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RESUMEN: El articulo evalda el alcance y la profundidad de las transformaciones desen-
cadenadas en Brasil a partir de la década de los afios 80, cuando la instauracién de la democracia
y la ejecucion de las reformas orientadas al mercado asumen el primer plano de la agenda publica.
Mediante un contraste entre las décadas de los 80 y 90, este trabajo enfatiza los cambios en el
orden econémico y en la organizacién social del pafs, destancando las modificaciones de naturaleza
politica e institucional. Y para ello analiza particularmente el estilo de gestién publica, la naturaleza
del proceso de toma de decisiones, las formas de articulacion entre Estado y sociedad, asi como
los canales de acceso a los centros de decisién. Por tltimo, se abordan las transformaciones en el
peso relativo y en el papel de los actores estratégicos del nuevo orden capitalista en construccion.
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ABSTRACT: The article examines the scope and depth of the changes in Brazil since the
1980s, when the transition to democracy and the implementation of market reforms came to the
forefront of the public agenda. Through a comparison between the 1980s and 1990s, the article
examines developments in the economic order and social structure of Brazil with particular
emphasis on political and institutional changes. With this aim, the paper looks specifically at the
style of public management, the nature of the decision-making process, and the channels of state-
society interaction as well as the mechanisms for access to the decision-making centres. Finally, the
article assesses the changes and relative importance of strategic actors in the new capitalist order.
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I. INTRODUCCION* **

Las dos tltimas décadas del siglo veinte representaron momentos decisivos en la
trayectoria de la sociedad brasilefia. Sucesivas crisis internacionales y el avance del pro-
ceso de globalizacién produjeron presiones que se tradujeron en una drastica redefi-
nicién de la agenda piblica, especialmente en lo referido a las caracteristicas politicas
y econdmicas del pais. Democratizacion, programas de estabilizacion econémica, refor-
mas orientadas al mercado, integracion en el orden internacional globalizado se con-
virtieron en las nuevas prioridades, traduciéndose en una reorientacién de las politicas
publicas que serian puestas en practica por los gobiernos del periodo post-autoritario.
Se observé una intensa produccion legislativa y reguladora, ademas de una no menos
intensa actividad centrada en la consecucién de la pauta de reformas. En consecuen-
cia, se verificaron cambios profundos que no sélo afectaron al régimen politico en vigor,
sino también al modelo econdmico, el tipo de capitalismo, la modalidad de Estado, las
caracteristicas del sistema politico y las relaciones Estado-sociedad.

El alcance de estos cambios no puede, por lo tanto, ser subestimado. Respecto a
este punto se observa cierto consenso. Por otro lado, persisten algunos equivocos en
lo que concierne a la génesis y la forma de conduccién de este conjunto de transfor-
maciones. En este aspecto, cabe resaltar la vision de que expresarian el resultado ine-
xorable del proceso de globalizacién. La légica ineluctable del nuevo orden mundial
impondria una reorientacion, segiin un recetario nico, no existiendo otra alternativa
que el ajuste a las nuevas condiciones. Esta interpretacion oscurece la relevancia de la
dimension politica. Al contrario de lo que afirma el enfoque determinista, no estamos
ante un proceso espontdneo o automatico de cambio. Las restricciones externas y la
presion de agencias multilaterales como el FMI y el Banco Mundial, ejercieron una fuerte
influencia en la determinacién de las nuevas agendas, pero no de una forma mecanica
e inmediata. Las opciones de las elites dirigentes nacionales, las caracteristicas de sus
coaliciones de apoyo politico, o la accién deliberada en pos de la consecuciéon de
determinados objetivos son aspectos no menos decisivos en la definicién de las politicas
efectivamente implementadas y en la eleccién de la forma de insercién en el sistema
internacional.

De forma similar, la secuencia, el ritmo y el contenido de los cambios sufren varia-
ciones significativas, que no son dictadas por criterios exclusivamente técnicos, sino
que reflejan decisiones de naturaleza politica. Una vez mis, el predominio de los en-
foques que privilegian la variable econémica ocultan o tienden a minimizar el significado
de estas diferencias. De esta forma, las décadas de los 80 y 90 son con frecuencia

Este texto, en su primera version, fue presentado en el Seminario Internacional de Ciéncia
Politica, realizado en Porto Alegre, el dia 5/10/2001, promovido por el PPGCP/UFRGS y la Associagao
Universitaria do Grupo de Montevidéu. Agradezco a los organizadores del evento, principalmente a
los profesores Céli Pinto y André Marenco, la invitacién para participar en la mesa Gobierno y Politicas
Publicas.
“* Traduccién de Carlos Munoz Gallego, periodista y profesor de la Casa de Espafia de Rio de
Janeiro.
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tratadas indistintamente, enfatizindose unilateralmente los puntos de continuidad.
Efectivamente estas dos décadas tienen un punto en comin: el hecho de haber cons-
tituido el marco de la ruptura del pacto de poder que, durante 50 afios (entre 1930 y
1970), sustentd la industrializacién por sustitucién de importaciones. El agravamiento
de las restricciones externas y el refuerzo de las «condicionalidades» impuestas por
las agencias multilaterales de desarrollo al reducir el grado de libertad de los gobier-
nos nacionales, llevaron a poner el énfasis en la administracion de la crisis ma-
croeconémica y la sustituciéon de metas como la industrializacién y el planeamiento
econémico por politicas de estabilizacidn y ajuste fiscal. Entre tanto, en el caso de Brasil,
considerando los aspectos antes destacados, se hace posible comprender los contras-
tes entre aquellas dos décadas. De este modo, los puntos de ruptura adquieren niti-
dez, sobresaliendo los afios 90 como un punto de inflexion en la trayectoria reciente
del capitalismo brasilefio.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, el presente trabajo pretende evaluar el
alcance y la profundidad de los cambios desencadenados en Brasil a partir de la mitad
de los anos 80, cuando la instauracion de la democracia y la ejecucién de las reformas
orientadas al mercado asumen el primer plano de la agenda ptblica. Enfocando el con-
traste entre las décadas de los 80 y 90, se dard énfasis a las transformaciones en el orden
econémico y en la organizacién social del pais, destacindose los cambios de naturale-
za politica e institucional. Entre éstos, se examinaran particularmente el estilo de ges-
tion publica, la naturaleza del proceso de toma de decisiones, las formas de articulacién
entre Estado y sociedad, asi como los canales de acceso a los centros de decisién. Por
ultimo, seran abordadas las transformaciones en el peso relativo y en el papel de los
actores estratégicos del nuevo orden capitalista en construccién.

II. Los ANOS 90 Y EL AHONDAMIENTO DEL CORTE CON EL PASADO

Un primer contraste observable se refiere a las prioridades, la amplitud y el abar-
que de la agenda publica. A partir de la segunda mitad de los afios 80, la agenda ten-
dra como prioridad la instauraciéon de la democracia y la ruptura con el legado del
régimen autoritario. Este primer momento de retorno a la democracia corresponde con
el gobierno del presidente José Sarney (1985-1989), que sube al poder basindose en
una coalicién bastante heterogénea y diferenciada internamente, expresién del amplio
abanico de fuerzas politicas que lider6 la transicion del régimen militar al gobierno civil.
Como es sabido, la transicion brasilefia se caracterizé por su gradualismo, siendo fru-
to de una amplia negociacién que inclufa sectores ligados al régimen militar junto con
segmentos de oposicién, en este proceso de instauracion del nuevo orden. La tensién
entre continuidad y cambio marcé todo el largo recorrido en direccién a la implanta-
cién de la democracia.

Si por un lado el tema de las reformas politicas fue consensual, por otro lado, en
aquel momento todavia no existia consenso, ni dentro de la coalicién politica dominante,
ni en el interior del equipo gubernamental sobre las directrices que deberian nortear
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el desarrollo del capitalismo brasilefio una vez superada la crisis. De la compleja red
de alianzas sobre la que se sustentaba el gobierno de José Sarney, formaban parte lide-
razgos de diferentes matices ideoldgicos, incluyendo posiciones identificadas con valo-
res dispares, contraponiendo nacionalistas e internacionalistas, liberales y antiliberales,
«privatistas» y «estatalistas». Entre los adversarios del liberalismo, algunos defendian
un proyecto de fortalecimiento econémico basado en la industrializacion, bajo la direc-
cién de un Estado todavia muy intervensionista. El compromiso con la meta de conci-
liar crecimiento econémico con el combate contra la pobreza y la desigualdad social
era hegemoénico entre las principales fuerzas politicas que comandaron la transicién
democratica. En consecuencia, se formul6 una agenda de amplio alcance, incluyendo
entre sus prioridades, ademas del control de la inflacion y del déficit fiscal, el llamado
rescate de la deuda social. El alto grado de disenso entre las elites dirigentes acentud
los conflictos alrededor de las prioridades econémicas y sociales.

En términos m4s especificos, prevalecia un amplio desacuerdo respecto al agota-
miento del antiguo modelo de desarrollo, ya fuera en sus aspectos econdémicos, o en
sus soportes institucionales. Existia todavia una apuesta en las potencialidades de aquel
modelo, aceptandose, en gran medida, la idea de que, mediante algunas politicas de
reforma, seria posible eliminar las distorsiones que lo habian desfigurado a lo largo
del tiempo. En sintesis, el modelo atin no estaba desacreditado. En el debate politi-
co, soberania y proyecto nacional eran temas valorizados, las empresas estatales no eran
observadas como sobrevivientes de un pasado a ser enterrado y, por ultimo, todavia
se admitia la pertinencia de la politica industrial como importante instrumento de poli-
tica econémica.

Es cierto que la matriz estadocéntrica estaba sufriendo un proceso de desgaste len-
to y gradual desde mediados de los afios 70, como consecuencia de las profundas trans-
formaciones desencadenadas por el proyecto desarrollista puesto en practica por la
dictadura militar, cuyo éxito llevé al declive de la orden regulada (Santos, 1985) y al
desarrollo de una sociedad compleja y diferenciada. Con el paso del tiempo, se mul-
tiplicaron las evidencias de la corrosion de los rasgos distintivos del antiguo orden.
Mientras tanto, la desarticulacion de esta matriz atin no se constituyé en objeto de una
politica deliberada del gobierno, en su cualidad de condicién necesaria para el ingre-
so en una nueva fase.

En este contexto de tensa convivencia entre continuidad y cambio se elaboré la
Constitucién de 1988. La llamada Constitucién ciudadana dio origen a una amplia
movilizacién politica, marcada por una intensa participacién de la sociedad civil, a tra-
vés de sus diferentes segmentos. Expresando la heterogeneidad de la correlacién de
fuerzas tipica de aquel momento, en que todavia no se habia constituido un nuevo pac-
to de dominacioén, la nueva Carta tenia un contenido hibrido, encerrando innumera-
bles dispositivos que reforzaban el legado del antiguo modelo, especialmente en lo que
se refiere a la distincidén entre empresas nacionales y extranjeras, papel del capital exter-
no, monopolio estatal de recursos minerales estratégicos, asi como varios aspectos de
la legislacién sindical y laboral. Estableciendo un plazo de cinco afios para la revision
de sus aspectos més controvertidos, por medio de enmiendas constitucionales, los
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propios constituyentes parecian reconocer el caracter transitorio del acuerdo que habia
hecho posible la elaboracion de la nueva Constitucién.

Fue solamente con la ascensién de Fernando Collor a la Presidencia de la Reptiblica
que la meta del desmantelamiento del legado del pasado se volveria prioritaria, asu-
miendo el primer plano de la agenda ptblica, ya en el umbral de los afios 90. Junto con
el lema de la guerra a los marajés y la redencién de los descamisados, el entonces can-
didato anti-establishment estigmatizaria al capitalismo autarquico brasilefio, apuntan-
do su principal fallo, el generar una industria artificial, ineficaz e incluso anticuada,
incapaz por tanto de competir en un mercado internacional cada vez més exigente en
términos de calidad y sofisticacién tecnolégicas. Esta visién serfa resumida en la frase
que al condenar a la industria automovilistica, buque insignia del modelo de indus-
trializacion brasilefio, por producir carromatos en lugar de automéviles de Gltima gene-
racién, proyectd este segmento empresarial como el simbolo del atraso de la industria
nacional.

