A INTERNACIONALIZAQAO DAS EMPRESAS BRASILEIRAS NO
GOVERNO LULA: 0 BNDES como instrumento de politica externa

TAIS RISTOFF"

A ascensdo do pensamento neoliberal dissolveu o amplo consenso
desenvolvimentista do periodo 1930/1970 e promoveu uma divisdo entre 0s que
continuavam pensando no desenvolvimento do pais pressupondo para o Estado um
importante papel como indutor do crescimento econémico e 0s que passavam a fazer
apologia ao Consenso de Washington. Coerente com a ldgica neoliberal, o governo
Fernando Henrique Cardoso entendia o Brasil como um pais de segunda categoria
dentro de um o sistema internacional que nao poderia ser alterado - e tentar mudar esse
sistema seria contraproducente. Pedro Malan, Ministro da Fazenda, chegou a declarar
gue um pais como o Brasil ndo poderia sonhar com um projeto nacional, algo reservado
apenas para as grandes poténcias (CERV0,2008:80), aceitando passivamente as regras
fixadas pelas estruturas hegemonicas internacionais. Por isso, a politica externa de seu
governo concentrou-se em areas de comércio, investimentos, ou seja, nas questdes
puramente econdmicas e estava voltada para os paises desenvolvidos: os Estados
Unidos, a Europa e o Japéo.

O governo Lula, a partir da mudanca de visdo sobre o papel do Estado no
desenvolvimento do pais e a retomada de uma vertente nacionalista, interrompeu as
privatizacBes e impOs uma maior presenga do Estado na economia, rompendo com
opcOes feitas em momentos recentes da politica nacional. No contexto da politica
domeéstica, ocorreu a rearticulagdo de um novo-desenvolvimentismo (SICSU,2005) e a
variavel econdmica foi novamente subordinada a variavel politica. O debate em torno
da construcdo de um programa alternativo ao neoliberal, que busca conciliar
desenvolvimento sustentavel com equidade social, se intensificou. De acordo com
Sicsu, um projeto novo-desenvolvimentista rejeita as duas possibilidades extremas —
Estado fraco e mercado fraco. Segundo este autor, ao associar o termo nacionalismo no
plano politico ao autoritarismo e no plano econdmico a um “protecionismo primitivo —

que objetivaria um isolamento que aceitaria com tranquilidade o atraso e a falta de
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competitividade” (SICSU,2005:XLVIII), ele acaba sendo usado pelos monetaristas

neoliberais de uma forma negativa. No entanto,

Todos os paises do mundo lutam por crescimento e desenvolvimento, (...), 0
nacionalismo é uma vertente necessaria de um projeto de desenvolvimento
que atenda os interesses do capital e do trabalho, e que permita uma
insercdo soberana da sua economia no contexto internacional.
(SICSU,2005:XLVIII)

Considerando que “os mercados de sociedades globalizadas sé&o (...) tragados
com facilidade pelos mercados internacionais” e superando a ideéia da
incompatibilidade, de um lado, de buscar uma autarquia e, de outro, de aumentar a

dependéncia externa, Sicsu aponta que

Um projeto nacional novo-desenvolvimentista visa colocar os mercados
nacionais na condicdo de serem ligados aos mercados internacionais, de
forma que tal ligacdo possa trazer sempre muito mais ganhos do que
perdas, em termos de geracdo de conhecimentos, novos empregos,
crescimento e bem-estar social. Trata-se de implementar um projeto que
permita ao pais uma insercdo soberana no processo de globalizagdo em
curso no mundo. (SICSU,2005:L)

Do ponto de vista da insercdo externa, Amado Cervo pensa a politica externa
sob um viés econdmico. De acordo com sua definicdo, o governo Lula implementa uma
politica de Estado e de insercdo internacional dentro do que chama de paradigma
logistico. Embora ensaiado ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, esse
paradigma, que mescla os dois paradigmas anteriores — o desenvolvimentista e o
neoliberal -, se firma em termos operacionais apenas no governo Lula.

