¥y ¥ ¥y

Lua Nova

ISSN: 0102-6445

luanova@cedec.org.br

Centro de Estudos de Cultura Contemporanea
Brasil

- LUA NOVA

Mancuso, Wagner Pralon; de Oliveira, Amancio Jorge
Abertura econdmica, empresariado e politica: os planos doméstico e internacional
Lua Nova, num. 69, 2006, pp. 147-172
Centro de Estudos de Cultura Contemporanea
Séao Paulo, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=67306907

Como citar este artigo

Numero completo : P,
P Sistema de Informacao Cientifica

Mais artigos Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no &mbito da iniciativa Acesso Aberto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=673
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=67306907
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=67306907
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=673&numero=5934
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=67306907
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=673
http://www.redalyc.org

ABERTURA ECONOMICA, EMPRESARIADO E POLITICA:
0S PLANOS DOMESTICO E INTERNACIONAL
Wagner Pralon Mancuso
Amancio Jorge de Oliveira

A década de 1990 trouxe consigo uma mudanca profunda
no ambiente em que o empresariado atuava no Brasil. A
causa fundamental dessa mudanca foi a inflexao liberal na
politica de estabilizacao econémica do pais, cuja implemen-
tacao remonta ao inicio do governo Collor (1990), e que
teve como objetivo enfrentar a crise que assolou o Brasil
desde o comeco da década de 1980 até a primeira metade
da década de 1990, crise cujo sintoma mais notavel foi a
inflacao descontrolada'.

Um elemento-chave da referida inflexao liberal foi
o aumento da abertura da economia brasileira ao comér-
cio internacional, processo que envolveu dois movimentos

! Baer (2002: 108-240) oferece uma descricao pormenorizada do periodo que
abrange as décadas de 1970, 1980 e 1990, com énfase no surgimento e na evo-
lucao da crise que atingiu o Brasil, assim como nas caracteristicas dos sucessivos
planos de estabilizacao que foram preparados para debeld-la, tanto os planos que
antecedem a inflexao liberal — plano Cruzado (1986); plano Bresser (1987) e pla-
no Verao (1989); quanto os planos que a implementam e mantém — plano Collor
1 (1990); plano Collor II (1991) e plano Real (1994), que, finalmente, obteve su-
cesso em reduzir e controlar a inflacao. O texto também discute o alcance e os
limites do plano Real.
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simultineos®. O primeiro foi um movimento de abertura
“para dentro”, que resultou em grande expansao da concor-
réncia no mercado interno, em decorréncia do crescimen-
to do volume de produtos importados. Tal crescimento foi
favorecido pela queda de barreiras tarifarias e nao-tarifarias
as importacoes, assim como pela sobrevalorizacao do real,
que persistiu desde a implantacao da nova moeda, em mea-
dos de 1994, até o principio de 1999. O outro movimento
foi de abertura “para fora”, marcado pela meta de conquis-
tar novos mercados internacionais. A expressao “exportar
ou morrer” indica o nivel de prioridade que o governo € o
empresariado passaram a atribuir a integracao competitiva
do Brasil na economia mundial®.

Os anos 1990 também foram marcados pelo engaja-
mento do Brasil em vdarios processos de negociacoes inter-
nacionais, dentre os quais se destaca o processo de nego-
ciacdo da Area de Livre Comércio das Américas (Alca). A
integracao hemisférica significaria um segundo choque de
liberalizacao comercial, cujo impacto sobre as atividades
empresariais nacionais dificilmente pode ser subestimado.
Naturalmente, o efeito da integracao hemisférica seria hete-

2Além da abertura comercial, a inflexao liberal também abrangeu outras medidas
que foram (e continuam sendo) introduzidas no pais com ritmo e profundidade
variados, tais como as privatizacoes, as concessoes de servicos publicos para a ini-
ciativa privada, a maior abertura para o investimento direto estrangeiro, a liberali-
zacao financeira, a desregulamentacao da atividade econémica, a disciplina fiscal,
a reforma administrativa, a reforma tributdria e a revisao de prioridades para os
gastos publicos. Cysne (2000) proporciona uma visao de conjunto das politicas
ligadas a inflexao liberal que foram introduzidas no Brasil ao longo da década de
1990. O contetdo da inflexao liberal implementada no Brasil corresponde em
grande medida ao que Williamson (1993) denominou “consenso de Washington”,
um conjunto de politicas para que convergiram, com intensidade variada, a partir
dos anos de 1980, diversos paises da América Latina, da Europa Oriental e de
outras partes do mundo.

* Discurso do Presidente Fernando Henrique Cardoso em 23.8.2001, na posse de
Sérgio Amaral como Ministro do Desenvolvimento, da Industria e do Comércio
Exterior.
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rogéneo®. Para segmentos empresariais internacionalmente
competitivos, a ampliacao da abertura no ambito da Alca
traria oportunidades de ganhos, tais como acesso a novos
mercados, ampliacao de escalas de produgao, dentre outros.
A situacao seria inversa, entretanto, para os segmentos que
possuem sérias deficiéncias concorrenciais, para os quais o
aumento da abertura comercial e das importacoes ocasiona-
ria riscos de perdas, com as graves consequiéncias previsiveis
de fechamento de empresas, aquisicoes e desemprego.

Esses eventos de natureza econdmica — a abertura
comercial efetivamente realizada e a perspectiva de uma
abertura ainda maior, via integracao hemisférica — tiveram
importancia crucial para despertar um grande processo de
organizacao e mobilizacao politica do empresariado.

No plano doméstico, o desafio da concorréncia elevou
a competitividade ao patamar de objetivo prioritario a ser
perseguido pelas empresas. Por causa disso, a reducao do
custo Brasil tornou-se a bandeira sob a qual o empresaria-
do se reuniu. Custo Brasil ¢ uma expressao que sintetiza o
conjunto de fatores que prejudicam a competitividade das
empresas do pais diante de empresas situadas em outros
paises. Ja no plano externo, o empresariado criou a Coalizdo
Empresarial Brasileira (CEB), entidade multisetorial formada
para participar de processos de negociacao internacional
em curso — como € o caso da Alca.