En el transcurso de la década de los 90, en contraposicién con los afos 80, se radi-
caliza el corte con el pasado, a través de la articulacién de una nueva y amplia coali-
cién politica, que se convirtié en victoriosa con la eleccién en 1994 del presidente
Fernando Henrique Cardoso. En este momento se observa de forma simultanea la dis-
gregacion de la coalicién desarrollista. A partir de entonces, se redefine drasticamente
la agenda ptblica y se crean las condiciones politicas para la ejecucién de un conjun-
to de reformas encaminadas a implantar un nuevo orden centrado en el mercado. Aparte
del énfasis en reformas econémicas tales como la privatizacion, la liberalizacién comer-
cial y la apertura externa, se desencadena el proceso de las reformas constitucionales.
Se inici6 una fase de desconstruccion legal e institucional que abrirfa el camino para la
refundacién del Estado y de la sociedad, de acuerdo con los nuevos pardmetros con-
sagrados internacionalmente. La desregulacion, que da paso a una nueva regulacion,
asumi6 el primer plano de los debates, adquiriendo condiciones politicas de viabilidad,
al mismo tiempo que se fortalecen, con el amplio apoyo de los medios de comunicacién,
los soportes ideoldgicos del nuevo modelo. Las metas sociales son progresivamente
desplazadas de la agenda. Esta se vuelve cada vez mas restrictiva y adquiere mayor rigi-
dez en torno de las metas de estabilizacion y ajuste fiscal. De acuerdo con las nuevas
directrices, aumentos de gastos en programas sociales y proyectos desarrollistas no s6lo
serian desaconsejables sino perjudiciales, representando un riesgo de regreso al popu-
lismo econémico.

Paralelamente, respecto al grado de movilizacion y de organizacion de la sociedad
civil, grandes contrastes separan la década de los 90 de los afios 80, cuya marca fue la
efervescencia social y politica. Efectivamente, la observacién de la sociedad brasilena
de la década de los 80 revela un alto grado de fortalecimiento organizacional, asi como
altos indices de participacién e implicacién de los diferentes segmentos de la pobla-
cién en la vida politica. Los indicadores son multiples e inequivocos. La movilizacion
de empresarios y trabajadores en defensa de sus respectivas pautas de demandas, el sus-
tancial aumento de los indices de huelgas en todos los sectores de la actividad econé-
mica, la explosién de los movimientos sociales en el campo y la ciudad, la inquietud
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de los sectores medios y populares urbanos, son algunos de los aspectos destacados por
los estudios sobre el periodo (Santos, 1985; Boschi, 1987). En contraste, bajo el impac-
to del avance de la globalizacién y de la revolucién tecnoldgica, asociado a la drastica
reduccién del ritmo de crecimiento de la economia e incluso del estancamiento y/o rece-
sién econdmica, los afios 90 revelan el retraimiento de la sociedad y el reflujo del movi-
miento sindical".

La meta de fundar un nuevo orden, simbolizada por la propuesta de desmantela-
miento de la era Vargas, se transforma en bandera politica de la coalicion dominante.
La primacia de la orientacién neoliberal y la instauraciéon de un modelo econémico
centrado en el mercado fueron acompanadas de un proyecto ambicioso de inaugura-
cién de una nueva institucionalidad, en la cual no tendrian lugar las antiguas formas
de articulacién Estado-sociedad. Si el modelo varguista consolidé la representacion
de la estructura corporativa de los intereses econdmicos en el interior del aparato esta-
tal, la nueva concepcién comandari el proceso de cierre de los foros corporativos en
la burocracia publica, en consonancia con el predominio del estilo tecnocratico de ges-
tion. El refuerzo del poder despético del Estado, en el sentido de Michael Mann (Mann,
1986), se tradujo en el ensanchamiento del espectro de acciones que las elites estata-
les estarian capacitadas para emprender sin la negociacion institucionalizada con los
grupos de la sociedad civil. Esta situacion resultd de la confluencia de algunos pro-
cesos simultaneamente desencadenados, tales como la concentracién del poder de toma
de decisiones en la alta tecnocracia gubernamental en lo tocante a las decisiones de
politica macroeconémica —4rea ésta a ser protegida de ingerencia externa— la expan-
sién de las prerrogativas legislativas del Ejecutivo, por medio del uso exacerbado de
las medidas provisionales, asi como el alto grado de insularidad burocratica, en nom-
bre de la preservacion de la racionalidad técnica de las politicas®.

Otro tipo de contraste adquiere visibilidad en los afios 90. Se trata del descompas
entre, por un lado, la légica concentradora que busca aislar las altas instancias admi-
nistrativas del gobierno federal de la interferencia de las fuerzas sociales y politicas y,
por otro, la apertura del proceso de toma de decisiones en el ambito municipal, dada
la diseminacion en esta esfera del poder de las experiencias de gobierno y de ensayos
de reforma del Estado mas afinados con el ahondamiento de las pricticas democrati-
cas y con un estilo mas participativo de gestién. De esta manera, bajo la hegemonia
del pensamiento neoliberal, la primacia del paradigma tecnocratico comandé la rees-
tructuracion de la burocracia federal. De acuerdo con tales directrices, con indepen-
dencia del régimen politico en vigor, eficiencia gubernamental serfa el resultado de un
proceso de concentracién, centralizacién y cierre del proceso de toma de decisiones,
siendo la eficacia de gestién subordinada a las practicas de clausura burocritica. En

1. Para un anélisis competente del movimiento sindical en los afios 90, véase CARDOSO (1999a
v 1999b).

2. Me refiero aqui basicamente a las dreas de politica monetaria, de cambio, crédito y comer-
cio exterior, asi como a la propia politica industrial, que también fue mantenida confinada en el inte-
rior del aparato burocritico (RUA y AGUIAR, 1995; DINIZ, 1997).
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contraposicion, en la esfera local, se abrieron espacios para experimentos alternativos,
con la instauracion de practicas basadas en arreglos tripartitos de negociacion, impli-
cando la diversificacion del abanico de actores admitidos en diversas instancias deci-
sorias y deliberativas, asi como la cooperacion entre representantes de la sociedad civil
y técnicos del gobierno, con objeto de definir las prioridades de la agenda guberna-
mental y la asignacion de los recursos publicos.

Finalmente, las politicas liberales y la ejecucién de la agenda de reformas tuvieron
consecuencias decisivas en el cambio del perfil econémico y social del pais. Ineficaces
para retomar el desarrollo, con nuevas bases, estas reformas tuvieron, por otro lado,
alto grado de eficacia en el desmantelamiento de los cimientos del antiguo orden, vol-
viendo anacrénico cualquier intento de regreso al pasado. En efecto, bajo el impacto
de la globalizacién y de la primacia de las directrices neoliberales, se opera una drasti-
ca redefinicién de las bases del capitalismo industrial brasilefio, observandose una dife-
rencia caracteristica con relacién a las fases anteriores del proceso de industrializacién.
La implementacién de las reformas orientadas al mercado, principalmente profundi-
zando en el proceso de privatizacién y con la apertura externa de la economia, privi-
legiando la atraccién de capitales externos, desencaden6 una amplia reestructuracién
del parque industrial, motivando quiebras, adquisiciones, fusiones y la formacién de
grandes conglomerados, capitaneados por el capital internacional. La desnacionaliza-
cion de la economia alcanzd proporciones hasta entonces inéditas. En consecuencia, el
espacio de la empresa privada nacional se estreché cada vez més. En las etapas ante-
riores, en consonancia con la estrategia de consolidar la industrializacién por sustitu-
cién de importaciones, se privilegié la meta de crear una burguesia nacional fuerte. Este
objetivo, definido en las fases iniciales de la industrializacién sustitutiva, tuvo continuidad
ya fuera bajo la vigencia del nacional-desarrollismo, entre los afios 50 y 60, ya bajo la
égida de las directrices consagradas por los gobiernos militares (1964-1985), respon-
sables de la implantacion del modelo del tripode, basado en un equilibrio relativo entre
empresa estatal, extranjera y nacional, segtin la férmula desarrollo-seguridad nacional.
Bajo sus diferentes configuraciones, por lo tanto, la coalicién desarrollista confirid un
peso especifico a la empresa nacional, que ocupaba un espacio bien demarcado entre
los demds agentes dinamicos de la economia. En otras palabras, esta empresa tenia un
significado econémico, ocupaba una posicién reconocida y cumplia un papel politico
en cuanto integrante del pacto de sustentacién de la estrategia de desarrollo en vigor.

En contraste, en los afios 90, en el periodo posterior a las reformas, el empresaria-
do nacional se agota como protagonista del nuevo orden econémico y como categoria
politica, privado de la alianza que le habia sido concedida y del papel que le fue con-
ferido por las estrategias desarrollistas del pasado. Al abrigo de las nuevas directrices
pro-mercado, es la 16gica concentradora de las grandes corporaciones transnacionales
que comanda el nuevo orden econémico, cuya prioridad es la insercién-integracién de
las economias nacionales en una estructura de poder de escopo transnacional. S6lo una
fraccién muy restringida del empresariado local, en general asociada a los grandes con-
glomerados, tiene condiciones para participar en esta estructura. Los demas segmen-
tos operan bajo condiciones altamente desfavorables, en el limite de la supervivencia.
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Gran parte perecid. Los que garantizaron su supervivencia por medio de la fusién o
asociacién con empresas lideres internacionales tienen su suerte encadenada al éxito
de la estrategia dominante. De este modo, ademas de la progresiva concentracién indus-
trial tipica de la globalizacién, se verificé un proceso de desnacionalizacion de las eli-
tes empresariales, dada la intensificacion de la internacionalizacién de las empresas
lideres del nuevo orden econémico, configurando un corte no sélo econémico, sino tam-
bién politico en relacion con el antiguo modelo.

En contrapartida, al final de la década se ampli6 el descontento con el actual mode-
lo, intensificandose la busqueda de alternativas y reactivindose la discusién en torno a
nuevas estrategias de desarrollo. Tal tendencia se acentuaria con el agravamiento de las
restricciones externas asociadas a los desdoblamientos del proceso de globalizacién y
a las sucesivas crisis que sacudieron el mercado internacional entre 1997 y 1999. Otro
punto que alimenté el debate fue la identificacion de las dificultades para encontrar
formas de integracién en el sistema internacional compatibles con mayores grados de
autonomia decisoria nacional. La ruptura del consenso alrededor de la agenda neoli-
beral se alimenté de la protesta de sectores del empresariado, aunque los contornos de
una estrategia alternativa no estuvieran claramente definidos, ni se vislumbrase la posi-
bilidad de un amplio apoyo a una nueva coalicién politica.

III. EL CORPORATIVISMO Y LAS RELACIONES PUBLICO-PRIVADO EN UNA PERSPECTIVA
HISTORICA: 1930-1985

La observacién de la trayectoria del capitalismo industrial brasileno por la via de la
industrializacién por sustitucién de importaciones, entre las décadas de los 30 y los 70,
revela un alto grado de continuidad institucional, a pesar de los cambios de régimen
politico, con la alternancia entre democracia y autoritarismo, expresién de la inestabi-
lidad politica del pais en aquel periodo. Esta continuidad est4 representada por la tra-
dicién centralista-intervencionista del Estado, por las formas dominantes de articulacién
Estado-sociedad, por el patrén de incorporacion de actores estratégicos al sistema poli-
tico, mediante la instauracion del corporativismo-estatal y, finalmente, por el modelo
de presidencialismo que se implantd, fuertemente concentrador de prerrogativas en el
Ejecutivo, dando origen al que fue llamado en la literatura modelo estadocéntrico.

