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Resumo

Neste artigo analisa-se o papel assumido pelo BNDES no governo Lula dentro do contexto de resgate de uma visao estratégica
do Estado para uma reinser¢io mais favoravel do Brasil no sistema internacional. Na defini¢do de paradigma logistico de Amado
Cervo, o Estado, além de assumir a responsabilidade pela estabilidade econémica, apoia os “interesses nacionais diversificados”,
como os dos empresdrios, que passaram a receber amplo apoio logistico, diplomitico e financeiro para o processo de internacio-
naliza¢do das empresas nacionais. Inserida na estratégia mais ampla de forjar aliangas privilegiadas no Sul como forma de alterar
a correlagio de forgas a favor desses paises, o pais buscou uma maior cooperagio e integragdo com os vizinhos da América do Sul,
refor¢ando essas relagdes no ambito politico e aumentando a articulagdo no sentido de desenvolver conjuntamente estratégias de

desenvolvimento nacional de longo prazo norteada pelos interesses nacionais e regionais.
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ntre 2003 e 2010, durante o mandato presidencial de
E Luis Indcio Lula da Silva, a sociedade e o Estado bra-

sileiros passaram por algumas modificagdes bastante
profundas, que se refletiram tanto no 4mbito doméstico, quanto
no da politica externa. Dentre estas alterag6es destaca-se a re-
tomada de um projeto de desenvolvimento nacional, que havia
sido abandonado na década anterior e que se reconstitui em
outros moldes e sob uma nova légica, configurando-se naquilo
que iria ser chamado de “novo desenvolvimentismo™:

O novo desenvolvimentismo, assim como o nacional-
~desenvolvimentismo da década de 1950, ao mesmo
tempo supde a existéncia e implica a formagio de uma
verdadeira nagdo, capaz. de formular uma estratégia
nacional de desenvolvimento informal, aberta, como é
proprio de sociedades democrdticas cujas economias sio
coordenadas pelo mercado (Bresser-Pereira 2006, 10).

Assim, a convergéncia entre as politicas domésticas do governo
Lula — com um modelo de desenvolvimento baseado no forta-

23. Adriano de Freixo € Doutor em Histéria Social (UFR]) e Professor do Departamento de
Estudos Estratégicos e Relagdes Internacionais da Universidade Federal Fluminense, e Tais
Ristoff ¢ Doutoranda em Ciéncia Politica no PPGCP/UFF.

lecimento do mercado interno, articulado com a estabilidade
macroecondmica — ¢ a politica externa — proativa, autbnoma
e colocada a servi¢o do desenvolvimento nacional — propiciou
um aumento da expressio do pais no mundo e da sua impor-
tincia nas grandes decisdes na politica internacional. Dentro
desse contexto, procuraremos contribuir para a explicagio de
uma questdo especifica fundamental desta nova realidade po-
litica e econémica e da nova orientacdo estratégica do pais: a
importincia dos investimentos externos brasileiros para uma
redefini¢do do papel do Brasil no mundo, principalmente na
América do Sul. O salto dado no processo de internacionali-
zagdo das empresas brasileiras ao longo do governo Lula com
a corre¢io de rumo das fungdes do BNDES (Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social) impée o debate em
torno dessa questdo e torna evidente a necessidade de estudos
para entender as implicagoes dessas inflexdes.

A Insercdo Internacional do Brasil no governo Lula: o “Novo
Desenvolvimentismo”e o Paradigma do “Estado Logistico’.

O governo Lula, a partir da mudanga de visdo sobre o papel
do Estado no desenvolvimento do pais ¢ da retomada de uma
vertente nacionalista, impds uma maior presenca do Estado na
economia, rompendo com opgdes feitas em momentos recen-
tes da politica nacional. No contexto da politica doméstica,
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ocorreu a rearticulagio de um novo-desenvolvimentismo (Sic-
su 2005) e a varidvel econdmica foi novamente subordinada
a varidvel politica. O debate em torno da construgio de um
programa alternativo ao neoliberal, que busca conciliar desen-
volvimento sustentivel com equidade social, se intensificou. De
acordo com Sicsu, um projeto novo-desenvolvimentista rejeita
as duas possibilidades extremas — Estado fraco e mercado fraco.
Segundo esse autor, a0 associar o termo nacionalismo no plano
politico ao autoritarismo e no plano econdémico a um “protecio-
nismo primitivo — que objetivaria um isolamento que aceitaria
com tranquilidade o atraso e a falta de competitividade”, ele
acaba sendo usado pelos monetaristas neoliberais de uma for-
ma negativa. No entanto,

todos os paises do mundo lutam por crescimento e de-
senvolvimento, (...), o nacionalismo é uma verten-
te necessdria de um projeto de desenvolvimento que
atenda os interesses do capital e do trabalho, e que
permita uma insercio soberana da sua economia no
contexto internacional (Sicsu 2005, XLVIII).