Entretanto, o boom de organizacao e mobilizacao do
empresariado brasileiro na década de 1990 nao pode ser
interpretado como um desdobramento espontaneo daque-
les eventos de natureza economica. O processo econdmico

*Um relatério divulgado pelo Ministério do Desenvolvimento, da Indistria e do
Comércio Exterior em 2002 (MDIC, 2002) dimensiona o provavel impacto que
novas rodadas de abertura comercial exerceriam sobre a situacao de 17 cadeias
produtivas que, em 2000, representavam 53% do faturamento industrial, 63% das
exportacoes e 67% das importacoes do pais.
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deve ser tomado como uma causa necessaria, mas nao sufi-
ciente, para a referida mudanca de postura do empresaria-
do. E preciso destacar também a a¢ao politica intencional
que viabilizou avancos substantivos em termos de capacida-
de organizativa e mobilizacao.

A Confederacao Nacional da Industria (CNI) desempe-
nhou um importante papel de lideranca politica na orga-
niza¢ao e mobilizacao empresarial que ocorreu nos anos
de 1990, tanto no movimento pela reducao do custo Brasil,
quanto na criacao da CEB. A CNI € a entidade de ctupula
do sistema corporativista de representacao dos interesses da
industria. Curioso é que o corporativismo tem sido apon-
tado com frequéncia como o principal responsavel pela
suposta incapacidade de acao coletiva do empresariado do
pais, seja por introduzir fragmentacao demasiada no siste-
ma de representacao de interesses, seja por possibilitar o
surgimento de entidades sindicais de grau superior (fede-
racoes e confederacoes) pouco representativas. Portanto,
este artigo questiona simultaneamente duas afirmacoes
centrais que estao presentes em parte significativa da lite-
ratura sobre o empresariado do Brasil: em primeiro lugar,
a idéia de que o empresariado € incapaz de acao coletiva;
em segundo lugar, a idéia de que o corporativismo € a causa
principal dessa incapacidade.

O artigo estd dividido em quatro secoes, além desta
introducao. A primeira apresenta o argumento dos autores
que defendem a tese segundo a qual o empresariado bra-
sileiro padece de cronica incapacidade de acao coletiva e
o corporativismo possui grande parcela de culpa por essa
incapacidade®.

A segunda secao mostra como o movimento do empre-
sariado pela reducao do custo Brasil brotou de um trabalho

® A primeira se¢ao € baseada em Mancuso (2004a).
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iniciado pela CNI e que, paulatinamente, envolveu um con-
junto numeroso de associacoes empresariais. O ato politico
deliberado da CNI, e das entidades que posteriormente a
ela se juntaram, possibilitou que o interesse similar de dife-
rentes agentes eCconoOMicos exXpostos a0 Mesmo Processo
histérico fosse traduzido numa plataforma coerente, com
base na reducao do custo Brasil °.

A terceira sec¢ao focaliza o processo de formacao e con-
solidacao da CEB. Ao destacar o papel ativo que a CNI exer-
ceu na montagem da nova entidade, a secao aponta para
importantes semelhancas entre a acao coletiva empresarial
ocorrida nos planos doméstico e internacional’.

A quarta secao contém as consideracoes finais.

A tese da debilidade politica do empresariado brasileiro
“O calcanhar de Aquiles do empresariado brasileiro é a
desuniao” (Doctor, 2002: 89). Esta frase resume o argumen-
to de uma série de trabalhos recentes, segundo os quais o
empresariado brasileiro é politicamente débil, ou seja, inca-
paz de atingir consenso em torno de objetivos comuns, assim
como de mobilizar apoio para a realizacao desses objetivos
(Schneider, 1997a; 1997b; 1998; 2002a; 2004; Weyland,
1998a; 1998b; 2001; Kingstone, 2001; Power e Doctor,
2002). Assinalar a debilidade politica do empresariado bra-
sileiro corresponde, portanto, a destacar uma incapacidade
cronica de acao coletiva.

Para os expoentes da tese da debilidade politica, a causa
fundamental da debilidade é a configuracao do sistema de
representacao de interesses, caracterizado por fragmenta-
cao excessiva e pela falta de representatividade das associa-
¢oes de maior abrangéncia. O corporativismo € visto como

A segunda secao é baseada em Mancuso (2004b).

7 A terceira secao € baseada em Oliveira (2003).
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0 maior responsavel, embora nao o unico, por essas duas
caracteristicas.

Um dos pilares do corporativismo € a unicidade sindi-
cal. No caso do empresariado, a unicidade sindical consiste
em atribuir a um tnico sindicato patronal o status de media-
dor oficial dos interesses das empresas que realizam ativida-
des economicas idénticas, similares ou conexas — constituin-
do assim uma mesma categoria econdmica — e que estao
localizadas na regiao abarcada pela entidade®. Os sindica-
tos patronais podem ter abrangéncia municipal, intermu-
nicipal, estadual, interestadual ou nacional. Os sindicatos
patronais formam a base da estrutura corporativista, que é
composta ainda por associacoes de grau superior. No nivel
imediatamente superior ao nivel dos sindicatos, encontram-
se as federacoes que reunem sindicatos de empresas que
atuam no mesmo segmento econoémico. Na cupula da estru-
tura corporativa situam-se as confederacoes, que abrangem
as federacoes empresariais. Atualmente, o sistema corpora-
tivista de representacao dos interesses empresariais ¢ com-
posto por milhares de entidades dispersas por todo o pais.

A filiacao das empresas aos sindicatos patronais possui
carater completamente voluntario. Filiando-se aos sindica-
tos, as empresas habilitam-se a receber os servicos que as
entidades prestam com exclusividade aos associados. Entre-
tanto, nao € voluntdrio o pagamento da contribuicao sin-
dical — o segundo pilar do corporativismo —, que € devida
por todas as empresas aos sindicatos que as representam. A
contribuicao sindical devida pelas empresas varia de acordo
com o capital que possuem’. A contribuicao sindical respon-

% A unicidade sindical é garantida pelo artigo 8.°, inciso II, da Constituicao brasilei-
ra. As regras que regem a organizacao sindical no Brasil estao reunidas sob o titulo
V (artigos 511-610) da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).