En lo que respecta al sistema de representacion de intereses del empresariado indus-
trial, desde los inicios de la industrializacion en los afios 30 hasta el presente momen-
to, prevaleci6 la estructura dual integrada por las organizaciones corporativas oficiales
y las asociaciones paralelas o extra-corporativas, que mantenian, a lo largo del tiempo,
funciones complementarias, alternando relaciones cooperativas o conflictivas, confor-
me a las diferentes coyunturas politicas (Diniz y Boschi, 1979; Diniz y Boschi, 1991;
Costa, 1999; Leopoldi, 1984). La estructura corporativa creada por el presidente Get-
lio Vargas en los afios 30 estaba formada por los sindicatos, organizados por ramos de
actividad y de base local, por las federaciones representando a las industrias de cada
estado y por una confederacién, 6rgano de ctipula, que representaba al conjunto de la
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industria nacional. Integrada en la CLT (Consolidacién de las Leyes del Trabajo), esta
estructura quedé subordinada a una legislacion especifica, pautando su funcionamiento
por la garantia del monopolio de la representacion de los intereses de cada categoria
funcional, por el principio de la unicidad sindical y por la obligatoriedad de la contri-
bucién financiera, independiente de la filiacién. Por otro lado, la estructura extra-cor-
porativa estaba constituida por las asociaciones civiles voluntarias, sectoriales y de &mbito
nacional, funcionando de manera auténoma respecto a la legislacién sindical. Aunque
implantadas desde el inicio del proceso de industrializacion, estas asociaciones se expan-
dieron de forma particularmente intensa durante los dos principales impulsos desa-
rrollistas, en los afios 50 y en el periodo correspondiente al llamado Milagro Econémico
de los gobiernos militares, entre la mitad de los afios 60y 70°.

Durante este tltimo periodo, la sociedad brasilefia alcanzé los mas altos indices
de crecimiento econémico e industrial de su historia, lo que se tradujo en una orga-
nizacién social cada vez mas compleja y diferenciada. Estas tendencias fueron esti-
muladas ademads por las transformaciones politicas originadas por la gradual apertura
del régimen y el patrén de transiciéon negociada que condujo a la instauracion de la
democracia, entre 1975-1985. La fuerza y autonomia crecientes de la sociedad civil,
la proliferacién de nuevas formas de organizacién y de participacidén politica sacudie-
ron las antiguas formas de control estatal. A partir de entonces, la persistencia de la
estructura dual antes descrita se acompafia de cambios en el sentido de una mayor fle-
xibilidad, configurandose una red de intereses extremamente compleja y diversificada.
Incorporando a la mayor parte de los sectores industriales del pais y, en algunos casos,
cadenas productivas de gran peso econémico, las asociaciones paralelas, a partir de
mediados de los afios 70, adquirieron mayor dinamismo y capacidad de representacion
frente a las organizaciones corporativas que, por el contrario, experimentaron un gra-
dual vaciado y pérdida de prestigio.

La evolucion continué durante las varias décadas de desarrollo de la 181y, ya a fina-
les de los afios 80, el sistema de representacion empresarial se volvié atin mds com-
plejo con la creacion de las denominadas nuevas organizaciones empresariales, como
el 1EDI (Instituto de Estudios para el Desarrollo Industrial), el PNBE (Pensamiento Na-
cional de las Bases Empresariales) y los varios Institutos Liberales, localizados en los
principales centros industriales del pafs. Estas organizaciones surgieron para llenar lo
que los empresarios consideraban una laguna en el campo de la produccion de ideas
y de la difusién de principios ideoldgicos relacionados con el desarrollo del capitalis-
mo brasilefio. El IEDI, por ejemplo, que tuvo su auge entre los afios 1989 y 1993, se
destacé en la produccién de estudios y propuestas dirigidos a la formulacién de una

3. Entre las principales asociaciones de este tipo, podemos citar la ABDIB (Asociacion Brasilefia
de las Industrias de Base), la ANFAVEA (Asociacién Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores),
la ABINEE (Asociacién Brasilena de la Industria de Electrodomésticos), la ABIMAQ (Asociacién Brasilena
de la Industria de Maquinas y Equipamientos), la ANFPC (Asociacion Nacional de los Fabricantes de
Papel y Celulosa), la ABIA (Asociacién Brasilenia de la Industria de Alimentos), la ABIFARMA (Asociacién
Brasilefia de la Industria Farmacéutica), la ABIQUIM (Asociacién Brasilefia de la Industria Quimica) y
la APEOP (Asociacion de los Contratistas de Obras Pablicas).
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politica industrial capaz de orientar el proceso de insercién del pais en el mercado glo-
bal, preservando de forma simultinea el espacio de la produccién interna. En el perio-
do siguiente, entre 1994 y 1998, estas organizaciones experimentaron un cierto vaciado,
especialmente el IEDI, lo que podria estar relacionado con el éxito de las prioridades
de la nueva agenda ptblica y con la implementacién de las reformas orientadas al mer-
cado, que implicaron la desaparicion de la politica industrial como objetivo legitimo
de la accién gubernamental.

De esta forma, el fortalecimiento de la industrializacién se acompafé de la expan-
sién y diversificacion de las organizaciones empresariales. Los afios 80 determinaron
una reestructuracién del sistema en su conjunto, con cambios de peso e importancia
relativos de algunos sectores, reforzandose la tendencia general a la especializacion y
multiplicidad de los canales a disposicién de los diferentes segmentos empresariales.
Se evoluciond hacia la configuracién de un sistema hibrido y multipolar (Diniz y Boschi,
1991), acarreando la quiebra del monopolio de la representacion via estructura cor-
porativa. Esta, aunque no haya sido eliminada, sufrié un proceso de debilitamiento y
pasé a jugar un papel complementario, perdiendo la centralidad que le fuera atribui-
da por el modelo varguista.

A pesar, sin embargo, de la modernizacién y profesionalizacion que tuvieron lugar
a partir de la década de los 70 y que se intensificaron en los afios 90, un punto de marcada
continuidad serfa la ausencia de una instancia superior dotada de una elevada capacidad
de aglutinacién, capaz de articular intereses transponiendo las divisiones sectoriales. La
falta de una entidad de cipula de alto grado de alcance y poder de agregacion persistiria
como un factor de bloqueo de las practicas de pactos y alianzas supra-sectoriales,
haciendo inviable todavia el surgimiento de una instancia capaz de funcionar como
portavoz de la clase empresarial entendida como un todo. Acciones conjuntas y
estratégicas de concertacion, tipicas del neocorporativismo europeo, fueron siempre
extrafas al modelo aqui implantado. En este aspecto se perpetud un rasgo histérica-
mente arraigado, marcado por la segmentacion y diversidad de los intereses, aspecto
en gran parte responsable de la fragilidad del empresariado brasilefio como actor
colectivo y de las dificultades del sector en la articulacion de plataformas de mayor
amplitud y 4mbito. Esfuerzos en el sentido de la creacién de entidades de ctpula de
cardcter integrador fueron dispersos y tuvieron una vigencia circunstancial. La UBE
(Unién Brasilefia de Empresarios), que nacié con el objetivo de representar los intereses
del conjunto del empresariado en la Constituyente, fue desactivada después del cierre
de los trabajos de promulgacién de la nueva Constitucién, y no hubo otro intento de
crear una organizacién semejante en el transcurso de los afios 90 (Diniz y Boschi, 1989).

La tradicién corporativa en Brasil consagré la representacion de intereses en el in-
terior del aparato del Estado, limitando sin embargo esta representacién a areas es-
pecificas de la politica econémica —como la definicién de medidas proteccionistas, la
concesién de incentivos y subsidios— asi como a ciertos estados del proceso de toma
de decisiones, principalmente la consulta y la implementacién. Se institucionalizé la prac-
tica de la negociacién compartimentada entre los grupos econémicos y el Estado, trans-
forméandose el Ejecutivo en foro privilegiado para encaminar las demandas empresariales.
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En esta instancia, las negociaciones entre los sectores publico y privado serfan proce-
sadas sin la interferencia de fuerzas externas, protegidas del juego politico y distantes
de los mecanismos de control ptiblico.

Es necesario atin resaltar que el corporativismo estatal hizo viable la participacion
de las elites industriales en las estructuras de toma de decisiones, pero excluyé a los
trabajadores como socios de los acuerdos corporativos en torno a las politicas econé-
micas de mayor relieve. La participacion de los trabajadores sometida al control del
Ministerio del Trabajo, quedd circunscrita a las politicas laboral y de seguridad social.
Prevalecié un estilo de negociacién bipartito, incluyendo representantes empresariales
y funcionarios gubernamentales alrededor de politicas sectoriales. A lo largo de las varias
fases de la industrializacidn sustitutiva de importaciones, se expandieron los foros de
negociacién entre los sectores ptblico y privado, con el fortalecimiento de los conse-
jos técnicos dotados de representacién empresarial. Organos como el cp1 (Consejo
de Desarrollo Industrial), el cPA (Consejo de Politica Aduanera), la CACEX (Cartera de
Comercio Exterior del Bando de Brasil), los Grupos Ejecutivos del Gobierno Kubits-
chek, el cMN (Consejo Monetario Nacional), el CDE (Consejo de Desarrollo Econémi-
co) y el c1p (Consejo Interministerial de Precios), por citar tan sélo a los mds conocidos,
representaron importantes espacios de participacion de las elites empresariales en el pro-
ceso de toma de decisiones gubernamental’. Este rasgo, exacerbado por la larga dura-
cién de los regimenes autoritarios, llevé al estrechamiento del intercambio y de los vinculos
entre los intereses publicos y privados, originando la privatizacién del Estado, y amplian-
do las oportunidades de desperdicios y distorsiones graves en la asignacidn de recursos.

Finalmente, cabe resaltar un tltimo punto. En el contexto del corporativismo
implantado en Brasil, el empresariado desarrollé un estilo de actuacién tépico y un
patrén fragmentado de demandas, experimentando una gran dificultad para trascen-
der la 6ptica de sus intereses mas especificos. Se configuré como un actor politico des-
provisto de una percepcion a largo plazo y de visién de conjunto, lo que ciertamente
tuvo alguna relacién con el hecho de haber surgido y madurado bajo regimenes auto-
ritarios. Los pardmetros de convivencia y los marcos institucionales responsables de
la reglamentacién de las relaciones capital-trabajo no estimularon acuerdos inter-cla-
se 0 pactos tripartitos.

Atrapados en una vision restringida y particularista, y una practica de maximizacién
de los beneficios inmediatos, los empresarios revelaron una débil disponibilidad y una
reducida apertura para enfrentar las cuestiones sociales, ligadas a la reduccién de la
desigualdad en la distribucién de la riqueza y en el acceso a los beneficios generados
por el desarrollo econémico. Siempre que salieron a la superficie, bajo el impacto de
movimientos de base popular, las reformas sociales fueron percibidas principalmente
bajo la 6ptica del aumento de los costos de las actividades empresariales y, por tanto,

4. Innumerables trabajos estudiaron este formato de articulacion entre los sectores publico y
privado en la produccién de politicas ptiblicas entre los afios 30 y 80. Véase, por ejemplo, DINIZ (1978),
BoscHI (1979), LIMA Jr. y ABRANCHES (orgs.) (1987), CASTRO SANTOS (1993), TAPIA (1995) y LEOPOLDI
(1992).
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como un mal a ser evitado o una amenaza a ser vencida. Durante los afios 80, el avance
del proceso de globalizacién y el predominio de las directrices neoliberales, no produ-
jeron la reversion de tales tendencias. Estudios realizados en 1991 y 1993 no mostraron
el declive de la distancia ideoldgica, sino su fortalecimiento, traducido en el contraste
entre una subcultura sindical con fuerte énfasis en la dimension social de la democracia
y una visién empresarial unilateralmente identificada con los valores ligados al aumento
de la eficiencia y lucro de las actividades empresariales en el proceso de reestructura-
cién productiva en curso (Diniz y Boschi, 1993 a y b; Lima y Cheibub, 1994; Diniz y
Boschi, 1997). Posteriormente, Ignacio Delgado (2001) muestra, basandose en amplia
documentacién, cémo en los afios 90, bajo el impacto de la globalizacion y de la apertura
externa de la economia brasilefa, los empresarios reforzaron la tendencia histérica de
evaluar los derechos sociales bajo el prisma del aumento del llamado costo Brasi!
(Delgado, 1999, especialmente cap. 4). Junto a la unicidad sindical y la contribucion
compulsoria, éste fue uno de los aspectos del legado del antiguo orden con un mas alto
grado de persistencia a lo largo del tiempo.

IV. LA INNOVACION INSTITUCIONAL REPRESENTADA POR LAS CAMARAS SECTORIALES:
ACUERDO TRIPARTITO Y GOBERNANZA ECONOMICA

Esta larga linea de continuidad en lo referido a los mecanismos institucionales de
articulacién Estado-sociedad sufriria cambios significativos en el transcurso de la dé-
cada de los 90. Bajo el impacto de la crisis a escala mundial de los afios 80 y de la con-
figuracion de un nuevo orden internacional, se observd, como hemos visto, una fuerte
presién externa en el sentido de redefinir la agenda ptiblica. Temas como el retroceso
del Estado, la privatizacién, la apertura externa de la economia, la desregulacion, la inte-
gracion en el orden mundial globalizado se volvieron preponderantes. Al lado de los
programas de estabilizacién econémica, las reformas orientadas al mercado pasaron a
dominar la agenda publica en los diferentes paises latinoamericanos, aunque el orden
de prioridades y el ritmo de ejecucién varien en cada caso.