Ja do ponto de vista da inser¢do internacional do Brasil, parece-
-nos interessante a andlise feita por Amado Cervo,um dos mais
importantes estudiosos da politica externa brasileira. De acordo
com sua defini¢do, o governo Lula implementou uma politica
de Estado e de inser¢do internacional dentro do que ele cha-
ma de paradigma logistico. Embora ensaiado ainda no governo
Fernando Henrique Cardoso, esse paradigma, que mescla os
dois paradigmas anteriores — o desenvolvimentista e o neolibe-
ral -, se firma em termos operacionais apenas no governo Lula.

Assim, a0 mesmo tempo em que herangas do neoliberalismo
— responsabilidade fiscal, estabilidade monetdria, estimulo aos
investimentos estrangeiros e abertura dos mercados — foram
mantidas, buscou-se recuperar a autonomia deciséria da poli-
tica externa que havia sido sacrificada a partir de um “modelo
de inser¢io poés-desenvolvimentista” (Cervo 2008, 83-86). Di-
ferentemente do paradigma desenvolvimentista, no logistico as
responsabilidades sio transferidas do Estado empresério para a
sociedade. Diferentemente do neoliberal, o Estado nio apenas
assume a responsabilidade pela estabilidade econémica, mas
cumpre o papel de apoiar a sociedade na realizagdo de seus in-
teresses. Desta forma, a politica externa atua no sentido realizar
os “interesses nacionais diversificados” como dos agricultores,
quando atua no combate aos subsidios e protecionismo, pois
interessa ao agronegdcio brasileiro; dos empresarios com amplo
apoio 4 concentragio empresarial e o desenvolvimento tecnolé-
gico (questdo que interessa diretamente para esta pesquisa); dos
operdrios, ao defender o emprego e o saldrio; dos consumidores,
aumentando o acesso a sociedade de bem-estar (idem, 86).

Cervo considera que o paradigma neoliberal a0 mesmo tempo
em que “encaminhara a destrui¢io do patriménio nacional, a
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convivéncia com o logistico elevou a competitividade da eco-
nomia brasileira e criou condi¢oes de harmonizagio de estru-
turas hegemonicas do capitalismo com interesses dos paises
emergentes na disputa de influéncias acerca do ordenamento
internacional da era da globalizagio” (idem, 88). Ao repassar
as responsabilidades do Estado empresdrio 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 po-
derem competir em ambito internacional. Refor¢a desta forma
o nucleo econdmico duro nacional, incentivando seu fortaleci-
mento interno e sua expansio internacional. Percebe-se uma
aproximagio a teoria realista das relagdes internacionais no
que se refere a construgio de meios de poder e sua utilizagdo
para beneficiar-se das vantagens comparativas agora nio mais
apenas naturais, mas também incluindo as relativas a ciéncia,
tecnologia e capacidade empresarial, onde existem alguns im-
portantes nichos de mercado que podem ser dominados pelo

Brasil (idem, 87).

Segundo Maria Regina Soares de Lima (2000, 295-296), com
a liberalizagdo politica ¢ a abertura e interdependéncia econd-
mica houve uma mudanga na natureza da politica externa, que
passou nio apenas no plano externo a representar os interesses
coletivos, mas passou a vincular-se aos conflitos distributivos
internos, ao ter que negociar interesses setoriais. As novas de-
mandas trazidas pela globaliza¢io transformaram a agenda,
que passou a interessar 4 sociedade como um todo, obrigando
a politica externa a se politizar. Defende, neste sentido, que a
politica externa ndo é coerente e congruente com um suposto
interesse nacional. Ela contesta, portanto, o argumento realis-
ta de primado da politica externa ¢ da separa¢io ontoldgica
da politica interna e externa e demonstra a artificialidade da
separagdo entre politica externa e politica doméstica tanto do
ponto de vista empirico como teérico. Ndo nega a existéncia
de momentos em que ndo hd setores especificos beneficiados
¢ a acdio 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” (idem, 289). Mas no geral, as decisdes tomadas no
ambito das negociagoes nas diferentes organizagdes internacio-
nais, como na OMC, impactam de forma diversa nos diferentes
setores da sociedade, nos diferentes grupos econémicos, resul-
tando em ganhadores e perdedores, ndo havendo neutralidade,
portanto. Assim, a politica doméstica passou a incidir de forma
contundente no processo de formagio da politica externa. Essa
politiza¢io da politica externa, na realidade, se dd pela escolha
por parte do executivo de seu grupo dentro do MRE afinado
com o projeto politico vencedor nas eleicées presidenciais. Os
chamados autonomistas ou nacionalistas foram resgatados pelo
governo Lula, pois havia convergéncia com muitas das diretri-
zes do Partido dos Trabalhadores — muitas das quais ja figu-

ravam nos programas de governo desde as elei¢oes de 1989 e
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foram sendo aperfeicoados e adequados a nova realidade inter-
nacional — como fica evidente a partir da atuagio do Assessor
Especial da Presidéncia, Marco Aurélio Garcia, ligado ao PT.