? Conforme regra estabelecida pelo artigo 580, inciso III, da CLT, que também
estabelece as contribui¢oes minima e maxima.

Lua Nova, Sdo Paulo, 69: 147-172, 2006



Wagner Pralon Mancuso e Amancio Jorge de Oliveira

de pela sustentacao financeira de todos os niveis da estrutu-
ra corporativista, uma vez que a contribuicao paga por uma
empresa € distribuida entre o sindicato (60%), a federacao
(15%) e a confederacao (5%) que a representam'’.

Dividido pela miriade de organizacoes que formam o
sistema de representacao de interesses (principalmente as
organizacoes da estrutura corporativa — sindicatos, fede-
racoes e confederacoes; mas também as organizacoes da
estrutura extracorporativa — as associacoes setoriais), o
empresariado mostrar-se-ia incapaz de construir consenso
em torno de um programa comum e de atuar unido pelo
sucesso desse programa.

A tendéncia centrifuga poderia ser contrabalancada
pela atuacao das entidades empresariais de maior abrangén-
cia, como as federacoes e confederacoes. Isso nao ocorre,
no entanto, porque tais entidades sao pouco representati-
vas. Tanto as federagcoes quanto as confederacoes perten-
cem ao sistema corporativista. Gragas a legislacao corpora-
tivista, associacoes de grau inferior que possuem importan-
cia economica muito diferente tém importancia equivalente
na vida politica interna das associacoes de grau superior.
Por exemplo, sindicatos patronais de relevancia marginal
possuem peso equiparavel ao de sindicatos mais significati-
vos nas decisoes internas das federacoes. No caso das con-
federacoes, as federacoes de estados menos desenvolvidos
tém peso semelhante ao das federacoes de estados mais
desenvolvidos. Ou seja, as praticas corporativistas que prev-
alecem em entidades abrangentes como as federacoes e as
confederacoes distorcem a importancia relativa dos diversos
segmentos empresariais, exagerando a importancia dos seg-
mentos menos relevantes e atenuando a importancia dos
segmentos mais expressivos.

" Artigo 589 da CLT. Os 20% restantes vao para a “Conta Especial Emprego e
Salario” do governo federal.
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A distorcao introduzida pelas praticas corporativistas
exerceria um efeito direto e negativo sobre a representati-
vidade das associacoes mais abrangentes; afinal de contas,
justamente os segmentos empresariais de maior poderio
econdmico nao se reconhecem plenamente nessas entida-
des. A distor¢ao é especialmente perceptivel no momento
de selecao dos lideres das associacoes, em que a escolha
freqientemente recai sobre empresarios de menor porte,
provenientes de regioes de menor grau de desenvolvimen-
to, em vez de incidir sobre os principais empresarios das
regioes mais desenvolvidas do pais. Como as associacoes
de maior abrangéncia nao representam com fidelidade
o conjunto do empresariado, elas nao tém condi¢oes de
ser um instrumento adequado para engendrar uma acao
coletiva consequente em favor dos objetivos que unificam
a classe. Assim, a falta de representatividade dessas entida-
des também responde pela debilidade politica do empre-
sariado no pais.

As evidéncias apresentadas nas proximas secoes deste
trabalho questionam alguns pontos cruciais da tese da debi-
lidade politica do empresariado brasileiro, cuja aceitacao
pela literatura especializada vem sendo cada vez maior.

Em primeiro lugar, a tese afirma que a fragmentacao
excessiva inviabiliza a acao conjunta em torno de objetivos
comuns. Argumentaremos que na década de 1990, diante
da inflexao liberal na politica econdmica e diante da possib-
ilidade de ampliacao da abertura comercial em decorréncia
das negociacoes internacionais, o empresariado brasileiro
mostrou-se capaz de superar o impulso centrifugo decor-
rente da fragmentacao e de realizar importantes acoes cole-
tivas, tanto no plano doméstico quanto no plano externo.

Em segundo lugar, a tese sustenta que as associacoes
empresariais de maior abrangéncia sao pouco representa-
tivas e, por causa dessa deficiéncia congénita atribuivel ao
corporativismo, sao incapazes de organizar a acao coletiva.
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Argumentaremos que uma associacao corporativa de nivel
superior —a CNI — assumiu um papel crucial na organizacao
e na mobilizacao politica do empresariado brasileiro nos
anos de 1990.

0 plano domeéstico: a CNI e a reduc@o do custo Brasil
Organizado pela CNI em maio de 1995, o seminario Custo
Brasil: Didlogo com o Congresso Nacional é usualmente toma-
do como o evento que, pela primeira vez, colocou frente
a frente empresarios e parlamentares de diversos partidos
politicos para discutir as decisoes que poderiam ser toma-
das no ambito do poder legislativo federal para incremen-
tar a competitividade empresarial no pais.

A partir deste seminario, a CNI decidiu investir recur-
sos em um trabalho permanente de identificacao e acom-
panhamento de proposicoes legislativas cuja aprovacao,
rejeicao ou alteragao teria impacto relevante sobre o custo
Brasil. A decisao da CNI originou a Agenda Legislativa da
Industria que tem sido publicada ininterruptamente desde
1996 e que, até hoje, consiste na iniciativa mais consistente,
duradoura e importante da industria do pais para combater
o custo Brasil ao longo do processo de producao legislativa
federal.