Como ya fue destacado, en Brasil el marco de este proceso fue el gobierno del pre-
sidente Fernando Collor de Mello, cuya eleccién se vio favorecida por los efectos de
la crisis de gobernabilidad experimentada por el pais a partir de los Gltimos afios del
gobierno Sarney. Se creé un clima de descrédito generalizado en las instituciones y en
los gobernantes, asi como un fuerte sentimiento de rechazo al status quo. Es en este
contexto que se observan las condiciones propicias para el éxito de un candidato ans:-
establishment, que pasa a priorizar las directrices identificadas en el llamado «Consenso
de Washington». En este momento, se verifica una drastica redefinicién de rumbos,
determinando el estrechamiento y la rigidez de la agenda publica, con la centralidad
atribuida a los programas de estabilizacién y al denominado ajuste estructural. Como
derivacion de la nueva postura oficial, las reformas sociales pierden prioridad, siendo
de hecho descartadas de la agenda. Por otro lado, la reforma del Estado se destaca,
incorporandose al programa del gobierno tras la investidura del presidente.
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Bajo la égida de las directrices neoliberales, lo que prevalecié durante el gobierno
Collor fue una concepcién minimalista de reforma del Estado. A la luz del enfoque
reduccionista dominante, los reformadores privilegian las metas de recorte de gastos y
reduccién del déficit piablico, lo que se tradujo en un esfuerzo para enjugar la maqui-
na estatal. Recortes de personal y extincién de 6rganos sin criterios claros implicaron
de hecho la mutilacién del aparato burocratico, agravando los problemas de irracio-
nalidad e ineficacia heredados del antiguo orden. Se observé el predominio de una agen-
da negativa de desmantelamiento del legado del pasado, en franco descompis en relacion
con la complejidad de las tareas a ser desempefiadas por el Estado en un mundo glo-
balizado, en que competitividad y capacidad de insercion estratégica se vuelven claves
para el éxito. Una vision mas pertinente implicarfa trasladar el énfasis a la redefinicién
del papel y a la reestructuraciéon del aparato estatal, restringiendo en algunos sectores
y ampliando en otros la participacién del Estado, teniendo en cuenta sobre todo la mejo-
ria de la calidad de la Administracién pablica.

Un segundo aspecto de la reforma emprendida en este periodo fue la radicaliza-
cién de la centralizacién del poder en la clpula tecnocratica, con la creacién del
Ministerio de la Economia, un superministerio que englobé tres antiguos ministerios
mas algunas secretarias de la Administracion anterior. En la estela de este proceso se
verific el cierre de gran parte de los foros corporativos, que hasta el gobierno anterior
todavia habian funcionado en el interior de la burocracia gubernamental. En el 4mbi-
to de la politica industrial, por ejemplo, se extinguieron el DI, la CPA, el CIP y otros
diversos consejos y comisiones anteriormente encargados de la formulacién e imple-
mentacién de politicas sectoriales y de decisiones en el 4rea del fomento de la produccién
industrial (Diniz, 1997: 146). De acuerdo con la primacia atribuida a las metas de esta-
bilizacién y ajuste, para muchos de los nuevos integrantes del equipo econémico la poli-
tica industrial seria, por lo demas, irrelevante.

Fue dentro de este contexto de aislamiento burocritico y de predominio del estilo
tecnocratico de gestién, que se crearon, a inicios de los afios 90, las Camaras Sectoriales,
concebidas como foros de negociacidn para la articulacién de acuerdos en torno de poli-
ticas sectoriales. Reuniendo representantes empresariales y lideres sindicales, junto a
técnicos y decisores gubernamentales, las Cdmaras Sectoriales inauguran un patrén tri-
partito de negociacién, consagrado internacionalmente por el corporativismo europeo.
Esta caracteristica llevé a autores que se dedicaron al estudio de la m4s significativa de
estas camaras, la de la industria de automocién, a afirmar que se trataba de la intro-
duccién del neocorporativismo en Brasil. En otros trabajos’, tuve la oportunidad de refu-
tar ampliamente este tipo de interpretacion, razén por la cual apenas haré una breve
alusion al tema, abordando algunos puntos que me parecen esenciales.

Como ya fue destacado, la construccién del capitalismo industrial en el pafs tuvo
como telén de fondo una ingenieria politico-institucional que agregaria los intereses en
categorias jerarquizadas y no competitivas, observandose la articulacién directa entre
los sectores publico y privado por la via del corporativismo sin la mediacién partidaria.

5. Véase principalmente DINIZ (1994b: 296-303) y DNtz (1997: 160-187).
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Se institucionaliz6 una sistematica de negociacion de cardcter sectorial y bipartita entre
representantes del empresariado e integrantes de los altos escalones burocraticos. De
esta sociedad, quedarian excluidos los trabajadores sindicalizados, cuya participacién
seria admitida para 4reas m4s especificas, como la politica laboral.

Es en este sentido que se puede apuntar el impacto innovador de las practicas
inauguradas por las Cdmaras Sectoriales, ya que consagraron una sistematica de nego-
ciacién tripartita en que los trabajadores aparecen como interlocutores legitimos,
determinando, por tanto, la ruptura de la relacién diddica y excluyente de la tradicion
corporativa en Brasil. Se trata en realidad del pleno aprovechamiento de las virtuali-
dades del modelo corporativo que, en la variante que predominé entre las décadas de
los 30 y 70, estuvieron infrautilizadas. En primer lugar, el patrdn de tutela y de inge-
rencia del Estado histéricamente consolidado hizo inviable la resolucién del conflicto
distributivo por la negociacién auténoma entre las partes interesadas. En segundo lugar,
la marginalizacidn de la representacion de los trabajadores contuvo la negociacién tipi-
ca de este sistema dentro de parametros demasiado restringidos. Finalmente, el carac-
ter tépico y localizado de los acuerdos obstaculizé la evolucién en la direccién de una
amplia asociacién con el Estado, en virtud de la reducida representatividad de los inte-
reses en juego, del peso de los nexos clientelistas y del alcance limitado de las cuestio-
nes negociadas.

Al legitimar al trabajador sindicado como interlocutor, el mecanismo en que se basé
el funcionamiento de las Camaras Sectoriales permitié ensanchar el ambito de las
negociaciones entre los actores basicos del orden industrial, eliminando la practica
tradicional de los arreglos directos entre grandes empresarios y gobierno, sacudiendo
la dinamica del Estado preso de los intereses de clientelas privadas. Por otro lado, esta
sistemdtica no garantiza por si misma la ruptura con la sectorizacién de los intereses,
inducida por la configuracién monopolista del mercado, tipica del sistema corporativo
brasilefio. De forma similar, tal mecanismo no significa automaticamente la garantia de
que prevalezca la 6ptica del interés ptiblico y la subordinacién de las negociaciones entre
las partes interesadas a criterios de caricter incluyente y alcance general. Este tipo de
cambio exigiria una serie de condiciones adicionales, tales como, por parte de las enti-
dades de clase, la presencia de organizaciones incluyentes de alto poder de agregacién
y, del lado de las agencias gubernamentales, una fuerte capacidad de coordinacién.

Entre tanto, la estrategia empresarial de enfrentamiento de la crisis, que se abatié
sobre la economia brasilefia durante los dos primeros gobiernos de la Nueva Republi-
ca aumentando la deuda externa y la aceleracién del proceso inflacionario, no se orien-
t6 hacia revertir la fragmentacién a favor de formas mds unitarias de actuacién. Al
contrario, la reaccidn a las politicas gubernamentales de los afios 80 llevé al ahonda-
miento de la diferenciacién y de la dispersion. Junto a los sindicatos integrantes de la
estructura corporativa y de las asociaciones paralelas, se crearon nuevas organizacio-
nes, yuxtapuestas a las antiguas, que representaban canales adicionales de participa-
cién, volviendo todavia mas compleja la estructura dual de representacion histéricamente
consolidada. Ademas, a partir de la instauracion de la Nueva Republica, se generalizé
la practica del lobby empresarial, que se consagré como una modalidad rutinaria de
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presion sobre los poderes piblicos. Desde los trabajos del Congreso Constituyente, este
estilo de actuacién por la via del lobby paséd a ocupar un espacio cada vez mayor, no
sélo en funcién de la importancia asumida por la actividad parlamentaria, sino tam-
bién en consecuencia del ya aludido cierre de los antiguos foros de representacién cor-
porativa en el interior de la burocracia gubernamental.

El mayor pluralismo de los 6rganos de representacién empresarial tuvo como resul-
tado un aumento de la diversidad y del conflicto, tendencia que se agravé por la ine-
xistencia de una entidad de cipula de cardcter amplio y supra-sectorial, capaz de
atenuar los efectos combinados de las divisiones sectoriales, regionales o relativas al por-
te de las empresas. Este fue, ademds, uno de los factores responsables de la inviabili-
dad de los pactos en torno a los programas de estabilizacién econémica, ensayados por
los dos primeros gobiernos de la Nueva Reptblica (Diniz, 1997: 94-104). La ausencia
de interlocutores reconocidos por el conjunto de las clases empresariales y trabajadoras
como sus portavoces legitimos crearfa expectativas negativas respecto a la posibilidad
de que los pactos eventualmente articulados por los liderazgos fueran acatados.

Por otro lado, aunque no hayan alterado radicalmente el alcance del corporati-
vismo brasilefio, las Camaras Sectoriales constituyeron un importante instrumento de
politica industrial. Como destaqué en otros trabajos, representaron, de hecho, una expe-
riencia de economic governance, en el interior de una burocracia cada vez mas afecta
al estilo aislado y tecnocratico de gestion. El concepto, introducido recientemente por
la literatura internacional, se refiere a una nueva forma de abordar la cuestién de la
eficacia de la accién estatal, con énfasis en el sostenimiento politico de las decisiones.
En este sentido, gobernanza significa la capacidad del gobierno para resolver aspec-
tos de la pauta de problemas del pais a través de la formulacién y de la implementa-
cién de las politicas pertinentes, o sea, tomar y ejecutar decisiones, garantizando su
continuidad en el tiempo y su efectivo acatamiento por parte de los segmentos afec-
tados. En otras palabras, la nocién de gobernanza econémica incluye no sélo la capa-
cidad del gobierno para tomar decisiones con presteza, sino también y sobre todo, su
habilidad para crear coaliciones de apoyo a sus politicas, generando adhesiones y con-
diciones para pricticas cooperativas, aumentando sustancialmente la eficacia del pro-
ceso de implementacién®.

Esta experiencia de creacién de un espacio institucional destinado a integrar pro-
cesos de formulacion de politicas y de articulacién de intereses se mostré relativamen-
te eficaz en el caso de los acuerdos de la industria de automocién (marzo de 1992, febrero
de 1993 y febrero de 1995) haciendo viable un ajuste creativo frente a la crisis estimu-
lada por la apertura comercial (Diniz, 1997: 169-170). De este modo se diversificaron
las metas iniciales, pasando a incluir la apertura del mercado paralelamente al mante-
nimiento de un saldo positivo en la balanza comercial del sector, la renovacion tecno-
l6gica de la base productiva, un nuevo mix de produccién, con énfasis en los modelos

6. Es grande el nimero de autores que tratan esta cuestion, entre los cuales me gustaria desta-
car a COHEN y ROGERS, 1995; COHEN, 1998; HOLLINGSWORTH, SCHMITTER y STREECK, 1994; CONAGHAN
y MALLOY, 1994; LOCKE, 1995. Para una resefia de esta literatura, véase DINIZ, 1998.
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populares de automéviles, el aumento del empleo y de los salarios y una nueva estruc-
tura tributaria sectorial. Los acuerdos firmados en 1992 y 1993 alcanzaron los objeti-
vos estipulados, repercutiendo en el conjunto de la cadena productiva. Conjugando la
reduccién de los precios y de la carga fiscal sobre los automéviles con la consecucién
de ciertas metas basicas, como retomar las inversiones, el mantenimiento del nivel del
empleo y la reestructuracién productiva del sector, las negociaciones posibilitaron el
fortalecimiento y la mejoria del desempefio del complejo de la automocién como un
todo. Se obtuvo la recuperacién de los niveles de produccién con la preservacién de
los niveles de empleo entre 1992 y 1995, deteniendo la caida abrupta verificada entre
1990 y 1992. Lejos de experimentar una fuerte reduccién, como prevefan sus criticos,
los acuerdos de la industria de la automocién propiciaron un significativo aumento de
la recaudacion. Ademds, las cimaras constituyeron un importante espacio para el desen-
cadenamiento de una discusion sobre formas de colaboracién entre capital, trabajo y
gobierno, considerando la implementacién de politicas sectoriales concertadas, rom-
piendo con las practicas histéricamente arraigadas de negociaciones bipartitas.