Assim, a politica externa que conduz o pais no dmbito do sis-
tema internacional de Estados precisa ser considerada uma
politica puablica formulada pelo Estado, pois as instituigoes
que se relacionam externamente nio sio dotados de “vida
prépria’, mas estdo subordinados a um projeto amplo defini-
do pela coalizdo vencedora do processo democritico interno.
O interesse nacional depende das preferéncias e interesses da
coalizdo politica vencedora e nio apenas pode mudar como
¢ objeto de conflito interno. (...) quando as consequéncias da
politica externa sdo distributivas, no sentido de que custos e
beneficios nio se distribuem igualmente na sociedade, a poli-
tica doméstica tem influencia na formagio da politica externa

(Lima 2000, 287).

Desta forma, é possivel afirmar que o poder burocritico, relati-
vamente 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 fos-
sem formuladas autonomamente, embora a sua aplicagio depen-
desse das orientagoes ideoldgicas superiores. Da mesma forma, o
BNDES, com grau consideravel de autonomia, ¢ marcado histo-
ricamente por disputas internas, mas tenderd a ter uma corrente
interna favorecida de acordo com determinacio governamental.

O BNDES e 0 Processo de Internacionalizacio das Empre-
sas Brasileiras

Além do desenvolvimento de uma capacidade prépria de ino-
vagido, a capacidade de financiamento ¢ fundamental para o
desenvolvimento de um pais. O processo de industrializacio
a0 longo do século XX se deu pela via do financiamento infla-
ciondrio, do endividamento externo, da concentra¢io de renda
ou pelo autofinanciamento das empresas (Sicsu 2005, XLII). O
BNDES, que desde a segunda metade do século XX ¢ o maior
financiador da industrializa¢do e do desenvolvimento brasileiro,
teve sua participacio na economia brasileira significativamente
aumentada ao longo dos dois mandatos do governo Lula tendo,
inclusive, um papel fundamental no sentido de garantir o cré-
dito e aplicar politicas de cardter anticiclico para amenizar os
efeitos crise do capitalismo mundial de 2007 e de manutengio
do crescimento econdmico. Tanto no que se refere a volume de

23. No memorando de Politica econémica de 1999, um texto-compromisso do governo FHC
com o Fundo Monetirio Internacional e o Banco Mundial, prometia-se dar “continuidade

a sua politica de modernizagio” e trabalhar para a “redugdo do papel dos bancos piiblicos na
economia”’. Ainda, “o Governo solicitou a comissio de alto nivel encarregada do exame dos
demais bancos federais (Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal, BNDES, Banco do Nor-
deste -BNB- e Banco da Amazonia -BASA) a apresentagio até o final de outubro de 1999
de recomendagdes sobre o papel futuro dessas institui¢des tratando de questdes como possi-
veis alienagdes de participagGes nessas institui¢oes fusdes vendas de componentes estratégicos
ou transformagdo em agéncias de desenvolvimento ou bancos de segunda linha (...)".
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recursos administrados quanto a desembolsos, o Banco cresceu
em importancia. Um dos indicativos do esfor¢o do governo em
fortalecer a atuagio do BNDES e aumentar significativamen-
te os recursos da carteira do BNDES ¢é o aumento sucessivo
dos aportes feitos pelo Tesouro Nacional, levando o peso desses
aportes superarem os dos recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), que era a maior fonte de recursos do Ban-
co. Com isso, o BNDES transformou-se em um dos maiores
bancos de desenvolvimento do mundo.

Para um enfoque neoliberal do processo econdémico, um banco
publico € por si s6 um desvio e de acordo com essa perspectiva,
o Estado ndo deve adentrar na esfera econdmica, que deve estar
livre para a atuagdo do setor privado. Com o governo Lula, o
Estado voltou a atuar em dreas consideradas estratégicas e a
estimular o desenvolvimento econdémico, inclusive através dos
bancos publicos. Nesse sentido, a atuagio do BNDES, retoma
seu papel desenvolvimentista, ¢ passa a ter um papel central na
politica industrial que o governo Lula, desde seu inicio, buscou
rearticular, com a imediata instalagio de um grupo de trabalho,
do qual resultou a PITCE, Politica Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior, em 2004. Neste sentido, foi interrompido
o processo em que planejou-se o desmantelamento dos ban-
cos publicos ou na sua transformagio em bancos de segunda
linha,** dentro do contexto geral de privatizagées do gover-
no FHC — em que a atuagio do Banco estava concentrada no
financiamento das privatizagdes —, e reconheceu-se o Banco
como um instrumento de soberania nacional.

Para muitos autores, principalmente os vinculados a con-
cep¢do neoschumpeteriana, a maior parte das politicas de
promogio de competitividade adotadas pelos paises sul-
-americanos e o Brasil, nio podem ser enquadrados dentro
do que entendem por politicas industriais, apenas o tipo que
envolve a criagio de setores dindmicos intensivos em tecno-
logias, em que os paises sul-americanos ainda nio tém van-
tagens comparativas. A PITCE, primeira politica industrial
do governo Lula, estava inserida dentro dessa perspectiva.
No entanto, Almeida cita uma série de autores que ressaltam
a impossibilidade de restringir as politicas de fomento seto-
rial a setores intensivos em conhecimento e tecnologia. Ci-
tando Kupfer (2009), um dos autores inserido dentro desta
concep¢ido mais abrangente de politica industrial, Almeida
ressalta que o Brasil ainda carece de uma massa critica em
termos de capacitagio tecnolégica e financeira, que permi-
tiria a4 inddstria brasileira integrar-se 4 economia mundial
como fornecedora de bens e servigos de alto valor agregado,
e por isso o pais ndo poderia promover uma especializa¢io
ainda maior de suas atividades industriais. Seria necessirio
continuar na trajetéria de diversificagio da atividade indus-
trial, ou seja, na promogdo da competitividade e do investi-
mento, inclusive em setores em que a inddstria brasileira ji é