A Agenda Legislativa da Industria é uma publicacao
anual que destaca, dentre o conjunto de proposicoes le-
gislativas que estao em tramitacao no Congresso Nacional,
as proposicoes com maior capacidade para aumentar ou
reduzir a competitividade sistémica das empresas brasilei-
ras. Além de reunir as principais proposicoes legislativas no
que se refere ao custo Brasil, a Agenda Legislativa da Industria
também apresenta as seguintes informacoes: (i) o ponto
de vista da industria sobre cada um dos temas e subtemas
do custo Brasil a que as proposicoes legislativas estao rela-
cionadas; (ii) a sintese do contetido de cada proposicao
legislativa; (iii) a posicao consensual da industria diante de
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cada proposicao legislativa, que pode ser classificada como:
convergente; convergente, com ressalvas; divergente, com
ressalvas, ou divergente; (iv) a justificativa de teor técnico
que respalda a posicao da industria ante a proposicao le-
gislativa; e (v) o estagio em que se encontra a tramitagao
de cada proposicao legislativa. As proposicoes focalizadas
pelas Agendas Legislativas da Industria podem encontrar-se
em qualquer estagio de tramitacao na Camara dos Deputa-
dos ou no Senado Federal.

Desde a publicacao da primeira Agenda Legislativa da
Industria, em 1996, até a publicacao da décima Agenda,
em 2005, o trabalho de preparacao do documento tem
envolvido um numero cada vez maior de organizacoes que
representam os interesses das empresas do setor industri-
al. Apenas em 1996 a elaboracao da Agenda Legislativa da
Indistria foi conduzida exclusivamente pela CNI. De 1997
em diante, todas as 26 Federacoes Estaduais da Industria
e a Federacao da Industria do Distrito Federal juntaram-se
a CNI na formulacao das Agendas Legislativas. A partir de
2001, uma quantidade crescente de organizacoes setoriais
de abrangéncia nacional — pertencentes ao sistema cor-
porativo ou extracorporativo — passou a cooperar na fei-
tura do documento: 28 organizacoes setoriais em 2001, 31
organizacoes em 2002, 33 organizacoes em 2003, 42 orga-
niza¢oes em 2004 e 50 organiza¢oes em 2005. Ao todo, 51
diferentes organizacoes setoriais nacionais ja participaram
da composicao das Agendas Legislativas da Industria. A Uni-
ca (Uniao da Agroindustria Canavieira de Sao Paulo) tor-
nou-se, em 2004, a primeira associacao setorial de ambito
estadual a participar da elaboracao de uma Agenda Legisla-
tiva da Industria.

Dessa forma, é possivel concluir que o trabalho anual
de preparacao das Agendas Legislativas da Industria € um tra-
balho coletivo de grande porte e que ainda se encontra em
expansao gradativa, colocando lado a lado na pugna pela
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reducao do custo Brasil a entidade de cipula do setor indus-
trial, as federacoes de industrias e dezenas de outras orga-
nizacoes que representam setores especificos em ambito
nacional e estadual.

Analiticamente, a formacao da agenda comum em tor-
no do combate ao custo Brasil pode ser interpretada como
a solucao de um problema de acao coletiva, problema que
se destaca como um dos objetos que tém recebido atencao
sistematica da ciéncia politica contemporanea.

De fato, a reducao do custo Brasil ¢ um resultado que
claramente possui os dois requisitos indispensaveis para ser
qualificado como um beneficio coletivo “puro” (Hardin,
1982: 17; Sandler, 1992: 05). Em primeiro lugar, a reducao
do custo Brasil ¢ marcada pela “impossibilidade de exclu-
sao”: a partir do momento em que uma proposicao legislati-
va que reduz o custo Brasil é transformada em norma juridi-
ca, a fruicao dos efeitos benfazejos daquela decisao politica
nao pode ser recusada a nenhuma empresa''. Em segundo
lugar, a reducao do custo Brasil é caracterizada por total
“partilhabilidade”: a fruicao por uma empresa dos efeitos
de uma norma juridica que reduz o custo Brasil nao dimi-
nui em nada as oportunidades de fruicao disponiveis para
as outras empresas.

A provisao de beneficios como a reducao do custo Bra-
sil tipicamente acarreta problemas de acao coletiva (Olson,
1999). A manifestacao mais usual do problema de acao cole-
tiva é o fenéomeno da carona. Nesse sentido, o termo carona
designa a atitude de atores que, mesmo considerando dese-

' Naturalmente, isso nao significa que todas as decisoes politicas que reduzem o
custo Brasil beneficiem todas as empresas. Por exemplo, uma regra que oferece
mais seguranca ao comércio eletronico beneficia diretamente as empresas que
fazem uso regular desse expediente, de forma proporcional a freqiiéncia do uso.
A “impossibilidade de exclusao” consiste, nesse caso, em estender o beneficio da
regra a todas as empresas que utilizam o comércio eletrénico no presente ou vie-
rem a utiliza-lo no futuro.
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javel a obtencao de um beneficio coletivo, ndo se dispoem a
colaborar para ela, pois esperam que outros atores o facam.
Os caroneiros preferem que outros atores arquem com o
onus da obtencao do beneficio coletivo, para que, dessa for-
ma, possam usufruir as vantagens dele procedentes sem ter
que despender os seus recursos. A presenca de problemas
de acao coletiva dessa natureza freqiientemente inviabiliza
a propria provisao do beneficio, ou entao, ocasiona a pro-
visao do beneficio em nivel sub6timo.

Portanto, a luz da teoria da acao coletiva, a auséncia de
engajamento das organizagoes empresariais em um amplo
movimento de combate ao custo Brasil nao seria um resulta-
do surpreendente, ainda que as organizacoes desejassem as
vantagens que a reducao do custo Brasil traria para as empre-
sas representadas e admitissem que o seu envolvimento ativo
no movimento poderia torna-lo mais forte e representativo.
Assim, a verificacao de que o movimento nao apenas se for-
mou, mas permanece vivo até hoje, coloca a necessidade
de explicar de que maneira o previsivel problema de acao
coletiva foi superado.