Sometidas a una sistemitica de funcionamiento intermitente y transitorio, entre 1991
y 1995, las camaras tuvieron, sin embargo, efectos limitados. Las condiciones institu-
cionales y politicas de aquella coyuntura no fueron favorables a este tipo de experimento,
que acabé por configurarse como un esfuerzo localizado, con débil poder de repro-
duccién, despertando fuertes resistencias en el interior del propio equipo econémico
del gobierno, bastante identificado con un estilo centralizado de gestién econémica.
Esta postura fue la responsable de la condenacién de las Camaras Sectoriales bajo el
argumento de que se trataba de un contubernio entre intereses corporativos y elites
gubernamentales para la defensa de privilegios de un grupo restringido, en detrimen-
to del conjunto de la sociedad (Franco, 1993 ay b). La visién de las elites tecnocrati-
cas, francamente contraria a la apertura de espacios de negociacion en el interior del
aparato estatal para la discusién de la politica econémica en general y, particularmen-
te, para la formulacién de politica industrial, fue uno de los factores responsables del
vaciado de las Camaras Sectoriales a partir de 1995 (Arbix, 1997, 2000). El fin de la
experiencia no fue fruto de su agotamiento, sino de una accién deliberada del gobier-
no con el objetivo de desmontar los foros corporativos de negociacion en favor del libre
mercado.

La ruptura tuvo lugar con el advenimiento del gobierno de Fernando Henrique Car-
doso, cuando la coalicién nacional-desarrollista se disgrega, bajo la hegemonia de las
directrices neoliberales. Bajo la orientacién del nuevo presidente, las elites estatales adop-
tan un estilo centralizador de gestion, optando por ahondar en la practica del aislamiento
burocratico de las decisiones, sistema bajo el que fueron elaboradas las reglas del régi-
men de la automocién a partir de 1995. Mediante un complejo legal, constituido por
la edicién de Medidas Provisionales’, el gobierno estableci6 las bases del régimen de

7. Véaselalista de MPs de 1995-1996 (MP 1.024, de 13/06/95, MP 1.235, de 14/12/95 y MP 1.483,
de 05/02/96) y de varios Decretos (Decr. 1.761, de 26/12/95, Decr. 1.863, de 16/04/96, Decr. 1.987,
de 20/08/96), responsables de la definicién del nuevo régimen del sector de la automocion.
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automocién posteriormente regulado a través de la Ley 9.449 y del Decreto 2.072 de
noviembre de 1996 (De Negri, 1998: 3).

En contraste con las expectativas de los criticos de las Cdmaras Sectoriales, éstas
fueron eliminadas pero las decisiones relativas al sector no se volvieron por ello mas racio-
nales, mas eficaces o més afinadas con el interés puiblico. En un estudio de 1998, Joao
Alberto de Negri, investigador del IPEA, llamé la atencidn sobre los efectos contradic-
torios del régimen instaurado en 1996 en la automocion para atraer inversiones de los
fabricantes de vehiculos en Brasil y aumentar las exportaciones. Las politicas puestas
en practica determinaron un aumento sustancial de los lucros de las montadoras, para-
lelamente al estrangulamiento de las empresas de autopiezas y el incremento de los cos-
tes para el consumidor debido al aumento de los precios reales medios de los vehiculos
(De Negri, 1998). Las consecuencias negativas de esta politica saldrian también a la super-
ficie a través del amplio debate que se trabd en la prensa en torno a las decisiones alta-
mente polémicas de finales de los afios 90, implicando a los gobiernos de Rio Grande
do Sul y Bahia por atraer inversiones de grandes montadoras (Carta Capital, 21 de julio
de 1999). Cuestiones complejas, como el instigamiento de la llamada guerra fiscal entre
estados y municipios del pais, la desnacionalizacién del sector de autopiezas y los altos
indices de renuncia fiscal, principalmente a través de la exencién de impuestos muni-
cipales, como el 1PTU (Impuesto Inmobiliario y Territorial Urbano) y el 1SS (Impuesto
sobre Servicios) revelan un balance claramente favorable a la apropiacion de las ganan-
cias por parte de las montadoras, en detrimento de los demas sectores. Como resalta

Arbix:

Mas alla de las fricciones politicas y econémicas entre los estados, otra resultante de este
proceso apunta a la pérdida de la capacidad de planeamiento y de control efectivo de los
poderes publicos sobre las estrategias de desarrollo. En lugar del Estado central, que inver-
tia y producia directamente por intermedio de sus empresas y autarquias —lo que realza-
ba el papel de los szaffs publicos de elaboracion e implementacion de politicas— surgen
ahora gobiernos estatales y municipales que, orientados por esta disputa, acaban por subor-
dinar sus politicas de desarrollo a las estrategias privadas, comportandose muchas veces
como avalistas y portavoces de estos intereses a priori identificados con el interés puabli-
co. Como corolario, en los gobiernos subnacionales que més se comprometieron con esta
guerra, las negociaciones entre el sector piblico y los grupos privados se realizan a puer-
ta cerrada y anunciadas —cuando lo son— sélo cuando los acuerdos ya han sido de hecho
celebrados (Arbix, 2000: 30).

V. LA DECADA DE LOS 90: PATRON DE ACCION ESTATAL Y FORMAS DE ARTICULACION
PUBLICO-PRIVADO

Como fue resaltado anteriormente, lejos de reflejar apenas la accién de procesos his-
térico-estructurales, los cambios institucionales de los anos 90 fueron el resultado en
gran parte de una accién deliberada del Estado, objetivando el llamado desmantelamiento
de la era Vargas. La ejecucion de las reformas constitucionales por la via del Congreso
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y el patrén de implementacion de las reformas orientadas al mercado, ambos priorida-
des de la agenda del presidente Fernando Henrique Cardoso, harian posible la conse-
cucion de tales metas. A partir de la segunda mitad de los afios 90, la ejecucién de esta
agenda marcé el fortalecimiento de la ruptura con el antiguo orden y lanzé las bases de
un nuevo régimen de incentivos y regulaciones. Progresivamente, el Estado aumenta su
autonomia en relacién con la sociedad y con el sistema representativo, al mismo tiempo
que se observa el estrechamiento de vinculos con el nuevo orden internacional. Ademas
de los factores exdgenos, es preciso, por tanto, considerar las caracteristicas cambian-
tes de las relaciones entre los sectores ptblico y privado como resultado de las elecciones
y acciones de las elites estatales. En consonancia con las prioridades de la agenda, la
preocupacién por la atraccion de capitales e inversiones externos se vuelve preponde-
rante, superponiéndose a los intereses de los grupos empresariales domésticos.

En esta linea de consideraciones, cabe resaltar la relacién entre la forma de imple-
mentacién de estas reformas y la consolidacion de la democracia. No basta con con-
siderar las prioridades de la agenda, es necesario tener en cuenta la dimensién politico-
institucional del proceso de formulacién e implementacién de politicas, que se traduce
en un determinado estilo de gestién ptblica. Entre los aspectos mas relevantes del patrén
de accidn estatal, se debe mencionar la naturaleza del proceso de toma de decisiones,
el grado en que este poder esta concentrado en el Ejecutivo, el mayor o menor grado
de discrecionalidad de la alta burocracia gubernamental, el patron de relaciones entre
los poderes, particularmente la naturaleza de las relaciones entre el Ejecutivo y el Le-
gislativo, las caracteristicas de la coalicién que sustenta al gobierno, el grado de inde-
pendencia o de subordinacion del Legislativo (por ejemplo, su baja capacidad delibera-
tiva no sélo en lo referido a la politica macroecondémica, sino también a ciertas dreas
de politica, como el comercio exterior y la politica industrial) y, finalmente, las formas
de articulacién entre los sectores publico y privado. Asi, cabe investigar hasta qué punto
el éxito de las reformas orientadas al mercado se obtuvo en un contexto de estimulo
de las tensiones entre la modalidad de la implementacién y los imperativos del per-
feccionamiento democratico, sobre todo en lo referido al ensanchamiento de la parti-
cipacién, a la difusion de los espacios de concertacién y a la eficacia de los mecanismos
de control externo. Este Gltimo aspecto se convierte en particularmente relevante si
consideramos que el déficit institucional en cuanto a la efectividad de los instrumentos
de accountability constituye una de las principales lagunas del legado del antiguo orden®.
Estas son algunas de las principales indagaciones que salen a la superficie cuando se
evaltian las transformaciones de la dltima década.

Un primer aspecto a ser destacado se refiere a la institucionalizacién del estilo
tecnocratico de gestién paralelamente al desmantelamiento de los foros corporativos en
el seno del aparato estatal, que convergen en la produccién de incentivos para que pre-
valezcan formas no institucionales de acceso a los nticleos decisorios centrales. En este
sentido, el ya referido aumento del poder despético del Estado se revel6 fundamental.

8. En varios trabajos anteriores, llamo la atencién sobre el déficit de accountability, caracteris-
tico del proceso de formacién del Estado brasilefio. Véase DINIZ (1997, 1998 y 2000).
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En este contexto, el uso exacerbado de las Medidas Provisionales representé el
refuerzo de una tendencia de larga tradicién en el pais, la de dotar al Ejecutivo de amplio
margen de autonomia, garantizandole primacia en la conduccién de la politica nacio-
nal. Creadas por la Constitucion de 1988, a través de su articulo 62, para dar al Ejecutivo
los medios para una accién rapida, en casos de relevancia y urgencia, muy pronto las
MPs pasaron a ser utilizadas como medio rutinario de gobierno (Diniz, 1997). Aplicadas
de modo indiscriminado para hacer viables politicas de emergencia o no, prioritarias o
no, las MPs tuvieron su uso banalizado con el paso del tiempo. En este aspecto, desta-
ca de forma eminente el presidente Fernando Henrique Cardoso en sus dos mandatos,
durante los cuales el total de estas medidas ultrapasé la marca de 5.000, entre ediciones
y reediciones. Aparte del impacto sobre las relaciones Ejecutivo-Legislativo, el uso am-
plio y sin restricciones de las MPs afecté al ordenamiento juridico del pais, imprimién-
dole un alto grado de inestabilidad. La utilizacién intensa de los poderes legislativos
por parte de la Presidencia mediante la sistematica de ediciones y reediciones de las
Medidas Provisionales, vulnerando el principio constitucional que restringia su uso a
los casos de relevancia y urgencia, unido a los procedimientos referidos, caracterizé el
estilo de gestion politica que hizo posible la implementacién de la agenda de reformas.

Como destaqué en otro trabajo (Diniz, 2000), el modelo aislado de gestién, domi-
nante durante el gobierno Collor, persistié bajo la Presidencia de Fernando Henrique
Cardoso, que reforzo la primacia burocratica, atribuyendo papel central al Ministerio
de Hacienda, al Banco Central y al Tesoro Nacional, que formarian, junto con el BNDES,
el nicleo duro del Estado, responsable de las decisiones estratégicas, sobre todo en lo
referido a la politica econémico-financiera, controlando las informaciones mas relevantes,
principalmente aquellas que circulan en las instancias internacionales y disponiendo de
acceso privilegiado a las decisiones externas. Paralelamente, el patrén de reclutamien-
to para los altos cargos de este circulo se transforma y pasa a privilegiar las elites estra-
tégicamente introducidas en las redes transnacionales de conexiones.