competitiva (Almeida 2009, 15).
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Além disso, a abrangéncia de qualquer politica industrial no
pais ¢ fundamental no sentido de angariar apoio dos empresi-
rios e associagbes empresariais. Essa exigéncia de uma abran-
géncia maior seria o que explica, segundo Almeida (2009,16),
as mudancas da primeira politica industrial do governo Lula
—a PITCE, lancada em 2004, de viés neoschumpeteriano, com
foco na promogio da inovagio, portanto — para a segunda — a
PDP (Politica de Desenvolvimento Produtivo), de 2008, mais
abrangente, que contemplou dreas mais intensivas de mao de
obra, commodities e baixa ¢ media-baixa intensidade tecnol6-
gica, em que o pais ja é competitivo:

Em uma economia com estrutura industrial tdo di-
verxﬁmdﬂ quanto a brasileira, a legitimidade de
uma politica industrial em um ambiente democrdtico
depende, entre outras coisas, de que os sefores tradi-
cionais também estejam contemplados na politica de
Jfomento do Estado. Esta busca por legitimidade (ou
racionalidade) nas politicas de fomento setoriais cria
um claro dilema para as politicas industriais mo-
dernas: a indiistria que se quer ter (mais intensiva
em tecnologia) versus a indistria que se tem (mais
competitiva em produtos de baixa e média-baixa in-
tensidade tecnoldgica). (...) Embora o foco das novas
politicas industriais seja sempre o incentivo a pesqui-
sa e desenvolvimento (P&D) e inovagdo, na pritica,
esta politica moderna ainda convive com a politica de
escolher vencedores em setores nos quais jd somos com-
petitivos, ou naqueles nos quais o governo considera
importante ter uma empresa lider nacional (idem, 7).

A partir dessas ideias, a face mais visivel da politica industrial,
e responsdvel pelo seu sucesso de curto prazo, é a criagdo das
grandes empresas nacionais, resultado da op¢do da concentra-
¢do setorial interna. Jd desde a PITCE, ainda que com foco
declarado na inovagio, houve grande apoio aos sctores de baixa
e médio-baixa tecnologia, conforme dados do BNDES, conso-
lidando as vantagens comparativas nesses setores.”

25. E importante ressaltar que existem algumas excegdes a essa regra como a Weg ¢ a Embraer.
26.Longe de alcangar um consenso, algumas das criticas e preocupagdes principais
que surgiram (apontadas) de forma recorrente é em relagio a forma especifica que

se dé o processo no Brasil. Menciona-se recorrentemente a falta de disciplinamento
sobre o capital, sobre as empresas beneficiadas, a falta de critérios claros em relagio
a prépria escolha das empresas a serem incentivadas, a falta de clareza no retorno
social dos gastos com dinheiro publico subsidiado, e a falta de transparéncia. A
politica adotada ndo dispde de instrumentos formais de controle como o mecanis-
mo de reciprocidade das empresas privadas existente na politica industrial coreana,
por exemplo, conforme descrito por Amsden (citado por Almeida 2009, p. 51,53) a
intera¢do entre Estado e empresariado no Brasil se aproxima muito mais, segundo
Almeida, da descri¢do de Peter Evans de relagdo de parceria e autonomia no qual o
publico e o privado se ajudam mutuamente sem um controle formal. Sem a imposi-
¢do do disciplinamento do capital, sem exigéncias de performance das empresas be-
neficiadas, faltaria uma estratégia facilitadora do processo de catching up tecnolégico
das empresas nacionais. Relag¢do entre governo e elite empresarial esta que tem se
dado também sem a intermediagdo de associagdes empresariais, de foruns puablicos, e
pouca transparéncia (Almeida 2009, 49-53).
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Alem e Cavalcanti justificam a atuagio mais incisiva do Estado
nesse processo pelos beneficios que traz ao pais, nio apenas as
préprias empresas, pois afeta de forma positiva as varidveis ma-
croecondmicas. Entre os beneficios, contribui para a redugio da
vulnerabilidade externa do pais, a0 aumentar as exportacdes para
o pais receptor dos investimentos e pelo fluxo de lucro e dividen-
dos 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 sobre-
vivéncia da empresa no préprio pais, assim como a ampliagdo de
sua presenca no mercado internacional, pois facilita o acesso a
recursos ¢ mercados. Contribui, assim, também, para a produgio
e 0 emprego no Brasil (Alem e Cavalcanti 2005, 41-53).