A ideologia subjacente ao paradigma do Estado logistico associa um
elemento externo, o liberalismo, a outro interno, o desenvolvimentismo.
Funde a doutrina classica do capitalismo com o estruturalismo latino-

americano. Admite, portanto, operar na ordem do sistema ocidental,
recentemente globalizado. (CERVO,2008:85)

Assim, ao mesmo tempo em que herancas do neoliberalismo — responsabilidade
fiscal, estabilidade monetéria, estimulo aos investimentos estrangeiros e abertura dos
mercados — sdo mantidas, busca-se recuperar a autonomia decisoria da politica externa
que havia sido sacrificada a partir de um “modelo de inser¢cao p6s-desenvolvimentista”
(CERVO0,2008:83;86) Diferentemente do paradigma desenvolvimentista, no logistico as
responsabilidades sdo transferidas do Estado empresario para a sociedade.
Diferentemente do neoliberal, o Estado ndo apenas assume a responsabilidade pela
estabilidade econémica, mas cumpre o papel de apoiar a sociedade na realizacdo de seus

interesses. Desta forma, a politica externa atua no sentido realizar os “interesses
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nacionais diversificados” como dos agricultores, quando atua no combate aos subsidios
e protecionismo, pois interessa ao agronegadcio brasileiro; dos empresarios com amplo
apoio a concentracdo empresarial e o desenvolvimento tecnoldgico (questdo que
interessa diretamente para este trabalho); dos operarios, ao defender o emprego e o
salario; dos consumidores, aumentando 0 acesso & sociedade de bem-estar.
(CERVO,2008:86)

Cervo considera que o paradigma neoliberal ao mesmo tempo em que
“encaminhara a destruicdo do patriménio nacional, a convivéncia com o logistico
elevou a competitividade da economia brasileira e criou condi¢des de harmonizacéo de
estruturas hegemaénicas do capitalismo com interesses dos paises emergentes na disputa
de influéncias acerca do ordenamento internacional da era da globalizacdo.”
(CERVO,2008:88) Ao repassar as responsabilidades do Estado empresario a sociedade,
sem abandonar o empreendimento estatal em casos que elevam a competitividade
sistémica global, o Estado fornece todo apoio logistico aos empreendimentos, publicos e
privados, para poderem competir em ambito internacional. Reforca desta forma o
ndcleo econémico duro nacional, incentivando seu fortalecimento interno e sua
expansdo internacional. (CERV0,2008:87)

Percebe-se uma aproximacéo a teoria realista das relacdes internacionais no que
se refere a constru¢cdo de meios de poder e sua utilizacdo para beneficiar-se das
vantagens comparativas agora ndo mais apenas naturais, mas também incluindo as
relativas a ciéncia, tecnologia e capacidade empresarial, onde existem alguns
importantes nichos de mercado que podem ser dominados pelo Brasil.
(CERVO,2008:87)

O sistema internacional tem passado por profundas transformagdes. Um dos
aspectos mais expressivos € a perda de poder relativo dos Estados Unidos, que com o
aumento do poder de alguns paises em desenvolvimento, como a China, avancaram na
tendéncia de uma multipolarizacdo do sistema internacional, ainda que apresentando
algumas caracteristicas diferentes do sistema multipolar do seculo XIX, como, a
distribuicdo do poder militar! Os avangos econdmicos, sociais e politicos internos
contribuiram para que o Brasil aumentasse seu peso na arena internacional e sua
relevancia nas discussdes dos principais temas do mundo. Nesse sentido, o Brasil de

Lula buscou adotar uma posicdo compativel com suas novas reais dimensdes
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econbmicas, politica e social. Um dos claros objetivos do seu governo no ambito
externo foi o questionamento do status quo e a busca por uma redistribuicdo de poder
global. Adotou a estratégia de forjar aliancas privilegiadas no Sul com outras poténcias
médias ou economias emergentes, como 0os BRICS e o IBAS, como estratégia de alterar
a correlacdo de forcas a favor desses paises, mas principalmente buscou uma maior
cooperacdo e integracdo com os paises vizinhos da América do Sul, reforcando essas
relacdes no ambito politico.