No caso especifico da constituicao da agenda com
base na reducao do custo Brasil, o principal impulso para a
resolucao do problema de acao coletiva veio, como foi dito
anteriormente, da CNI, que desempenhou o papel de um
“empreendedor politico” (political entrepreneur). Nessa acep-
cao especial, o termo “empreendedor” nao remete a figura
do ator que exerce funcoes referentes a producao ou dis-
tribuicao de bens e servicos materiais. A literatura utiliza a
expressao “empreendedor politico” para se referir ao ator
que decide, por conta prépria, assumir o custo necessario
para deflagrar e organizar a acao coletiva, tendo em vista
a provisao do beneficio por todos almejado (Hardin, 1982:
34-37; Moe, 1988: 33).

A CNI ocupa uma posicao particularmente favoravel
para cumprir o aludido papel do empreendedor politico.

Lua Nova, Sdo Paulo, 69: 147-172, 2006



Wagner Pralon Mancuso e Amancio Jorge de Oliveira

Por um lado, a CNI ¢ a associacao de grau mais elevado
no interior do sistema corporativista de representacao
de interesses do setor industrial. A condicao exclusiva de
associacao de cipula determina que a CNI, por sua propria
natureza, se dedique a promocao dos interesses coletivos
deste segmento de classe, em ambito nacional, oferecendo
um contraponto a atuacao das demais organizacoes, volta-
das para a defesa dos interesses de ramos especificos da ativ-
idade empresarial, ou entao do conjunto do empresariado
situado em determinada area do pais.

Por outro lado, a CNI dispoe dos recursos necessarios
para a acao. Sua manutencao como entidade ¢ uma questao
equacionada pelas regras do sistema corporativista. O susten-
taculo financeiro do sistema corporativista € a contribuicao
sindical. Toda empresa industrial legalmente instituida é
obrigada a pagar ao sindicato patronal que a representa essa
contribuicao sindical, cujo montante varia de acordo com o
capital que a empresa possui. A contribui¢ao sindical € a prin-
cipal fonte de recursos que garante a sobrevivéncia da CNI,
pois 5% da arrecadacao obtida por todos os sindicatos de
industriais do pais sao destinados a entidade'?. A CNI lanca
mao dos recursos assegurados pela contribuicao sindical para
coordenar o trabalho em prol da competitividade sistémica.

Localizada no apice do sistema de representacao de
interesses industriais e respaldada por uma fonte estdvel
de recursos financeiros, a CNI decidiu atuar como um
empreendedor politico, internalizando os custos de orga-
nizacao do movimento de combate ao custo Brasil. Essa ini-
ciativa teve o efeito direto de reduzir os custos em que as
outras organizacoes empresariais precisariam incorrer para
participar da acao coletiva. A retracao dos custos de partici-
pacao tornou a op¢ao de envolvimento mais atraente para
aquelas entidades.

12 Cf. artigo 589 da CLT.
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0 plano internacional: o papel da CNI na formacao da CEB
O modelo de a¢ao coletiva do empresariado brasileiro no
plano internacional guarda relacoes muito proximas com o
que ocorreu no plano doméstico, conforme relatado ante-
riormente. Sobretudo no que se refere ao papel da CNI na
criacao e na manutencao da Coalizao Empresarial Brasilei-
ra (CEB). Esta entidade, criada em 1996, viria a firmar-se
como legitima representacao de cipula do empresariado
brasileiro em processos de negociacoes internacionais.

A criacao da CEB significou um ponto de inflexao nos
padroes de representagao empresarial no Brasil. Nao ape-
nas pelo fato de ser uma entidade de cipula, multisetorial
e com abrangéncia nacional, como também pelo fato de
sua acao coletiva estar dirigida a um processo de negocia-
cao internacional®. Surgia, pela primeira vez na histéria do
pais, uma entidade organizada para, sistematicamente, rece-
ber e coordenar aportes do setor privado visando a exercer
influéncia direta junto ao governo na drea internacional.

A criacao da CEB ocorreu dois anos ap6s o inicio das
negociacées da Area de Livre Comércio das Américas
(Alca), como uma espécie de externalidade positiva desse
processo negociador. Na fase inicial do processo de nego-
ciacoes, o empresariado reagiu nos moldes tradicionais, de
forma desarticulada e improvisada, tal como fora sua par-
ticipagao no ambito das negociacoes do Mercosul.

O despreparo e o improviso da delegacao empresarial
brasileira teriam passado despercebidos no inicio das nego-

¥ Nas analises comparadas sobre representacao empresarial na América Latina, o
Brasil é apontado como um caso classico de incapacidade de constituicao de uma
entidade de ctpula, diferentemente do que aconteceu com o Chile e o México,
por exemplo. Segundo Schneider (2000 e 2004), no marco dos processos de in-
tegracao, de um lado estariam Argentina e Brasil — paises que combinam baixa
articulacao da representacao e baixa permeabilidade dos governos no processo
decisorio (state-led integration) — e, de outro, Chile e México, cujos governos conta-
riam mais com os inputs empresariais. Por nao avaliar o processo da Alca, Schnei-
der perde de vista o salto qualitativo dado pelo empresariado brasileiro.
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ciacoes da Alca, como ocorreu em ocasioes precedentes,
nao fosse a surpresa dos empresarios, seguida de preocupa-
¢ao, ao se depararem com entidades norte-americanas bem
organizadas e com documentos de posicao para subsidiar
a posicao negociadora dos EUA. De fato, a participacao
norte-americana nos trabalhos dos primeiros encontros da
Alca foi marcada pela atuacao coordenada e extremamente
profissional, por meio de apresentacao de trabalhos e ativa
participacao de seus representantes nos debates. A partici-
pacao dos representantes americanos, em contraste com
a brasileira, apoiou-se ainda em trabalhos especialmente
encomendados a centros de estudos e universidades. O
contraste entre a delegacao norte-americana e a delegacao
brasileira, em termos de mobilizacao e preparo, provocou
uma mudanca substantiva tanto entre os representantes de
governo quanto da iniciativa privada, sobre o significado
das pré-negociacoes em curso.