O processo de F&A (Fusdes ¢ Aquisi¢des) e internacionali-
zagdo das empresas nacionais passam por setores de alimen-
tos, mineragio, siderurgia, bebidas, petréleo, papel e celulose,
entre outros. A estratégia busca inserir as empresas nacionais
mais soberanamente na economia mundial, ainda que nesses
setores intensivos em recursos naturais, trabalho e baixa inten-
sidade tecnoldgica (Almeida 2009, 22-23). Tem havido, assim,
a consolidagdo da estrutura produtiva brasileira ¢ o padrio de
especializagdo da industria nacional ji existentes, favorecido,
inclusive, pelo padrio do comércio mundial atual com a grande
demanda chinesa por alimentos e matérias-primas (idem, 25).

Nio ¢ possivel avaliar ainda, nem ¢ objetivo deste artigo, se a
politica voltada para a pesquisa e inovagdo para os setores de
maior intensidade tecnoldgica serd bem-sucedida, pois esforgos
em inovagio ndo aparecem no curto prazo e passa necessaria-
mente por mudangas estruturais de longo prazo, demandando
grandes periodos de maturagio e por vezes, de retorno incerto.
No curto prazo, a estratégia da politica industrial brasileira ba-
seada na consolidagio das vantagens comparativas do pais por
meio da criagdo de empresas lideres globais tem sido bem-su-
cedida, como atestam os dados recentes da economia brasileira.

Existe o risco apontado por Almeida de que esse sucesso redu-
za os esfor¢os de promogio de setores mais intensivos tecno-
logicamente. No entanto, é necessdrio considerar que a conso-
lidagdo da atual estrutura produtiva ndo se dd necessariamente
em detrimento de investimentos em setores intensivos em tec-
nologia. Pode, pelo contririo, contribuir para o aumento de dis-
ponibilidade de recursos para investimentos, se considerarmos
os lucros recordes do BNDES que, gerados gragas a essa estra-
tégia, poderdo ser reinvestidos. O desafio ¢ conciliar a politica
de curto prazo, voltada para a criagio de empresas lideres, com
perspectiva de longo prazo, voltada ao fomento a pesquisa e
inovagdo.” Essa politica industrial de concentragio setorial e
internacionaliza¢do implementada pelo Brasil e outros paises
em desenvolvimento, por decisdo governamental — de criagio
de grandes empresas nacionais, inclusive através da politica de
promogio de F&A - é operacionalizada, diretamente ou indi-
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retamente, pelo BNDES ¢ BNDES Participages (BNDES-
par). Essa atuagio como financiador e investidor no processo,
concede ao Banco grande influéncia sobre as empresas (Almei-

da 2009, 46).%7
O Brasil e a Integracio Regional Sul-Americana

Os avangos econdémicos, sociais e politicos internos con-
tribuiram para que o Brasil aumentasse seu peso na arena
internacional e sua relevancia nas discussoes dos principais
temas do mundo. Nesse sentido, o Brasil de Lula buscou
adotar uma posi¢do compativel com suas novas reais di-
mensdes econdmicas, politica e social. Um dos claros ob-
jetivos do seu governo no ambito externo foi o questiona-
mento do status quo e a busca por uma redistribuicdo de
poder global. Adotou a estratégia de forjar aliangas privi-
legiadas no Sul com outras poténcias médias ou economias
emergentes, como os BRICS e o IBAS, como estratégia
de alterar a correlagio de forcas a favor desses paises, mas
principalmente buscou uma maior cooperagio ¢ integragio
com os paises vizinhos da América do Sul, reforcando essas
relagées no ambito politico. Como apontado por Lima e
Coutinho (2006, 6), “uma regido integrada tem muito mais
peso na politica mundial do que cada um dos paises que a
compdem isoladamente”.

A vitéria de governos de esquerda, ou antineoliberais, na
década de 2000, derrotou a concepgio de integracdo de
regionalismo aberto e ampliou o escopo integracionis-
ta para além do ambito comercial. De fato, nio houve o
abandono das relagées comerciais entre os paises da re-
gido, pelo contririo. Ela foi vinculada, no governo Lula,
a estratégia mais ampla nas negociagdes com os paises
centrais, no intuito de ampliar os espagos no sistema in-
ternacional a partir da articulagio com os paises do sul.
Conforme advogado pelo paradigma globalista, paradig-
ma de politica externa gestado no pais a partir da década
de 1950, em contraposi¢io ao paradigma americanista
e relangado pelo governo Lula ao resgatar os chamados
autonomistas ou nacionalistas dentro do Itamaraty, a di-
versificagdo dos parceiros, tanto do ponto de vista poli-
tica e estratégico quanto do ponto de vista econémico é
fundamental para aumentar o poder de barganha, inclu-
sive com os Estados Unidos (Pinheiro 2004). A América
do Sul tornou-se, neste novo contexto uma importante
opgio estratégica para ampliar a independéncia da inser-
¢do internacional do pais com o desenvolvimento como
importante vetor da politica externa. Segundo Garcia,
“a politica externa de um pais ndo pode ser apenas um

27.0 BNDES participa nas grandes empresas através de financiamento ou participa-
¢do aciondria.
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instrumento de projegdo dos interesses nacionais na cena
internacional. Ela é também, e talvez, sobretudo, um ele-
mento essencial do préprio desenvolvimento desse pais”

(Garcia 2008, 22).