Segundo Leticia Pinheiro (2004), que analisa a politica externa brasileira sob
uma Gtica politica, a partir da década de 1950 comecou a ser gestado no pais um novo
paradigma de politica externa: o paradigma globalista. Uma inversdo da logica do
paradigma predominante anterior, o americanista, em que o alinhamento com os
Estados Unidos estava dado, e era entendido como absolutamente benéfico para o pais.
Os globalistas passaram a defender a idéia de que a diversificacdo dos parceiros, tanto
do ponto de vista politico e estratégico quanto do ponto de vista econémico, seria
fundamental para aumentar o poder de barganha, inclusive com os Estados Unidos.
Transformou-se de fato em paradigma de Politica Externa nos governos de Janio
Quadros e Jodo Goulart, com a Politica Externa Independente, a PEI. Seus principios
foram resgatados por Geisel no Pragmatismo Responsavel e relancados pelo governo
Lula. O setor dentro do Itamaraty que formulara esses principios, os chamados
autonomistas ou nacionalistas, foram resgatados, pois havia convergéncia com muitas
das diretrizes do Partido dos Trabalhadores, muitas das quais ja figuravam nos
programas de governo desde as eleicdes de 1989 e foram sendo aperfeicoados e
adequados a nova realidade internacional.

Segundo Maria Regina Soares de Lima (LIMA,2000:295-296), com a
liberalizagdo politica e a abertura e interdependéncia econdmica houve uma mudanga na
natureza da politica externa, que passou ndo apenas no plano externo a representar 0s
interesses coletivos, mas passou a vincular-se aos conflitos distributivos internos, ao ter
que negociar interesses setoriais. As novas demandas trazidas pela globalizagéo
transformaram a agenda, que passou a interessar a sociedade como um todo, obrigando
a politica externa a se politizar. Defende, neste sentido, que a politica externa nao é
coerente e congruente com um suposto interesse nacional. Ela contesta, portanto, o

argumento realista de primado da politica externa e da separacdo ontolégica da politica
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interna e externa e demonstra a artificialidade da separacdo entre politica externa e
politica domestica tanto do ponto de vista empirico como tedrico. Ndo nega a existéncia
de momentos em que ndo héa setores especificos beneficiados e a acdo externa € neutra.
E quando, segundo Lima, a politica externa “produz bens coletivos, aproximando-se do
seu papel classico, de defesa do interesse nacional ou do bem-estar da coletividade.”
(LIMA,2000:289) Mas no geral, as decisdes tomadas no ambito das negocia¢des nas
diferentes organizacdes internacionais, como na OMC, impactam de forma diversa nos
diferentes setores da sociedade, nos diferentes grupos econdmicos, resultando em
ganhadores e perdedores, ndo havendo neutralidade, portanto. Assim, a politica
doméstica passou a incidir de forma contundente no processo de formacédo da politica
externa. Essa politizacdo da politica externa, na realidade, se da pela escolha por parte
do executivo de seu grupo dentro do MRE afinado com o projeto politico vencedor nas
elei¢Bes presidenciais, no caso desta pesquisa, pela convergéncia com o projeto petista.
Assim, a politica externa, que conduz o pais no ambito do sistema internacional de
Estados, precisa ser considerada uma politica publica formulada pelo Estado, pois as
institui¢des que se relacionam externamente ndo sdo dotados de “vida propria”, mas
estdo subordinados a um projeto amplo definido pela coalizdo vencedora do processo
democrético interno.
O interesse nacional depende das preferéncias e interesses da coalizdo
politica vencedora e ndo apenas pode mudar, como é objeto de conflito
interno. (...) quando as consequiéncias da politica externa sdo distributivas,
no sentido de que custos e beneficios ndo se distribuem igualmente na

sociedade, a politica doméstica tem influencia na formagdo da politica
externa. (LIMA,2000:287)

Assim, é possivel afirmar que o poder burocratico, relativamente autdnomo,
configurado na existéncia de uma agéncia especializada, como € o caso do Itamaraty,
permitiu ao longo do tempo que diferentes diretrizes da politica externa brasileira
fossem formuladas autonomamente, embora a sua aplicacdo dependesse das orientagdes
ideoldgicas superiores.

