a¢Bes pontuais de carater geral. Tal é o caso da “Acdo Empresarial”, entidade
fundada por ocasido do inicio do processo de abertura comercial para acompanhar a Lei
de Modernizacdo dos Portos junto ao Congresso e reativada como um organismo de
atuacdo parlamentar com a bandeira da reforma tributéria.

Comecam também a surgir as associacdes que, no sentido de maior eficiéncia de
atuacdo, se organizam em funcdo de cadeias produtivas (e ndo mais por setores da
producdo como no antigo modelo), estabelecendo verdadeiras redes de “governanca”
costurando os atores estratégicos — inclusive estatais — na logica de implementagdo dos
seus interesses. Tal é o caso da ONIP (Organizacdo Nacional da Industria do Petréleo),
envolvendo na sua estrutura organizacional, desde firmas individuais, passando por
associac0es setoriais e agéncias estatais ligadas a cadeia produtiva do petroleo.

De outro lado, observa-se uma forte tendéncia a profissionalizacdo das antigas
associagOes independentes e de algumas das entidades oficiais, como a CNI
(Confederacdo Nacional da Industria) e a FIESP (Federacdo das Inddstrias do Estado de
Sdo Paulo), que ndo apenas modernizam suas estruturas com a criacao de departamentos
especializados, como também passam a prestar servigos de VArios tipos aos seus
filiados, sobretudo servicos de assessoria parlamentar, como é o caso da COAL
(Coordenadoria de Assuntos Legislativos) no ambito da CNI.

Observa-se, finalmente, como uma tendéncia bastante expressiva, a intensificacdo das
atividades de lobbying, ja visivel por volta da Constituinte de 88 como uma atividade
escusa e, no atual contexto, atuando de forma mais legitimada por intermédio de
organizacOes representando diretamente interesses privados junto ao Congresso ou,
indiretamente, através de escritorios especializados sediados na capital.

Como j& salientado, na atividade regulatéria estaria o cerne da gestacdo de novas
modalidades de relacionamento puablico/privado, bem como de novas relacdes entre
diferentes segmentos do aparelho do Estado. No primeiro caso, em virtude do fato de
que a atuacdo dos interesses organizados volta-se primordialmente para o exercicio de
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influéncia na definicdo das regras a gerir a prestacao de servicos publicos e de recursos
transferidos ao controle da iniciativa privada. No segundo caso, em virtude de que a
atividade regulatoria passa a se exercer primordialmente pela criacdo de agéncias
autébnomas ligadas ao Executivo, as quais, em principio, retiram do Congresso, ou com
ele compartilham apenas em pequena escala, a prerrogativa de legislar sobre as matérias
pertinentes a direitos de cidaddos (consumidores) e sobre os limites da atividade
empresarial privada (investidores).

As primeiras agéncias, nas areas de telecomunicacdes (ANATEL) e eletricidade
(ANEEL), comegam a operar a finais de 1997 a partir de um modelo regulatério comum
deslanchado em funcéo do processo de privatizacdo. Desde entdo observa-se a criagdo
de agéncias em é&reas diversas, como servi¢os publicos, recursos naturais e servigos
sociais, utilizando de maneira mais ou menos empirica, seja 0 mesmo modelo de
regulacdo, a despeito de &reas distintas, seja um modelo genérico inspirado na realidade
internacional (Melo, 2002). Hoje o numero dessas agéncias é razoavel, envolvendo
areas de recursos hidricos (ANA), petroleo (ANP), saude (ANS), vigilancia sanitaria
(ANVS), além da reproducdo do modelo de regulacdo para o nivel regional (neste caso
14 agéncias ligadas aos governos estaduais). Ressalte-se também, a existéncia de uma
associacdo voltada ao conjunto das agéncias em operacdo, a ABAR (Associacdo
Brasileira das Agéncias de Regulacdo).

O quadro de fragmentagdo dos interesses privados, da sua logica de atuacdo pautada
pela competicdo, somados aos novos padrdes de acesso a coisa publica pela via de
lobbies autorizaria qualificar o conjunto destes processos na direcdo de uma certa
americanizacao das relagcdes publico/privado que estariam a se institucionalizar. Neste
particular, cumpre ressaltar num veio positivo, a grande capacidade de recomposicao e
adaptacdo flexivel da representacdo dos interesses, com um potencial muito rico de se
institucionalizar nas mais diferentes dire¢des. Num veio ndo tanto alvissareiro, destaca-
se a possibilidade de apropriacdo diferenciada do espaco publico por interesses
privados, 0s mais organizados entre 0s organizados.

A atividade de regulagdo como uma das caracteristicas do conteudo das novas
modalidades de intervencionismo estatal tem, em ultima analise, um impacto no que
tange a redefinicdo das relagGes entre os poderes, sobretudo transformando o papel do
Legislativo pela centralidade que esta arena passa a ocupar, ndo tanto como iniciadora
de politicas, mas como um dos canais privilegiados de acesso da sociedade civil
organizada.

Em resumo, o Congresso, como uma arena de legitimacdo dos atos executivos em
matéria de politica econdmica, se posiciona como uma instancia de ratificacdo e
finalizacdo dos processos regulatérios. Esta posicéo estratégica enseja o deslocamento
da atividade dos interesses organizados para o ambito do Legislativo: lobbies atuando
nas fases do processo legislativo. A atuacdo dos lobbies poderia ser descrita, inclusive,
em termos de atividades de assessoria parlamenta, em vista do forte componente técnico
envolvido na atividade regulatoria, a existéncia de escritorios de representacao
credenciados para uma atuacdo especifica e, finalmente, a mudangca no perfil
organizacional das entidades de classe.