Las negociaciones llevadas a cabo en el Congreso se desdoblarian dentro de limi-
tes definidos previamente por el Ejecutivo. Dentro de esta ldgica, lo esencial del pro-
yecto gubernamental —representado por el plano de estabilizacion econémica, por el
ajuste fiscal y por las medidas comprometidas con la nueva forma de insercién en la
economia internacional- seria innegociable, cabiendo al ntcleo tecnocritico, o sea, el
equipo econémico enclaustrado en el Ministerio de Hacienda y el Banco Central, admi-
nistrarlo de forma auténoma frente a las fuerzas internas, a través del manejo de los
instrumentos mencionados, destacando el amplio uso de las MPs. En este frente, habria
una forma radical de actuacién marcada por la rigidez e inflexibilidad en la consecu-
cién de las metas estipuladas. Por otro lado, en lo que concierne a las reformas y leyes
ordinarias, el Congreso se destacaria como el /ocus de la negociacion, resultando algtin
tipo de conciliacién, variando los grados de flexibilidad en funcién de la fuerza del ban-
co opositor y, ante todo, de las disidencias entre los propios aliados del gobierno.

A la mayor discrecionalidad de la burocracia estatal le corresponderia el refuerzo
de la tendencia histéricamente consolidada de la utilizaciéon de vinculos informales y
del contacto personal como forma de acceso a las instancias gubernamentales. Este
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patrén no sélo se verifico en el campo de las politicas monetaria y de cambio, sino tam-
bién en otras 4reas, incluyendo las politicas industrial y de comercio exterior. En este
Gltimo caso, autores que estudiaron la formulacién de la politica de comercio exterior
durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, resaltaron el alto grado de auto-
nomia burocritica en la toma de decisiones, tales como la legislacion antidumping, la
definicion de subsidios, derechos compensatorios y salvaguardias, entre otras, elabo-
radas de forma independiente y sin transparencia por las elites burocraticas (Lima y
Santos, 2001; Carvalho, 2000).

Un segundo conjunto de factores se refiere al grado de homogeneidad de las ideas
compartidas por el niicleo duro del Estado, al grado de radicalismo o de moderacién
que las elites estatales imprimen a las directrices liberales y la mayor o menor rigidez
con que manipulan los instrumentos de politica econdémica. Aspecto no menos rele-
vante es la presencia o ausencia de un patrén unificado de accién por parte de estas
elites. Con relacién a los gobiernos anteriores, la Presidencia de Fernando Henrique
se caracterizd por una mayor cohesion del equipo gubernamental. Ademis, el presi-
dente goberné con el auxilio de una amplia base de sustento parlamentario durante
todo su primer mandato, contando con el apoyo de cerca del 74% en la Camara de los
Diputados y del 83% en el Senado.

Con el respaldo de una alianza que reuni6é un amplio abanico partidario, se confi-
guré un gobierno de coalicién de centro-derecha, disponiendo de un poder ampliamente
mayoritario. Tal soporte parlamentario, aunque de dificil administracién, garantizé al
gobierno la aprobacién de importantes puntos de su agenda. En este aspecto, desta-
can las reformas constitucionales indispensables para profundizar el corte con el pasa-
do y cumplir la meta de destruir el legado de la era Vargas, principalmente en lo tocante
al orden econdmico, respecto al régimen del monopolio estatal de los recursos mine-
rales e hidricos, asi como la distincion entre empresas nacionales y extranjeras, en tér-
minos de control de actividades econémicas y acceso a las fuentes de crédito oficial.
Ademas se iniciaron las reformas en las areas laboral, de seguridad social y adminis-
trativa. Finalmente, el Legislativo fue el escenario de articulaciones que desembocaron
en la aprobacién de medidas fundamentales de la agenda gubernamental. De esta for-
ma, pasaron por el Congreso todo un conjunto de leyes necesarias para la operacién
del nuevo modelo econémico. Entre éstas, cabe destacar el cambio de la Ley de Puertos
y de Patentes, y la elaboracién de la nueva legislacion referente a las concesiones de
servicios publicos, entre otras.

En esta linea de reflexién, la primacia decisoria de la alta tecnocracia y la relevancia
del Congreso no pueden ser tratadas como aspectos antagénicos de la dindmica guber-
namental. Al contrario, las interconexiones entre el foro burocratico y parlamentario
se tradujeron en acciones de conflicto y de cooperacién, con un saldo favorable para
el Ejecutivo. Efectivamente, cupo a la instancia congresual un papel crucial en la imple-
mentacién de las propuestas del gobierno. Restaria atin al Legislativo funcionar como
instancia ratificadora de los actos del Ejecutivo. Finalmente, representé el foro por exce-
lencia para la gestion de conflictos, ya que los diferentes grupos de interés tenderian
crecientemente a canalizar sus demandas a través de la instancia parlamentaria. A pesar
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del presidente y sus ministros haber insistido sistemdticamente en la versién de que
gobernaban contra el Congreso, culpando a este poder por el atraso en la votacion de
las reformas, en verdad Ejecutivo y Legislativo desempefaron funciones complemen-
tarias, siendo su forma particular de interaccién y de negociacién parte constitutiva
del estilo de gestion del gobierno. En este sentido, el patrén clientelista no puede ser
considerado como un rasgo afecto exclusivamente al Congreso, sino que hace parte
de la 16gica de actuacion del gobierno como un todo.

La alta discrecionalidad de la autoridad presidencial y el amplio poder de decreto
de que disfrutd el presidente entre 1995-2001°, constituyen la otra cara del control
y de la cooptacién de los partidos y de los parlamentarios por el jefe del poder ejecu-
tivo durante el periodo considerado. El éxito del gobierno se basé, en gran parte, en
el recurso generalizado a las practicas clientelistas para asegurar la cohesion de la base
partidaria del gobierno, en momentos de mayor conflicto y obtener la mayoria abso-
luta para aprobar las reformas econdmicas y, posteriormente, para garantizar la conti-
nuidad de la agenda publica mediante la aprobacién de la reforma constitucional
que permitiria la reeleccién presidencial. El reparto de los principales cargos de la
Administracién ptblica, fundamental para el intercambio politico, contribuiria a su vez
al deterioro de la capacidad de implementacion de las politicas gubernamentales. La
creacion de las llamadas islas de excelencia por el fortalecimiento adn mayor del aisla-
miento burocratico, buscando ampliar los grados de autonomia del Ejecutivo y sepa-
rando al llamado nucleo duro del Estado de las presiones externas, reproduciria los
elementos centrales de este sistema, en un proceso de retroalimentacién.

Finalmente, en lo tocante a las relaciones entre los sectores publico y privado,
desde el inicio de los afios 90, con la llegada de Fernando Collor a la Presidencia, se
viene produciendo el desmantelamiento de los foros corporativos de negociacién
empresario-Estado en el interior de la burocracia ptblica. De este modo, se observo
la extincién progresiva de 6rganos como el CIP (Consejo Interministerial de Precios),
el cpI (Consejo de Desarrollo Industrial), la cPA (Comisién de Politica Aduanera), la
CACEX (Cartera de Comercio Exterior) y el CONCEX (Consejo de Comercio Exterior),
en el ambito de las politicas industrial y comercial. Durante el gobierno de Fernando
Henrique, fueron eliminados los dltimos canales institucionalizados de negociacion
adn existentes en el seno de la burocracia gubernamental, rompiéndose con una de
las marcas del antiguo modelo corporativo. Comisiones y Consejos econémicos, in-
tegrados por agentes técnicos y liderazgos empresariales, desaparecerian como miem-
bros del cuadro de agencias sectoriales de naturaleza consultiva o deliberativa. En el
ambito de la politica macroeconémica, entre 1990 y 1994, el cMN (Consejo Monetario
Nacional) vio sus integrantes reducidos de 17 a 3 miembros, reforzando su perfil
técnico. Se eliminé también, como fue resaltado, el espacio de actuacién de las Ca-
maras Sectoriales, que funcionaron entre los gobiernos Collor e Itamar Franco en la

9. Es preciso recordar que fue solamente al final del segundo mandato del presidente Fernando
Henrique Cardoso que se aprobé el proyecto que regularia el uso de las Medidas Provisionales
(Enmienda Constitucional 32/2001 - 12/09/01).
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negociacién de acuerdos tripartitos en torno de politicas enfocadas a enfrentar
problemas que afectaban a ciertas cadenas productivas, como las cadenas de la
industria automovilistica, la de la construccién naval, y la de la confeccidn, entre otras,
sometidas al impacto de las oscilaciones del mercado internacional y al aumento de
la competencia de los productos importados. De esta forma, en la década de los 90,
el desmantelamiento de las bases institucionales del Estado desarrollista contribuyé
a reforzar el agotamiento del antiguo modelo. Desde la década anterior, el Estado
desarrollista y las coligaciones sociopoliticas que le dieron sustento venian siendo
sacudidas por los efectos de las transformaciones en el orden internacional. En los
afios 90, este tipo de Estado se desestructura como resultado de una accién deliberada
del gobierno, que elimina sus soportes institucionales, como el aparato proteccionista
y las referidas instancias de negociacion, observindose una drastica reduccién del
Estado-empresario y la radicalizaciéon de la apertura externa de la economia,
privilegiando una estrategia de atraccién del capital internacional.

Sin embargo, cabe destacar que el aislamiento burocratico no implicé la interrup-
cién de las lineas de comunicacién entre el empresariado y la burocracia gubernamental
alo largo del periodo considerado. Durante la gestién de Fernando Henrique Cardoso,
se observé incluso un fuerte intercambio e intensa comunicacién entre lideres empre-
sariales y autoridades gubernamentales, aunque bajo la forma de contactos de caracter
mas personal que institucional. Ademads, con cierta frecuencia, algunos ministros com-
parecieron ante entidades de peso como la FIESP y la CNI para debatir puntos de la agen-
da pablica de interés del empresariado. Algunas agencias gubernamentales promovieron
audiencias publicas para escuchar la opinién de empresarios sobre determinadas poli-
ticas. Finalmente, en ciertos organismos del gobierno federal, estd prevista la presen-
cia de representantes del sector privado industrial, a través de la CNI. Es el caso, por
ejemplo, del Consejo Tutor del Fondo de Desarrollo Social del BNDES, del Consejo
Nacional de Recursos Hidricos, del Consejo Tutor del Fondo de Garantia por Tiempo
de Servicio (FGTS), del Consejo Deliberativo del Fondo de Amparo al Trabajador (CODE-
FAT), y de varios Consejos de Contribuyentes del Ministerio de Hacienda, siendo entre
uno y tres el nimero de representantes admitidos. Asi y todo, se trata de una partici-
pacién contenida en un espacio especifico y lateral, fuera de las instancias en las que
se toman las decisiones estratégicas responsables de la definicion de las lineas maestras
de la politica gubernamental.

Esta estrategia de reforma del Estado se manifiesta también con la creacién de las
agencias reguladoras, encargadas de la regulacion de los sectores de infraestructura
privatizados, principalmente en las areas de telecomunicaciones (ANATEL), energia
(ANEEL) y petréleo (ANP), agencias auténomas ligadas al Ejecutivo, que detentan el poder
de definir las reglas de operacién en las 4reas de servicios publicos y en los sectores
transferidos al control de la iniciativa privada. Desde su creacién en 1997, se expan-
dieron con celeridad, alcanzando nuevos campos de actividad, no sélo en la esfera del
gobierno federal, sino también en la instancia regional. Dotadas de amplias prerroga-
tivas, mantienen una tenue comunicacion con el poder legislativo, quien detenta poca
capacidad de ingerencia en sus actividades. Por otro lado, estas agencias se convierten
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en el blanco preferido de la accién de los grupos empresariales que buscan un espacio
para la defensa de sus intereses frente al poder publico.

Resumiendo las tendencias arriba sefialadas, debe destacarse que tanto la alta tec-
nocracia aislada en la burocracia, como la amplia y heterogénea coalicién parlamen-
taria de soporte del gobierno fueron cruciales en la implementacion del programa
gubernamental. Este dependia fuertemente de la aprobacién de las reformas constitu-
cionales para alcanzar sus objetivos. Para eso, el presidente disponia tanto de una amplia
base de apoyo, como de una distribucién interna del poder que favorecia a los lideres
de los partidos y las presidencias de la Cimara y del Senado, garantizando al Ejecutivo
un alto control sobre el Congreso (Figueiredo y Limongi, 1999). De esta forma, se obser-
v6 una actuacién complementaria entre las dos instancias del poder.