Além do desenvolvimento de uma capacidade propria de inovacdo, a capacidade
de financiamento é fundamental para o desenvolvimento de um pais. O processo de
industrializagdo ao longo do século XX se deu pela via do financiamento inflacionario,
do endividamento externo, da concentracdo de renda ou pelo autofinanciamento das

empresas. (SICSU,2005:XLII) A questdo do financiamento da industrializacdo nunca
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foi solucionado no pais. Enquanto a Alemanha e o Japao lograram subordinar a partir da
década de 1980 o sistema financeiro ao seu projeto de desenvolvimento, no Brasil, isso
ndo foi alcancado. O sistema financeiro manteve sua funcdo de ser uma forma de ganhar
dinheiro facil atraves da especulacdo. O BNDES, que desde a segunda metade do século
XX € o maior financiador da industrializacdo e do desenvolvimento brasileiro, teve sua
participacdo na economia brasileira significativamente aumentada ao longo dos dois
mandatos do governo Lula e tiveram, inclusive, um papel fundamental no sentido de
garantir o crédito e aplicar politicas de carater anticiclico para amenizar os efeitos da
maior crise do capitalismo mundial das ultimas décadas e de manutencdo do
crescimento econémico. Para um enfoque neoliberal do processo econdmico, um banco
publico é por si s6 um desvio. Segundo essa visdao econémica, 0o Estado ndo deve
adentrar na esfera econdmica, que deve estar livre para a atuagdo do setor privado. Foi
interrompido o processo em que planejou-se o desmantelamento dos bancos publicos ou
na sua transformacdo em bancos de segunda linha!, dentro do contexto geral de
privatizacbes do governo FHC, e reconheceu-se 0 Banco como um instrumento de
soberania nacional. Com o governo Lula, implantou-se, desta forma, novamente uma
politica industrial ativa, uma politica de fomento a industria, onde o Estado passou, de
novo, a atuar em areas consideradas estratégicas e a estimular o desenvolvimento
econdmico, inclusive através dos bancos publicos. Nesse sentido, a atuagdo do BNDES,
retoma seu papel desenvolvimentista.

O apoio a internacionalizacdo das empresas nacionais — atraves de um conjunto
de medidas de apoio como repasse de informacdes, intermediacdo, financeiro, entre
outros — é uma pratica generalizada na economia internacional. A competicdo na arena
internacional é acirrada, com os paises concorrentes como a China financiando
macigamente 0 investimento a custo muito baixo, e ha a necessidade de apoio do
Estado, de instrumentos, para que as empresas possam atuar dentro desse processo,

possam participar da disputa internacional.

! No memorando de Politica econdmica de 1999, um texto-compromisso do governo FHC com o FMI e o
Banco Mundial, prometia-se dar “continuidade a sua politica de modernizagdo” e trabalhar para a
“reducdo do papel dos bancos publicos na economia”. Ainda, "o Governo solicitou a comissdo de alto
nivel encarregada do exame dos demais bancos federais (Banco do Brasil Caixa Econdmica Federal
BNDES BNB e BASA) a apresentacdo até o final de outubro de 1999 de recomendac6es sobre o papel
futuro dessas instituicGes tratando de questdes como possiveis alienagBes de participacdes nessas
instituicdes fusdes vendas de componentes estratégicos ou transformacdo em agéncias de
desenvolvimento ou bancos de segunda linha (...)".
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A histéria mundial mostra que ndo ha capitalismo forte sem um
empresariado nacional forte. Em outras palavras, sem a consolidacdo de
um “niicleo endégeno” o desenvolvimento torna-se fragil, pois ndo se criam
grupos empresariais capazes de participar em igualdade de condi¢des do
pesado jogo de competicdo internacional de comércio e investimento.
(SICSU,2005:XLVIII)

A integracdo regional impulsionou o processo de internacionalizagédo a partir de
meados da década de 1990, mas os fluxos de IED do Brasil tm um aumento substancial
a partir de 2006. Considerando que a pratica muitas vezes antecede a teoria, identifica-
se dentro do governo a ampliacdo do debate em torno desta questdo, com esse processo
assumindo destaque na pauta do governo. O processo de internacionalizacdo, e suas
diferentes concepgdes quanto a forma de atuagdo do Estado, ¢ ilustrado no “Termo de
referéncia: internacionalizacdo de empresas brasileiras”, elaborado sob a coordenacgdo
da Camara de Comercio Exterior do Ministério da Industria e do Comércio Exterior, de
dezembro de 2009: “Cabe ao governo debater qual modelo de politica de
internacionalizacdo deve ser adotado, levando em conta os objetivos pretendidos e 0s
constrangimentos decorrentes da escassez de recursos financeiros e humanos
caracteristica do Estado brasileiro.” (COMERCIO EXTERIOR,2009:21-22) A atuac&o
mais incisiva do Estado nesse processo € justificado pelos beneficios que traz ao pais,
ndo apenas as proprias empresas, pois afeta de forma positiva as variaveis
macroecondmicas. Entre os beneficios, contribui para a reducdo da vulnerabilidade
externa do pais, a0 aumentar as exportacfes para 0 pais receptor dos investimentos e
pelo fluxo de lucro e dividendos gerados entre matriz e filial. Além disso, pode gerar
acesso a novas tecnologias e transferéncia de conhecimento, ganho de escala e aumento
da competitividade global, garantindo a sobrevivéncia da empresa no proprio pais,
assim como a ampliagdo de sua presenca no mercado internacional, pois facilita o
acesso a recursos e mercados. Contribui, assim, também, para a producéo e o emprego
no Brasil. (ALEM;CAVALCANTI,2005: 41,53)