Dentro dessa perspectiva, o governo Lula elegeu a Améri-
ca do Sul como prioridade, acompanhando a mudanga na
concepgio de integracio, agora com leque temdtico amplia-
do conferindo a integragio fisica do continente um grande
destaque. A despeito da volta de governos nacionalistas,
que supostamente seriam mais fechados (Lima e Couti-
nho 2006, 13), o entendimento regional foi amplo — apesar
das eventuais tensées — e resultou em uma serie de acordos
e novos féruns regionais multilaterais de cooperagio em
busca de uma maior articulagdo politica e cooperagio nas
mais diversas dreas. Conforme ressaltado pelos autores,

(-..) governos desenvolvimentistas pensam a integragio
de modo mais abrangente. Com isso em vista, os anos
2000 passam a se caracterizar por uma mudanga de pa-
radigmas do regionalismo aberto para a integragao fisica
e produtiva, e de um modelo de rule-driven (dirigido por
regras) para outro do tipo policy-driven (dirigido por
politicas), no qual ideias de territorialidade, identidade
e construgdo concreta de um espago regional vem a tona,
inclusive com o retorno do Estado para o centro do palco,
atuando como indutor — agora em maior parceria com a
iniciativa privada - de um projeto de integracio perma-
nente (guardadas as devidas diferengas e limitages, seria
uma espécie de implementagio de politicas regionais de
Estado ao exemplo das politicas que serviram & integra-
¢do nacional (idem, 14).

A expectativa é que a integra¢do garanta a soberania da regido
e possa conjuntamente, complementarmente, ¢ mais compe-
titivamente inserir-se externamente (idem, 14). Dentro desta
ideia de que a regido politicamente articulada aumenta poder
politico no mundo, a coordenagio politica e integragio fisi-
ca passaram, assim, a lugar de destaque, como deixa claro a
Declaragio de Cusco, que deu origem a Casa (Comunidade
Sul-Americana de Nagdes), em 2004. Os esforgos da politi-
ca externa do governo Lula se voltaram para esta estratégia
e, neste sentido, a politica externa do governo Lula teve um
papel importante. O peso econdmico brasileiro no Mercosul
e na América do Sul de uma forma geral garante uma lide-
ranga natural ao pais. Hd o reconhecimento de que o desen-
volvimento de toda a regido, a articulagdo dos interesses dos
paises da regido, é benéfico para o Brasil e para sua projecio
no mundo e o aumento da sua influéncia global e por isso a
énfase na cooperagio com paises vizinhos. Souza (2010) cha-
ma a atengdo para o fato de que o expansionismo brasileiro,
assim como na histéria o expansionismo de paises ricos sobre
paises pobres, pode ser um motor de desenvolvimento eco-
némico e pode ter efeitos positivos importantes sobre as eco-
nomias receptoras dos investimentos, como as sul-americanas,
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que tem recebido investimentos em obras de infraestruturas de
empresas brasileiras. Com um pais como o Brasil, com poder
de imposi¢io, inclusive militar, menor, é possivel um grau de
barganha/negociagio maior, como ficou bem ilustrado no epi-
s6dio com a Bolivia. A despeito de alguns discursos que acusam
o pais de imperialista, apenas capitalista. Cabe aos paises da
regido manter uma postura nacionalista, de defesa de seus inte-
resses, mas cabe também ao Brasil do ponto de vista econdmi-
co, politico e diplomdtico orientar-se para objetivos de integra-
¢do e cooperagio e ndo de exploragio (Souza 2010, 50-51). Os
projetos de integracdo fisica sdo particularmente importantes/
benéficos, pois além do interesse econdmico, a0 gerar empregos
e dividendos para o pais em setor de alto valor agregado como
os de engenharia, hd o interesse politico de integragio da Amé-
rica do Sul, ou seja, geram beneficios para o pais e podem gerar
efeitos positivos para a regido como um todo (idem).

A Atuacio Externa do BNDES na América do Sul

O apoio 2 internacionalizagio das empresas nacionais — atra-
vés de um conjunto de medidas de suporte além do financeiro,
como repasse de informagdes e intermediagio — é uma pra-
tica generalizada na economia internacional. A competi¢io
na arena internacional ¢ acirrada, com os paises concorren-
tes como a China financiando macicamente o investimento
a custo muito baixo, ¢ hd a necessidade de apoio do Estado,
de instrumentos, para que as empresas possam atuar dentro
desse processo, possam participar da disputa internacional.

A histéria mundial mostra que nao hd capitalismo
forte sem um empresariado nacional forte. Em ou-
tras palavras, sem a consolidagdo de um “niicleo en-
ddgeno” o desenvolvimento torna-se fragil, pois nao
se criam grupos empresariais capazes de participar
em igualdade de condicoes do pesado jogo de competi-
¢do internacional de comércio e investimento (Sicsu

2005, XLVIII).