Foi nesse contexto que a CNI passou a atuar como
empreendedor politico também na darea internacional. O
diagnostico de que era necessario o empresariado brasileiro
estruturar sua representacao e promover o divorcio da tute-
la do governo em termos de organizacao empresarial partiu
nao apenas de representantes da CNI, mas também de varias
liderancas empresariais mais ativas no campo internacional
e que estavam presentes no caso da Alca. Mas o corpo téc-
nico da CNI foi fundamental no sentido de articular e levar
adiante a proposta de estruturacao da participacao do setor
privado (Oliveira, 2003).

Para o padrao brasileiro de atuacao das organizacoes
empresariais nos féruns internacionais, passou a haver um
esforco de preparacao sem precedentes. A CNI estabeleceu
contatos extensivos com organizacoes empresariais do Bra-
sil e de outros paises, por meio de visitas ao México, Buenos
Aires, LLima, Caracas etc. O modelo de criacao da CEB foi,
em grande medida, inspirado na mexicana Coece (Coor-

Lua Nova, Sdo Paulo, 69: 147-172, 2006

161



162

Abertura econdmica, empresariado e politica: s planos doméstico e internacional

denadoria das Empresas de Comércio Exterior), tida como
uma espécie de benchmark latino-americana em termos de
representacao empresarial de cipula'’.

A CEB nasce, em 1996, de um esforco protagonizado
pela CNI. A CNI nao apenas articulou como também coor-
denou a CEB, entidade maxima de representacao empresa-
rial nas negociacoes da Alca, que foi estruturada com base
no modelo de representacao classista empresarial existente
no pais: confederacoes (Confederacao Nacional da Indus-
tria, Confederacao Nacional da Agricultura, Confederacao
Nacional de Comércio, Confederacao Nacional de Trans-
portes e Confederacao Nacional de Servicos Financeiros);
federagoes; associacoes empresariais de setores diversos;
sindicatos; e empresas. O papel da Coalizao era receber
as orientacoes dos diversos segmentos privados e fornecer
para o governo a posicao-sintese do setor empresarial. Em
que pese esse esforco da CEB de colocar-se como uma enti-
dade “multisetorial”, é extremamente relevante o fato de
que a coordenacao técnica e a lideranca politica tenham
sido realizadas pela CNI".

A estrutura consolidada da CEB levava em conta trés
papéis fundamentais de uma entidade empresarial de cu-
pula: (i) representagdo e coordenagdo dos distintos interesses
empresariais; (ii) formula¢do de um posicionamento ou pro-
jeto do setor privado; e (iii) exercicio de influéncia junto ao
governo.

" O modelo de representacio do empresariado mexicano em processos de nego-
cia¢oes internacionais esta bem descrito em Tirado e Luna (1995) e Schneider
(2000 e 2004).

! Como indicador disso basta saber que os principais técnicos que coordenavam
os trabalhos da Coalizao eram funcionarios da CNI, onde também ocorriam as
reunides preparatérias da entidade. Outro indicador importante diz respeito ao
fato de que os representantes empresariais mais ativos nas reunioes da CEB — de
entidades e de empresas — eram oriundos do setor industrial, também fruto da
lideranca e poder de convocacao da CNI. Vale consultar Diniz e Boschi (2003)
para um balanco das mudancas ocorridas na estrutura e nos servicos prestados
pela CNI durante a década de 1990.
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O papel de representagao e coordenag¢io deu-se por meio
de consultas aos diferentes segmentos do setor privado. Em
linhas gerais, essas consultas eram feitas de trés formas. Em
primeiro lugar, via sondagens setoriais sobre temas de rele-
vo em termos de insercao internacional. Em segundo lugar,
pelo recebimento de position papers de todos os niveis do uni-
verso empresarial (confederacoes, federacoes, associacoes,
sindicatos, empresas e lideres empresariais isolados). Em
terceiro lugar, por meio de reunioes periédicas com empre-
sarios ou técnicos representantes de entidades de classe
empresarial. O material obtido por intermédio das consul-
tas servia como subsidio para a formula¢io de documentos
que obedeciam aos cronogramas dos encontros empresa-
riais da Alca, denominados Féruns Empresariais das Améri-
cas (FEAs)'®. Esses documentos eram enviados ao governo a
fim de subsidiar sua posicao nos encontros oficiais. O exer-
cicio de influéncia, por sua vez, era feito mediante apresen-
tacao ao governo dos documentos elaborados ou por meio
da participacao direta em féruns negociadores, conhecida
como “presenca no quarto ao lado”.

No que se refere a estrutura organizativa, a CEB ado-
tou um modelo muito proximo ao da Coece mexicana.
Considerando-se a descricao da Coece feita por Schneider
(2002b), uma diferenca entre as entidades poderia consistir
na disposicao do empresariado mexicano em investir recur-
sos financeiros para promover a acao coletiva'’, em contra-
ponto a acao coletiva empresarial brasileira, que se valeu

18 Os FEAs sempre precediam as reunides ministeriais ao longo do processo ne-

gociador da Alca, havendo contato direto entre os empresarios e os negociadores
oficiais.

'7Segundo Schneider (2002b), o trabalho da Coece era feito de forma descentrali-
zada, por meio de comissoes autofinanciadas e grupos de assessores. Em 1995, por
exemplo, os membros do CMHN (Consejo Mexicano de Hombres de Negocios)
fizeram um rateio para angariar cerca de US$ 400.000,00 para manter em funcio-
namento o escritorio da Coece em Washington (EUA) naquele ano.
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principalmente da estrutura organizacional da CNI. Mas
este é, precisamente, o ponto que enfatizamos: o modelo
corporativo de organizacao nao implica necessariamente
incapacidade de acao coletiva do empresariado — antes,
pode favorecé-la.

A Coalizao forjou, assim, uma metodologia inovadora
em varios aspectos. Abrangéncia e coordenacao interseto-
rial sao os aspectos mais importantes. A estrutura da entida-
de representava, simultaneamente, um locus de participagao
de distintos setores econdémicos (industria, comércio, agri-
cultura e servicos), bem como um mecanismo de articula-
cao dos interesses desses distintos setores. Ha que se desta-
car também outros avan¢os em termos de participacao, que
viabilizaram, por exemplo, o envolvimento de empresas e
empresarios de menor porte, ou ainda de empresas de capi-
tal internacional'.