Ao longo do governo Lula cresceu substancialmente a concessdo de crédito
subsidiado para investimentos em empresas e alguns setores estratégicos, uma vez que a
obtencdo de crédito pelas empresas tem um custo inviavel se tomado do sistema

financeiro internacional Ou seja, 0 governo federal tem garantido as grandes empresas
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nacionais® um grande apoio logistico, diplomético e financeiro para se projetarem em
escala transnacional e elevarem o protagonismo internacional do pais. Sem abandonar
completamente iniciativas anteriores de fomento a integracdo fisica regional como a
IIRSA, esse governo tem enfatizado o financiamento regional bilateral da integragéo
sul-americana na area de infra-estrutura através, principalmente, do BNDES. O BNDES
passou a atuar cada vez mais incisivamente no sentido de sustentar o desenvolvimento
nacional e a competitividade da economia brasileira e foi elevado a um importante papel
de instrumento ativo de politica externa pelo governo Lula. Durante seu governo, foi
adotada uma politica agressiva no sentido de fortalecer o capital nacional, de apoiar as
empresas brasileiras no exterior, com todo o apoio estatal no processo de sua
internacionalizacdo, apoiando cada vez mais setores e fechando acordos com diversos
paises, e abrindo novos mercados. Os vizinhos regionais e outros paises emergentes sdo
grandes opcdes estratégicas dentro deste contexto. As multinacionais brasileiras tem se
expandido em direcdo a outros paises — caracteristica comum é a expansdo dos
investimentos primeiramente ocorrer em paises de desenvolvimento similar —, inclusive
através de fusdes e aquisicdes. O BNDES aumentou macigamente o financiamento de
obras de infra-estrutura (hidrelétricas, rodovias, ferrovias, oleodutos, gasodutos,
telecomunicacdes) de empresas brasileiras na regido®, cooperando na diminuicdo das
assimetrias regionais, através do apoio ao intercambio comercial entre o0s paises,
principalmente do Mercosul, e do apoio a projetos de infra-estrutura que tenham
impacto regional. Assim, as operacOes integram o esforgco do governo brasileiro em
promover a competitividade dos produtos nacionais, a0 mesmo tempo em que
favorecem a integracdo econdmica dos paises da América do Sul. Esta em sintonia com
as pretensoes brasileiras definidas pelo governo Lula de aumentar sua projecao regional.
O peso econdmico brasileiro no Mercosul e na América Latina de uma forma geral
garante uma lideranca natural ao pais. H4 o reconhecimento de que o desenvolvimento
de toda a regido, a articulacdo dos interesses dos paises da regido, é benéfico para o

Brasil e para sua projecdo no mundo e o aumento da sua influéncia global e por isso a

2 Entre as grandes empresas beneficiadas pelo apoio do BNDES estfio a Petrobrés, a Vale, as grandes
empresas de comunicacdo, as grandes empresas de construgdo civil, como a Odebrecht, e a JBS
Friboi.

* Entre as operacBes que receberam financiamentos do BNDES estfo a da ampliagdo da capacidade de
gasodutos na Argentina; da construcdo do Aeroporto de Tena na Amazénia Equatoriana; e da
construcéo das linhas 3 e 4 do metrd de Caracas.
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énfase na cooperacdo com paises vizinhos. Esse processo continuo e crescente da
internacionalizacdo com apoio fundamental do BNDES, dentro desse novo paradigma e
com o apoio do empresariado, tem sido fundamental para o pais reforcar seu papel

como ator global.
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