O BNDES passou a atuar cada vez mais incisivamente no sen-
tido de sustentar o desenvolvimento nacional e a competitivida-
de da economia brasileira e foi elevado a um importante papel
de instrumento ativo de politica externa pelo governo Lula. A
atuagdo doméstica do Banco teve importantes desdobramentos
externos, quando passaria a ter uma participa¢do externa ativa
respaldada na (ou respaldando a) estratégia mais ampla de po-
litica externa com énfase na integragio fisica regional. Diz o
informe do BNDES (2004) “Integragio da América do Sul: o

BNDES como agente da politica externa brasileira™

A integragio Sul-Americana, um dos principais pilares
da politica externa brasileira, passou a ser parte da mis-
sao do BNDES, a partir de 2003, tendo em vista que
a expansio dos mercados nacionais e do comércio entre
os paises € fundamental para acelerar o desenvolvimento
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economico com justi¢a social. O BNDES busca reduzir
custos de comércio exterior, aumentar o intercémbio co-
mercial entre os paises sulamericanos, promover maior
integragdo regional e adicionar competitividade comer-
cial & América do Sul, ao financiar as exportagées de pro-
dutos e servigos de engenharia brasileiros, para aprimo-
rar as conexdes fisicas da regido. Objetivos: Incremento
dos fluxos de comércio entre os paises; Atragao de inves-
timentos especialmente em infra-estrutura fisica) para
modernizagio da economia; Ampliacao de mercados,
possibilitando ganhos de escala e dreas de atuacio; Capa-
citagdo tecnoldgica e humana através da cooperagio; For-
talecimento do poder de negociagdo dos paises da regido.

Tlustrativo dessa preocupagio/priorizacio e em total convergén-
cia com as prioridades definidas para a politica externa em rela-
¢do 4 regido, foi a abertura da primeira representagdo do Banco
fora do pais, em Montevideo, em 2009, para apoiar as operagoes
do Banco e fomentar os negdcios brasileiros nos paises sul-ame-
ricanos. “A presenca do BNDES na capital uruguaia”, segundo
o relatério de gestdo de 2009, “permitird que o Banco atue de
maneira mais intensa junto a empresas e governos da regido, para
fomentar a realiza¢do de negécios, contribuindo para o desenvol-
vimento econdmico regional” (BNDES 2010, 32).

Com a recuperagio interna do papel do Banco ¢ a partir da am-
pliagdo da sua atuagio externa, passou a ter um papel central na
integragdo fisica sul-americana, destinando/disponibilizando
recursos de longo prazo sem precedentes para a infraestrutura
regional. Dentro do contexto de ampliagio dos desembolsos
gerais do BNDES, a linha de apoio as exportagdes do Banco,
o BNDES-Exim — que substituiu o Proex do Banco do Brasil
no papel de financiador de longo prazo de exportacdes de bens
e servicos — também teve crescimento significativo em termos
absolutos. As obras de infraestrutura no exterior sio operagdoes
de exportagdes de servigos de engenharia na modalidade de fi-
nanciamento pés-embarque. Junto com outras mudangas ins-
titucionais herdadas do governo anterior, como a reformulagio
do sistema de garantias da CCR-Aladi (Convénio de Paga-
mentos ¢ Créditos Reciprocos - Associagio Latino-Americana
de Integragio) e o Programa de Apoio a Investimentos de Em-
presas Brasileiras de Capital Nacional no Exterior - essencial
para a promogdo da internacionaliza¢io de empresas nacionais
e para o financiamento em comercializagio, logistica, servios
e instalagio de unidades produtivas no exterior, entre outros (a
primeira operacio se daria apenas em 2005) - foram funda-
mentais para ampliar o crédito para a infraestrutura regional.
“En resumen, las empresas brasilefias de servicios de ingenieria
tienen un mecanismo de financiamiento a costos internaciona-
les, con plazos de 12 anos y cuentan con mecanismos privados
e oficiales de mitigar riesgos” (Iglesias 2011). Cabe mencionar
que o financiamento ¢ “condicionado a la utilizacién de bienes
de capital brasilefios, aprovechando las ventajas competitivas de
las empresas domésticas de los sectores de servicios de ingenie-
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ria y de maquinas y equipos” (idem). Foi possivel, desta forma,
atender a demanda por investimentos em infraestrutura na re-
gido e fortalecer as empresas nacionais, principalmente no setor
de engenharia e construgdo. As grandes construtoras nacionais
como Camargo Correa, Norberto Odebrecht, Andrade Gu-
tierrez jd atuavam na regido e ji estavam em processo de inter-
nacionaliza¢io desde as décadas de 1970/80. Segundo Iglesias,

la demanda doméstica de los servicios de ingenieria y de
los insumos de construccion experimento un bajo creci-
miento y alta volatilidad desde los anos ochenta, presio-
nando a las empresas brasilefias del sector a ganar merca-
dos externos y a instalarse en el exterior para compensar

las dificultades domesticas (Iglesias 2008).