A legitimidade da representacao junto ao governo re-
presentou um aspecto positivo, no sentido de forcar a par-
ticipacao empresarial pela via de uma instituicao de repre-
sentacao de classe, e nao por meio de influéncias empresar-
iais isoladas. Ou seja, a CEB induziu a institucionalizacao da
participa¢ao do setor empresarial, o que em certa medida
atenuou o grau de assimetria entre os empresarios que pos-
suiam e aqueles que nao possuiam influéncia junto aos go-
vernos no processo de definicao da agenda externa.

A Coalizao avancou também do ponto de vista da estru-
turacao organizacional. Tradicionalmente, os modelos de
representacao empresarial eram marcados por um nivel ele-
vado de burocratiza¢ao, com uma estrutura organizacional
pouco flexivel para a tomada de decisao e a mobilizacao.

¥Joao Abdalla Neto (Abimagq, entrevista concedida em 22.1.2001) afirmou que
um dos grandes avancos da Coalizao foi o fato de ela ter “democratizado” a partici-
pacao empresarial nas negociacoes internacionais, antes muito restrita a determi-
nados setores e a liderancas empresariais consolidadas.
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O elemento inovador da Coalizao, nesse aspecto, diz res-
peito ao fato de essa iniciativa ter sido estruturada com bai-
xo grau de burocratizacao'? — em teoria, verticalizada, para
acompanhar a estrutura confederativa de representacao,
mas, na pratica, horizontal, na medida em que abria espaco
e absorvia demandas oriundas dos mais diversos niveis de
segmentacao empresarial.

A despeito desses avancgos e inovacoes, o processo de
representacao via Coalizao também apresentou algumas
limitagoes. Uma das limitacoes tem a ver com o problema
da generalidade do posicionamento apresentado ao longo
do processo. Se abrangéncia e multisetorialidade cons-
tituem aspectos positivos em termos de ampliacao e legiti-
midade da participagao, a necessidade de acomodar inte-
resses diversos acaba por forcar um posicionamento exces-
sivamente genérico.

Em segundo lugar, a assimetria de participacao setorial
resultou na tendéncia a formacao de uma coalizao de carater
defensivo. Embora a estrutura institucional estimulasse a
participacao equilibrada dos diversos setores e entidades de
classe, observou-se na pratica um certo desequilibrio, com
maior envolvimento de associacoes com posturas defensivas
— caso da Abimaq (Associacao Brasileira das Industrias de
Maquinas e Equipamentos), Abinee (Associacao Brasileira
da Industria Elétrica e Eletronica), Abiquim (Associacao
Brasileira da Industria Quimica), Eletros (Associacao Nacio-
nal de Fabricantes de Produtos Eletroeletronicos), entre
outras. A postura politicamente engajada de setores defen-
sivos € prevista por trabalhos que defendem a tese de que

'9°O nivel de institucionalizacao é uma questao-chave no debate sobre represen-
tacao empresarial, em particular na discussao sobre representacao empresarial de
cupula (formal peak associations). Independentemente da influéncia que a entidade
possa vir a ter no ambito politico, caso ela nao seja profundamente instituciona-
lizada, nao poderia ser considerada efetivamente como entidade de cipula. Este
artigo propoe que outros parametros, além do nivel de institucionalizacao, sejam
adotados para avaliar a eficacia da estrutura da representacao.
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os interesses protecionistas sao mais organizados e mobili-
zados do que os interesses livre-cambistas (Schattschneider,
1935). Isso ocorre porque os interesses protecionistas iden-
tificam com clareza o risco associado ao aprofundamento
da abertura comercial, enquanto as vantagens decorrentes
da abertura nem sempre sao adequadamente percebidas
pelos beneficiarios em potencial.

Em terceiro lugar, prevaleceu uma certa tendéncia a
sub-representacao dos setores de comércio e servicos (por
exemplo, financeiro e telecomunicagoes). A razao esta liga-
da a légica econoémica desses setores, ja entao expostos a
competicao internacional e, portanto, menos sensiveis que
os setores industriais aos possiveis custos e beneficios da
integracao regional. O setor financeiro, altamente globa-
lizado e com presenca intensa de bancos estrangeiros, € o
exemplo mais bem acabado dessa realidade, o que explica
o baixo protagonismo da Federacao Brasileira de bancos
(Febraban) na dinamica da CEB.

As inovacgoes e os limites colocados pela CEB podem
ser resumidos em seus aspectos fundamentais. Quanto a
questao da representatividade, houve um esforco notavel
e efetivo para que a Coalizao fosse abrangente em termos
setoriais, regionais e de porte das empresas participantes.
Na pratica, entretanto, estiveram relativamente mais bem
representados os setores da agricultura e da industria
(sobretudo alguns ramos tradicionalmente mais prote-
cionistas da industria), o empresariado de grande e médio
porte e das regioes sul e sudeste do pais. Além disso, a Coa-
lizao caracterizou-se por: (i) um certo nivel de coordena-
cao intersetorial nas propostas apresentadas, ou seja, uma
preocupacao de expressar um equilibrio entre os interesses
dos diversos setores, mas com a limitacao de expressar pro-
postas de cunho mais defensivo do que ofensivo; (ii) criar
canais regulares de acesso ao governo e forjar autonomia
no processo de formulacao de propostas (antes meramente
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reativas as diretrizes governamentais); (iii) ser informal e
flexivel, mas verticalizada pela utilizacao do modelo confe-
derativo tradicional; (iv) conquistar alta legitimidade junto
ao empresariado e ao governo; (v) instituir um staff alta-
mente capacitado em temas de negociacoes internacionais;
e (vi) inspirar a metodologia de negociacoes para outros
foruns de negociacoes.