N&o pode passar ao largo das consideragGes, 0 enorme impacto que o modelo das
agéncias regulatorias ligadas ao Executivo comegam a ter vis-a-vis a atuacdo dos
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interesses organizados e, sobretudo, do ponto de vista de introduzir distor¢des na
dindmica das relacfes entre os poderes. Se por comparacao as instancias de regulagao
anteriormente existentes em varios setores da atividade econémica a criacao de agéncias
autbnomas tem a vantagem de trazer para fora da ldgica de funcionamento da
burocracia encapsulada no Executivo o processo de regulacdo, ndo é certo que se
resolva com a nova concepcao, os problemas dos vinculos clientelistas, privatizacdo do
espaco publico e de transparéncia na sua atuagdo, problemas esses que se instauram
segundo uma dinamica peculiar.

Pelo contrério, o novo modelo, por um lado reforca distorgdes na logica de relagdo entre
0s poderes, na medida em que retira do Legislativo suas prerrogativas em mais uma
dimensdo e, por outro, reintroduz dilemas com relacdo ao controle democratico e a
transparéncia da atuacdo das agéncias. Ndo apenas € ténue o controle que o Legislativo
pode exercer sobre a atividade das agéncias, limitando-se, neste sentido, & aprovacgéo da
composicao dos seus quadros dirigentes e, na pratica, sistematicamente endossando as
indicacBes do Executivo (Boschi & Soares de Lima, 2002). Verifica-se também a
tendéncia a privilegiar o interesse de investidores em detrimento do interesse de
consumidores e a restaurar, no ambito das agéncias, o poder de clientelas cativas
organizadas corporativamente. Neste quadro, agrega-se também a inclusdo das agéncias
como alvo da atuacédo de lobbies (Diniz e Boschi, 2001).

Em resumo, as agéncias regulatorias constituem a correia de transmissdo numa linha de
continuidade quanto ao papel do Executivo no interior do aparelho de Estado e deste em
relagdo a sociedade. Com esta nova modalidade institucional recompde-se
potencialmente o padrao de vinculos Estado/sociedade pela via do Executivo, a despeito
da idéia de “isolar” a regulagdo da ldgica de funcionamento da burocracia, além da
alegada importancia da garantia de direitos no &mbito do mercado, a investidores e
consumidores igualmente. E ténue a possibilidade de controle por parte do Legislativo,
sdo baixos os graus de transparéncia dos processos internos e altos o0s custos para a
democracia com a influéncia irrestrita de interesses fortemente organizados.

Conclusdes: a reconfiguracao do espaco publico no Brasil

O presente ensaio se propds a uma reflexdo sobre o corporativismo como o eixo de
ordenacdo das relacdes publico/privado no Brasil sob 0 modelo desenvolvimentista
estatal, procurando avaliar em que medida esta determinada trajetdria, na esteira de
transformacdes estruturais marcantes, impde limites ao reordenamento institutional em
vias de defini¢do. Contextualizando, mas ao mesmo tempo tratando de relativizar para o
cenario pos-reformas a linha de continuidade que se observa em termos do papel
preponderante do Executivo como encarnacdo mesma do Estado brasileiro, procedeu-se
a uma reavaliacdo critica do corporativismo no Brasil e dos rumos das mudangas em
curso em termos da configuragdo institucional da relacdo entre poderes e das
implicacdes diretas para a democracia.

No cenario de desconstrucao da era VVargas que coincide com um processo expansivo de
direitos politicos e sociais consagrado pela Constituicdo de 1988 e, simultanamente,
com a crise do Estado, a estrutura corporativa afigura-se como talvez a mais duravel e
estavel das instituicGes republicanas em fun¢do mesmo de sua capacidade de adaptacao
flexivel. Situa-se, portanto, como uma espécie de matriz institucional para as reformas
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em curso, na dindmica de mudanca/permanéncia que tende a caracterizar 0S processos
de transicdo no Brasil. O novo ambiente institucional, marcado pela alteracdo no papel
estratégico do Estado frente aos atores sociais como resultado de sua integracdo nos
circuitos globalizados, impde desafios e imperativos no tocante a organizacdo dos
interesses. A logica do mercado, impulsionada pelos processos de privatizacdo e
abertura comercial que ancoram por sua vez a estabilizagdo econémica, atravessa a
I6gica de atuacdo do Estado e impBe novos parametros a acdo coletiva dos setores
organizados.

No que concerne as associacdes empresariais, observa-se sua adaptacdo a uma logica
competitiva, isto é, a uma dinamica de operacdo do mercado sem a protecdo subsidiada
pelo Estado no plano econdmico. A necessidade de operar com recursos proprios é
aliada a quebra do monopolio da representagdo e a fragmentacdo crescente dos
interesses no plano politico. Observa-se, como resultado, o esvaziamento da
representacdo corporativa no ambito do Executivo, com o privilegiamento do
Legislativo como uma esfera de atuagé@o dos interesses organizados. Para ali converge a
atuacdo de lobbies, interesses fundados crescentemente na especializacdo técnica e
articulados em termos de uma rede de atuacdo, levando ao entrecruzamento da
representacdo de interesses e da representacao politica.

Por altimo, a criacdo das agéncias regulatdrias como um novo ambito legislativo sem o
filtro da representacdo politica nem a possibilidade de controles externos, acrescenta ao
novo quadro uma dindmica que contrapde investidores a consumidores em termos dos
limites da acdo do Estado, restaurando uma linha de continuidade no papel do Executivo
como o ordenador das relag6es publico/privado.
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