VI. EMPRESARIADO Y PODER PUBLICO EN LOS ANOS 90

En lo que se refiere al sector privado, la eliminacion de los foros corporativos de
negociacion, sin la creacién de un patrén alternativo que sustituyese el formato an-
terior, a través de canales institucionalizados de articulacién con la burocracia estatal,
induciria a la clase empresarial a un estilo particularista y defensivo de actuacién en
sus relaciones con el poder ejecutivo. Junto a la persistencia del patrén de acceso indi-
vidual, estos rasgos contribuyeron a reforzar la segmentacion histéricamente sedi-
mentada. Ademds, con el cierre del proceso decisorio, apenas un circulo restringido
tendria condiciones de acceder y participar de las redes de conexiones con las altas
esferas gubernamentales.

Por otro lado, en contraste con el periodo marcado por la industrializacién susti-
tutiva, en el que el Ejecutivo constituia el espacio privilegiado de intercambio con los
grupos privados, a partir de los afios 80, se observé un significativo traslado de la accién
de los intereses organizados del Ejecutivo hacia el Legislativo, mediante la difusién de
la practica del lobby, que ya venia ganando relevancia desde el periodo de elabora-
cién de la Constitucién de 1988. En el transcurso de la década de los 90, se refuerza
la tendencia a la valorizacién del Legislativo como espacio de interlocucién y como
locus legitimo para el ejercicio de la influencia y del poder de negociacion de los gru-
pos empresariales. La posicién central alcanzada por el foro congresual se revela a tra-
vés de innumerables iniciativas del empresariado en el sentido de modernizar y adaptar
su estructura de representacion de intereses a los cambios del perfil institucional del
pais. Movimientos importantes como la Accién Empresarial, diversas entidades de cla-
se como la CNI, la FIESP, o la ABDIB, entre otras, volvieron sus actividades hacia el
Congreso, con lo cual pasaron a mantener un permanente intercambio, acompanan-
do la tramitacién de los proyectos de interés para el sector empresarial. Dentro de esta
linea de evolucién, algunos factores merecen ser destacados™.

10. El anilisis de estos cambios se basa en los datos obtenidos por el proyecto coordinado por
la autora y por Renato BoscHI, «Globalizagao, Elites Empresariais e Reconfiguragao do Setor Privado
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El primero esta representado por la creacién de la Accion Empresarial en 1991,
para acompanar en el Congreso la tramitacién de la Ley de Modernizacién de los
Puertos. Privada de una organizacién formal, la Accién Empresarial se caracterizé des-
de el inicio como un movimiento dotado de alto grado de flexibilidad y de libertad de
accién, englobando un amplio abanico de intereses, actuando en momentos estratégi-
cos en defensa de aspectos generales de la pauta empresarial. Ademas de en la nueva
legislacion portuaria, actud intensamente durante la revision constitucional de 1995 y,
mas recientemente, viene concentrando su actividad en torno a la tramitacién de la re-
forma tributaria en el Congreso. Mantiene una estrecha conexién con la CNI'y con el
1B (Instituto Brasileio de Siderurgia), que le suministran soporte organizacional, ade-
mas de tener también vinculos con un nimero extremamente amplio de organizacio-
nes empresariales, lo que le da un gran poder de movilizacién. En la evaluacién de los
liderazgos empresariales, se trata de una experiencia exitosa, que representa una nove-
dad en la trayectoria de la estructura de representacion de intereses del empresariado
brasilefio, en la medida en que su meta es la defensa de intereses de caracter engloba-
dor, que afectan al conjunto del empresariado (Diniz y Boschi, 2001).

Otra innovacién asociada a la posicién central de la actividad parlamentaria fue la
creacién de la COAL (Coordinadora de Asuntos Legislativos), en el ambito de la CNI.
Se trata de una asesoria para asuntos legislativos que tiene como objeto el acompana-
miento de los trabajos legislativos de interés para el empresariado industrial, suminis-
trando informaciones a las diferentes entidades de clase sobre los principales proyectos
y, al mismo tiempo, encaminando a los parlamentarios no tan sélo datos, sino sugerencias
formuladas por las organizaciones empresariales. Desde hace cinco afios la COAL edita
y circula en los medios empresariales la Agenda Legislativa, divulgando informaciones
sobre los varios proyectos en tramite, explicitando la posicién de las entidades de cla-
se y sus principales propuestas.

La creacién de la COAL no es el Gnico resultado del esfuerzo modernizador que
esta alterando la forma de actuacién de la cNI. Durante la Gltima década, la tradicio-
nal entidad de ctipula del empresariado industrial pasé por una revitalizacién que, si
bien no puede ser entendida como una transformacién radical, le permitié alcanzar
mayor dinamismo y representatividad. Uno de los cambios consistié en la reestructu-
racién y ampliacion de sus consejos tematicos, que pasaron a formular propuestas para
diferentes 4reas, tales como politica industrial, desarrollo tecnolégico, relaciones labo-
rales, integracion internacional, comercio exterior, medio ambiente y asuntos legisla-
tivos. Hubo también una importante transformacién en la composicion de estos
consejos, que pasaron a incorporar, al lado de las organizaciones corporativas, las aso-
ciaciones sectoriales nacionales, como la ABDIB, la ABIQUIM, la ABINEE, o la ANFAVEA,
entre otras. Otro aspecto de la modernizacion de la CNI fue la expansién y el per-
feccionamiento de sus cuadros técnicos, asi como el refuerzo de sus funciones de

no Brasil dos Anos 90», projeto Cientistas do Nosso Estado, FAPER]/TUPER], 2000/2001. Véase princi-
palmente DiNIZ y BoscHI (2001). Agradezco a Renato Boschi la discusién de una serie de puntos de
la argumentacion aqui desarrollada sobre la estructura de representacién de los intereses en Brasil.
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asesoria en diferentes campos, inclusive en el acompafamiento de los trabajos del
Congreso, ademas de la produccién y divulgacion de informaciones relevantes sobre
las cuestiones econémicas y politicas de interés para sus asociados. A través de su depar-
tamento de investigaciones, pasé a promover estudios para evaluar el impacto de las
politicas gubernamentales sobre los diferentes sectores industriales, realizando con-
sultas sistematicas sobre las opiniones de los empresarios acerca de los rumbos de la
economia y otros asuntos de la pauta empresarial.

Un tercer hecho indicativo del proceso de adaptacion de las organizaciones empre-
sariales al nuevo contexto fue la creacién de la ONIP (Organizacién Nacional de la
Industria del Petréleo). Caracterizada como una organizacién no gubernamental de
caracter movilizador, la ONIP retine los intereses de la cadena productiva del petréleo
en operacién en el pais. Se propone actuar como un espacio de articulacién y de coo-
peracién envolviendo a los principales actores, la Petrobras, las empresas privadas, enti-
dades de clase y 6rganos gubernamentales, en la biisqueda de estrategias comunes para
la expansién y el fortalecimiento de la cadena productiva como un todo. En otras pala-
bras, se intenta llegar a un consenso en torno de intereses comunes, mds alla de las dife-
rencias sectoriales. Al contrario de las organizaciones anteriores, el blanco de la actuacién
de la ONIP es el poder ejecutivo, destacandose la ANP (Agencia Nacional del Petréleo),
el Banco Central, el BNDES, los ministerios de Hacienda, Ciencia y Tecnologia, Desarrollo
y otros. Entre las entidades de clase, estan incluidos sindicatos y federaciones patro-
nales, integrantes de la estructura corporativa, junto a asociaciones sectoriales nacio-
nales ligadas a la cadena del petréleo. Reforzando la argumentacién anteriormente
desarrollada, la articulacién con el gobierno se da a través del montaje de una red de
conexiones envolviendo a los diferentes actores, segiin un patrén informal, no existiendo
canales y foros institucionalizados de negociacion y de acceso.

Por Gltimo cabe detectar también un esfuerzo adaptativo frente a los efectos de la
globalizacién y de la internacionalizacién de la economia que afectaron a la estructu-
ra productiva del pais en la tltima década. En el seno del empresariado se observa la
ascension de una perspectiva internacionalista, ganando espacio en relacién con la visién
nacionalista del pasado. Esta postura tiene repercusiones en el ambito de las asocia-
ciones sectoriales paralelas, donde ya se puede detectar un proceso de adaptacién a
las imposiciones del nuevo patrén de insercién externa. Un ejemplo paradigmatico es
el de la ABDIB que alterd sus estatutos para incluir, entre sus socios, empresas extran-
jeras y admitir, en sus cuadros dirigentes, ejecutivos de empresas multinacionales, prac-
tica inexistente durante la vigencia del modelo anterior. Habiéndose destacado en el
pasado como lideres de la antigua estrategia de desarrollo, los industriales de este sec-
tor fueron alcanzados por la retraccién del Estado y la crisis de las finanzas ptblicas.
Como reaccion redireccionaron sus inversiones, aprovechando las oportunidades sur-
gidas con las concesiones de obras en las 4reas de infraestructura, asociados al capital
externo. Cambiando el nombre por el de Asociacién Brasilena de la Infraestructura y
de la Industria de Base, la entidad, otrora reducto de grupos de orientacién naciona-
lista, como Cldudio Bardella y Paulo Villares, hoy abriga también grupos europeos y
norteamericanos, como la Shell y la Exxon, la argentina YPF o la Asea Brown Boberi.
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Estos grupos poseen una posicién privilegiada en el mercado internacional, represen-
tando para sus socios brasilefios amplias oportunidades de expandir sus negocios o sim-
plemente permanecer en el mercado. Este no es un ejemplo aislado, observandose en
otras organizaciones empresariales cambios semejantes de apertura a los grupos e inte-

reses extranjeros.

VII. CONSIDERACIONES FINALES

Como fue destacado a lo largo de este trabajo, la década de los 90 representé efec-
tivamente un corte con relacion a la estrategia desarrollista del pasado reciente, no sélo
en sus aspectos econdmicos, sino también en lo que se refiere a los fundamentos insti-
tucionales y los soportes politico-ideolégicos del antiguo modelo. He aqui el porqué
los contrastes entre los afios 80 y 90 son mas relevantes que los puntos de continuidad.

Entre las rupturas mds significativas es posible mencionar, en primer lugar, las que
se refieren a las prioridades de la agenda ptblica. Mientras en los afios 80 la agenda
publica estaria comprometida basicamente con las reformas politicas para restaurar la
democracia y eliminar la herencia autoritaria, en la década de los 90, las prioridades
serfan la estabilizacién econémica y las reformas orientadas al mercado, fundamental-
mente la privatizacién y la apertura de la economia.

Un segundo aspecto se refiere a la amplitud de la agenda. En los afios 80, es noto-
rio el extenso grado de alcance de la agenda puiblica, incluyendo, ademas de los pun-
tos de la reforma politica, la preocupacién por el agravamiento de la inflacién y la deuda
externa, junto al énfasis en las politicas sociales. En contraste, en la década de los 90
la agenda se vuelve rigida en torno a las metas de estabilizacion y de ajuste fiscal.
Equilibrio presupuestario, recorte de gastos, saneamiento econémico y financiero, prio-
ridad de las metas de austeridad fiscal, atraccién de capitales externos son las nuevas
directrices, caracterizando una agenda minimalista, en la cual no habria espacio para
politicas de crecimiento econémico y aumento de las oportunidades de empleo.

Considerando las caracteristicas de la coalicion dominante y del niicleo dirigente,
hasta el final de los afios 80, se verificé un alto grado de disentimiento entre las elites
dirigentes, inclusive respecto a las directrices que deberfan nortear los rumbos del capi-
talismo brasilefio. Nacionalismo-internacionalismo, liberalismo-intervencionismo, Esta-
do-mercado eran algunas de las dicotomias alrededor de las cuales se alineaban diferentes
posiciones, con distintos matices. Prevalecia, en fin, un amplio desacuerdo respecto al
agotamiento del antiguo modelo, ya fuera en sus fundamentos econémicos, ya en sus
soportes institucionales, ya que habia todavia una apuesta en sus potencialidades. En
contraposicién, en los 90, la meta del desmantelamiento del legado del pasado se vuel-
ve preponderante con la ascensién de Fernando Collor a la Presidencia de la Reptblica,
declarandose la guerra al capitalismo autarquico brasilefio, que seria asociado a las dis-
torsiones de un patrén de industrializacién artificial, poco eficiente y poco competiti-
vo. A partir de entonces, se inician las politicas que realizaran la fractura con el antiguo
orden, bajo la égida de las directrices neoliberales consagradas internacionalmente. Este
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corte se radicaliza con la eleccion en 1994 del presidente Fernando Henrique Cardoso
al frente de una amplia coalicion de centro-derecha, incluyendo un abanico diversifi-
cado de partidos politicos, entre los cuales estan los tres mayores, PSDB, PFL y PMDB'",
Se redefine drasticamente la agenda ptblica, cuya prioridad, ademas de la estabiliza-
cién econdmica promovida por el Real, serd la ejecucion de las reformas econdmicas
encaminadas al mercado, al lado de las reformas constitucionales. La ruptura con el
pasado alcanzari a las diferentes dimensiones del antiguo modelo: sus fundamentos eco-
ndémicos, institucionales e ideoldgicos.