Historicamente, o processo de formulacao e conducao
da politica externa brasileira ficara altamente concentrado
nas maos do Ministério das Relacoes Exteriores (MRE).
Nesse contexto de insulamento decisorio, a influéncia de
elites nao-governamentais sempre foi muito diminuta. O
que se assistiu ao longo das negociacoes da Alca foram ga-
nhos em termos de canais institucionalizados de articulacao
entre o setor privado e o governo. A reversao desse quadro
foi, em grande medida, devido a atuacao da estruturacao da
CEB, cuja criacao e manutencao contou com papel assertivo
e determinante da CNI.

A Coalizao representou uma inflexao nos padroes de
representacao — em que pesem as limitacoes ja analisadas.
Pela primeira vez o empresariado nacional mobilizou-se
em uma associacao de cupula em torno de uma negocia-
¢ao internacional. Foi inovador o grau de mobilizacao do
setor empresarial no caso das negociacoes da Alca — mobili-
zacao que se expressa nos distintos niveis de representacao
empresarial (confederacoes, federagoes, associagoes, sindi-
catos e empresas); assim como foi inovador o elevado nivel
de coordenacao, tendo a frente a Confederacao Nacional
da Industria (CNI)2.

Da mesma forma que ocorreu no plano doméstico, o
empresariado brasileiro conseguir forjar uma acao coletiva

2 A composicao da Coalizao Empresarial Brasileira é a seguinte: 6 confederacoes, 28
federacoes, 6 sindicatos empresariais, 48 associacoes empresariais e 10 empresas.
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bem estruturada no plano internacional, contando com
estruturas corporativas, apontadas pela literatura como a
razao ultima da fragmentacao e do fracasso do modelo de
representacao do empresariado brasileiro. Evidentemente,
a mobilizacao é maior em momentos mais criticos. Mas isso
nao invalida a idéia de que, quando necessario, ha lideran-
ca politica capaz de reverter o quadro de fragmentacao e o
imobilismo, tidos como estruturais no caso brasileiro.

Consideracdes finais

Este artigo apresentou evidéncias de que o empresariado
que atua no pais se empenhou num notavel processo de
organizacao e mobilizacao ao longo da década de 1990. A
acao do empresariado teve desdobramentos importantes
tanto no plano doméstico — um exemplo foi a campanha
pela reducao do custo Brasil; quanto no plano internacional
— com a criacao da Coalizdo Empresarial Brasileira.

O resultado decorreu da confluéncia de um processo de
natureza econdmica, que erigiu a competitividade em meta
prioritaria das empresas, e um processo de natureza politica,
com a atuacao de liderancas que ajudaram a deflagrar e a sus-
tentar a acao coletiva. A iniciativa dos exemplos explorados
neste artigo partiu exatamente de onde menos esperavam
os expoentes da tese da debilidade politica do empresariado
brasileiro: da Confederagio Nacional da Indiistria, uma entida-
de setorial de ctipula do sistema corporativista.

Essa iniciativa ocorreu mesmo sem ter havido qualquer
mudanca significativa no modelo de funcionamento do
sistema corporativista de representacao de interesses, que
prevalece desde a década de 1930?'. A mudanca que acon-
teceu foi uma mudanca de contexto, posto que a vigéncia de
um ambiente empresarial mais competitivo, em funcao da

2l Excecao feita ao controle do Estado sobre as entidades corporativas, que a Cons-
tituicao de 1988 aboliu (Rodrigues, 1990).
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abertura economica, serviu como fator indutor da mobiliza-
cao em relacao ao tema do custo Brasil. A perspectiva de um
aprofundamento ainda maior da abertura comercial dese-
nhava-se com as negociacoes da Alca. Diante da mudanca
de contexto, as estruturas corporativas mostraram-se capa-
zes de assumir o papel do empreendedor politico, usando
para isso os recursos oriundos dos pilares tradicionais do
sistema.

Este artigo destaca, portanto, um elemento importante
que vem sendo sistematicamente negligenciado pelos auto-
res que defendem a tese da debilidade politica do empresa-
riado do Brasil, cujos trabalhos vém-se tornando a sabedoria
convencional sobre o tema.

Naturalmente, essa conclusao relativa a capacidade de
organizacao e mobilizacao politica do empresariado deve
ser acompanhada por uma saudavel dose de cautela. Diver-
sos estudos ja mostraram que, em conjunturas criticas ante-
riores, o empresariado brasileiro também revelou capaci-
dade elevada de acao coletiva e de formacao de coalizoes
multisetoriais. Isso ocorreu, por exemplo, no movimento
contra as reformas de base do governo de Joao Goulart,
na primeira metade da década de 1960 (Dreifuss, 1981);
na campanha contra a estatizacao da economia durante o
regime militar (Cruz, 1995); na assembléia constituinte de
1987-1988 (Dreifuss, 1989; Aragao, 1996); na elaboracao
da Lei de Modernizacao dos Portos, sancionada em 1993
(Doctor, 2002; Diniz e Boschi, 2002); no processo de revi-
sao constitucional de 1993-1994 (Aragao, 1996) e na cam-
panha pela reforma tributaria durante o governo Cardoso
(Campos, 2002; Diniz e Boschi, 2002). Em todos esses casos,
no entanto, um periodo de mobilizacao intensa foi seguido
por um periodo de desmobilizacao.

A nova onda de ativismo politico empresarial iniciada nos
anos 1990 pode vir a ser sucedida por um grande refluxo. O
alerta serve para deixar claro que o questionamento da tese
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da debilidade politica do empresariado nao pode nem deve
ser tomado como uma refutacao definitiva daquela tese. Sao
necessarios muito mais estudos sobre a organiza¢ao e a mobi-
lizacao do empresariado para a acao politica e sobre sua atua-
cao efetiva diante dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicia-
rio em ambito federal, estadual e local. Somente o acimulo de
estudos inspirados teoricamente e orientados empiricamente
permitira um diagnostico mais preciso e adequado acerca dos
resultados alcancados pela classe capitalista no Brasil.
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