La implementacion de esta agenda se dard en dos frentes, respectivamente, la ins-
tancia burocratica, formada por la alta tecnocracia aislada, responsable de las decisio-
nes estratégicas en el 4rea de la politica macroeconémica y el foro parlamentario,
escenario de las reformas constitucionales y de la elaboracién de algunas de las leyes
fundamentales para la operacién del nuevo modelo centrado en el mercado y la aper-
tura externa. En lo tocante a la alta burocracia, su estilo de accion se caracterizaria por
el aislamiento burocratico y por el bajo grado de transparencia y de accountability. En
esta instancia de poder, el acceso de actores externos, principalmente los sectores empre-
sariales, asumiria predominantemente la forma de los contactos personales y vinculos
informales. La permeabilidad a los intereses econémicos no desapareceria, volviéndo-
se apenas menos abierta y menos formalizada. La burocracia gubernamental persisti-
ria siendo un espacio relevante para la presién de los intereses empresariales, sin
embargo, aunque pueda alcanzar cierta intensidad de comunicacién y de contactos, la
articulacién asume un formato no institucionalizado. Asi, incluso en el caso de la cade-
na del petréleo, de gran peso econémico y significacién politica, ademas del alto gra-
do de organizacién resultante de la eficacia de la actuacién de la ONIP, los vinculos se
caracterizan por la informalidad. Este patrén no es residual, ocurriendo tanto en el 4mbi-
to de la burocracia mas tradicional, como en sus segmentos mas modernos, incluyen-
do las agencias reguladoras, expresién de la reciente experiencia del Estado para atender
a la nueva realidad post-reformas.

En contrapartida, es en el Congreso donde confluye la participacién de los intereses
organizados. En este sentido, se observa un contraste en relacién con el patrén histérico
de los anos 30 a 80, cuando el centro de gravedad de la accién empresarial se situaba
en el Ejecutivo. En el contexto actual, el poder legislativo tiende a valorizarse cre-
cientemente como espacio de interlocucion, como locus legitimo para el ejercicio de la
influencia de los grupos econémicos sobre el poder ptiblico y como foro de negociacién
privilegiada. En este escenario, cabe destacar la reactivacién de los lobbies como ins-
trumento basico de presién de la clase empresarial. Dentro de esta linea de actuacion,
tal como fue destacado, un hecho nuevo fue la creacién de la COAL, en el ambito de la
CNI, que tiene como blanco el Congreso y ejerce intensa actividad, acompanando los
trabajos legislativos, divulgando informaciones sobre los proyectos de ley y articulando

11. Durante su primer mandato, la base de sustento parlamentario del presidente Fernando
Henrique conté con el apoyo del PSDB, PMDB, PFL, PPR y PTB. En el segundo mandato el grupo de
apoyo al gobierno conté con 4 partidos: el PSDB, el PMDB, el PFL y el PPB.
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alianzas alrededor de sus posiciones. Otras innumerables entidades de clase del
empresariado mantienen despachos en Brasilia, siendo acreditadas por la primera
Secretaria de la Camara de los Diputados para acompanar la tramitacion de los proyectos.
En una linea de accién concertada, movilizando intereses mas generales, se debe men-
cionar a Acciéon Empresarial, que tuvo una actuacién bastante significativa en ocasién
de la tramitacién de la nueva Ley de Puertos y de la reforma tributaria, esta Gltima toda-
via inconclusa. Ademas, reforzando una antigua tendencia, los empresarios mantienen
una fuerte representacion en el Congreso, principalmente en la Camara de los Diputados
donde, desde 1945, un niimero notable de diputados-empresarios tienen escafio. Aun
sin constituir una faccién, dotada de cierto grado de unidad, los representantes em-
presariales tienden a aglutinarse en funcién de intereses funcionales, regionales o sec-
toriales, desarrollando una actividad mas intensa en las principales comisiones, sobre
todo en aquellas donde son discutidos los proyectos directamente relacionados con sus
intereses, en las 4reas fiscal, laboral y tributaria, entre otras.

Finalmente, si consideramos la estructura de representacién de intereses del empre-
sariado industrial, se pueden detectar puntos de continuidad y de ruptura. En cuanto
a los primeros, la estructura formal permanece privada de una organizacién de ctpu-
la de alto grado de alcance que sea capaz de dar forma y expresion a los intereses mul-
tisectoriales. Por otro lado, por fuera de la estructura formal, como resultado del proceso
adaptativo de la dltima década, surgieron nuevas organizaciones centradas en la arti-
culacién y movilizacién de sectores de la produccién industrial o incluso del conjunto
del empresariado, para la negociacion frente al Ejecutivo o al Legislativo, con el objeti-
vo de defender politicas de interés de la clase empresarial en su conjunto o de algunos
de sus segmentos mis significativos. Este es, como ya fue visto, el caso de la ONIP, repre-
sentando los intereses de la cadena productiva del petréleo y de la Accién Empresarial,
movimiento integrado por mas de 50 entidades empresariales para acompafar e influir
en la aprobacién de leyes que afectan al funcionamiento del mercado brasilefio, como
la nueva Ley de Puertos y de Patentes, asi como la reforma tributaria. Se trata de ini-
ciativas innovadoras que tienden a volver mas dindmico el complejo organizacional del
empresariado industrial. Representan la busqueda de formas de accion capaces de con-
tornear la heterogeneidad, las fragmentaciones y divisiones internas, movilizando inte-
reses mds generales y buscando articular formas concertadas de actuacion.

De esta forma, retomando el argumento central de este trabajo, los afios 90 repre-
sentaron efectivamente una década de cambios, desencadenados por un conjunto de
politicas enfocadas a la liberacion de las fuerzas del mercado, fundamentalmente la pri-
vatizacion del patrimonio ptblico, la apertura al exterior, el estrechamiento de los vin-
culos con el mercado internacional, ademas de las reformas constitucionales. Estos
cambios llevaron a un profundo corte con el pasado, con impacto no desdefnable sobre
la sociedad, la economia y el orden politico. De esta manera, las alteraciones alcanza-
ron al modelo econémico, el tipo de capitalismo, la modalidad de Estado, las formas
de articulacién Estado-sociedad y el régimen politico. Se desestructura el llamado mode-
lo del tripode, sustentado por el pacto desarrollista, representado por el énfasis en las
empresas de capital nacional, estatal y extranjero, con la drastica reduccién del sector
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estatal, el debilitamiento del segmento privado nacional y el fortalecimiento de la empre-
sa extranjera, promoviéndose un acentuado proceso de desnacionalizacién de la eco-
nomia. Bajo la influencia de las nuevas directrices pro-mercado, el mando del nuevo
orden econémico pasa a las grandes corporaciones transnacionales, cuya prioridad es
la insercién-integracion de las economias nacionales en una estructura de poder de visién
transnacional, a la cual apenas una fraccién muy restringida del empresariado local, en
general asociada a los grandes conglomerados, tiene condiciones de acceder. Los demas
segmentos, ocupando una posicién marginal, viven en el limite de la supervivencia. Los
que no perecieron, garantizaron su supervivencia por la fusion, asociacién o colabora-
cién con empresas lideres internacionales y, por tanto, tienen su suerte encadenada al
éxito de la estrategia dominante. En este modelo pierde actualidad la separacion entre
empresa nacional=vempresa extranjera y prevalece un concepto de empresa brasilefia,
caracterizada por ser aquella que esta en el pafs, se instala en el pafs, invierte en el pais,
en él produce y en él crea empleos. En consonancia con esta misma logica, pierde vigor
la divisién centro=eperiferia, siendo sustituida por la idea de integracién en un orden
mundial globalizado, donde no habria espacio para el antiguo Estado-nacién.

En este contexto, sobre todo en funcién de la desaceleracién econémica de los
paises hegemodnicos, de la crisis de Argentina, del vaciado del Mercosur y de la pers-
pectiva de adhesién al ALCA, algunas preguntas se imponen, entre las cuales, si habra
espacio para definir una estrategia alternativa de desarrollo. Para conseguirlo, un cami-
no posible seria la reestructuracién de las relaciones de poder, teniendo en cuentan
articular una nueva coalicién capaz de sustentar otra via de desarrollo caracterizada
por un nuevo enfoque con relacién a la empresa extranjera, al comercio exterior, a la
politica industrial, al desarrollo tecnolégico, al crecimiento econémico, al papel del mer-
cado interno y a la urgente cuestion de la redistribucion de la renta y reduccién de la
desigualdad. En este sentido, asume el primer plano la cuestién de cémo resolver el
dilema entre un estilo de desarrollo mas auténomo, pero sin embargo poco propicio al
aumento de la competitividad, y un camino de bisqueda de la competitividad dentro
de un modelo econémico incompatible con el crecimiento y el desarrollo sostenido.

Aunque los cambios de los afios 90 representaron un punto de inflexién en la tra-
yectoria de la sociedad brasilefia, problemas histéricos de exclusién presentan un alto
grado de persistencia. Efectivamente, las referidas transformaciones fueron eficaces en
el desmantelamiento de los cimientos del antiguo orden, volviendo anacrénica cualquier
perspectiva de regreso a la situacién anterior, asi como la utilizacién de antiguos para-
digmas para la interpretacion del momento presente. Por otro lado, las reformas y poli-
ticas gubernamentales no fueron eficientes para conducir el pafs a un nuevo apogeo de
desarrollo, permitiendo apenas brotes espasmédicos de crecimiento.

Frente a este tipo de callejon sin salida, se acentiian las divisiones en el interior del
empresariado industrial, aunque la corriente dominante apunte en el sentido de un
refuerzo del actual modelo.

Esta tendencia, por otro lado, no debe oscurecer la percepcion de las sefiales de un
significativo cambio que viene ocurriendo, principalmente, tras la crisis externa de media-
dos de 1997. Se trata de la constitucién de un nicleo, envolviendo entidades de peso,
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como la FIESP y el 1EDI, liderazgos antiguos y nuevos, alrededor de una postura critica
ante lo que se configura como el punto fragil de las politicas liberales, la incapacidad
de retomar el crecimiento y definir estrategias a largo plazo. La principal demanda es
la redefinicién de los rumbos del capitalismo brasilefio mediante una forma de inser-
cién externa compatible con la preservacién y el fortalecimiento del parque industrial
local, asi como del patrimonio construido a lo largo de las varias fases de industriali-
zacion del pais.

El objetivo es la formulacién de una nueva estrategia que preserve el espacio para
una politica industrial consistente. En este sentido, se observa la confluencia en torno
a una nueva vision, en conflicto con la perspectiva mas ortodoxa hoy dominante, capaz
de conducir las politicas de insercién en el sistema internacional de forma independiente,
en beneficio de un proyecto para el desarrollo del pais. Para ganar fuerza politica, esta
postura necesita trascender los estrechos limites del sector empresarial, ensanchando
el abanico de alianzas. La incorporacién de otros segmentos, incluyendo aqui los lide-
razgos sindicales, encuentra, sin embargo, un obstaculo que no puede ser subestimado,
pues al final de cuentas, implica romper con la histérica inflexibilidad del empresariado
brasilefio ante la pauta de demandas de los trabajadores. Como ya fue destacado, la
falta de tradicién de pactos y negociaciones, incluyendo la disposicién para transigir y
ceder, en beneficio de una agenda comtn es un rasgo del desarrollo histérico de la
clase empresarial. Este es sin duda uno de los principales desafios a los que se enfrenta
el empresariado en el presente momento.
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