Na década de 1990, o processo foi impulsionado pela integracio
regional. No entanto, os fluxos de Investimento Externo Direto
do Brasil tém um aumento substancial a partir de 2006, quando
o governo federal passou atuar no sentido de garantir as grandes
empresas nacionais um grande apoio logistico, diplomatico e fi-
nanceiro para se projetarem em escala transnacional e elevarem o
protagonismo internacional do pais. No governo Lula as empre-
sas de servico e engenharia receberam vultosos investimentos e
intensificaram/ampliaram consideravelmente sua atuagio na re-
gido. Foram muito beneficiadas pelas inflexdes de politica econo-
mica, de politica externa e o aumento dos recursos do BNDES,
0 que permitiu as empresas melhorar em termos de concorréncia
internacional, aumentar sua competitividade nas licitagdes de
obras de infraestrutura em outros paises e ampliar sua presen-
¢a no exterior de forma geral e na América do Sul, em especial
(Iglesias 2011). As condigbes de financiamento favordveis nes-
se sentido sdo fundamentais, um dos principais elementos que
contribui para a competitividade, principalmente para as grandes
obras de infraestrutura regionais.

Dada las limitaciones y caracteristicas de la demanda
brasilefia por servicios de ingenieria, existe una con-
fluencia de intereses entre la necesidad de diversificacion
geogrdfica de los mercados por parte de las grandes em-
presas del sector y la necesidad de mejorar e integrar la
infraestructura en la region. Las grandes empresas tie-
nen las habilidades para hacer esto y pueden encontrar
en los proyectos regionales una manera de estabilizar la
utilizacion de sus capacidades (Iglesias 2008).

Além do financiamento direto concedido as empresas, uma das
estratégias do BNDES*  para atuar no processo de integracio
fisica regional e ampliar os recursos disponiveis e diluir os riscos
de suas operagdes, foi a atuagdo articulada com outras institui¢oes

28.E importante frisar que o BNDES tem um papel no processo de integragio
regional que vai além do financiamento. Atua, também, junto aos 6rgios do governo
na adequagdo das politicas as regras negociadas pelo pais bilateralmente ou nos féruns
multilaterais e em 6rgdos regionais de integragio.
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regionais, como a lirsa, iniciativa de fomento 4 integragio fisica
herdada e cujos projetos receberam grandes investimentos do BN-
DES, e a CAF (Cooperagio Andina de Fomento), institui¢io em
que o Brasil transformou-se membro aciondrio pleno ou especial,
em 2007, apds sucessivos aumentos de contribuigées. Dentro da
mesma légica de financiamento das empresas nacionais, seja do
financiamento direto ou na atua¢do no financiamento da lirsa ou
em parceria com a CAF, mais recursos de longo prazo ficaram dis-
poniveis para a integragdo infraestrutural sul-americana.

O governo Lula adotou, assim, 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 internacio-
nalizagio, apoiando cada vez mais setores e fechando acordos com
diversos paises, e abrindo novos mercados. O BNDES aumentou
macicamente o financiamento de obras de infraestrutura (hidrelé-
tricas, rodovias, ferrovias, oleodutos, gasodutos, telecomunicagdes)
de empresas brasileiras na regido, cooperando na diminuigdo das
assimetrias regionais, através do apoio ao intercimbio comercial
entre os paises da América do Sul e do apoio a projetos de infra-
estrutura que tenham impacto regional. Assim, as operagdes inte-
gram o esfor¢o do governo brasileiro em promover a competitivi-
dade dos produtos nacionais, a0 mesmo tempo em que favorecem
a integragio econdmica dos paises da América do Sul. Estd em
sintonia com as pretensdes brasileiras definidas pelo governo Lula
de aumentar sua projegio regional. Esse processo continuo e cres-
cente da internacionalizagio com apoio fundamental do BNDES,
dentro desse novo paradigma e com o apoio do empresariado, tem
sido fundamental para o pais reforgar seu papel como ator global.

Com o término recente do governo Lula, que contribuiu para
mudangas na nova economia internacional e nas estruturas de
poder mundial, abre-se um amplo espago de pesquisas sobre
esse periodo. A mudanca do quadro e a da postura do pais dian-
te dele demanda a gera¢do de novas reflexdes. Uma compreen-
sdo clara do papel do Brasil no mundo a partir do governo Lula,
sua condi¢do presente e as perspectivas futuras, seu potencial, é
de vital importancia no sentido de possibilitar a confirmagio da
nova condi¢do brasileira e aproveitar favoravelmente esse mo-
mento de redefini¢do da inser¢io internacional do pais. Além
da necessidade de uma vontade politica e mesmo da defini¢io
de uma vontade nacional clara, a formulagdo de politicas de
governo e de Estado dependem de uma leitura correta da reali-
dade. O envolvimento de pesquisadores, de comunidade cienti-
fica de forma geral, nesse sentido ¢ fundamental para dar conta
dessa nova realidade de um cada vez maior protagonismo do
pais no cendrio internacional. Se na histéria do continente foi
recorrente acatar acriticamente as teorias externas, a partir da
criagdo da Cepal, principalmente, houve o reconhecimento e a
conscientiza¢do da importincia de pensar o pais e o continente
de forma auténoma, de uma perspectiva interna e pensar e criar
teorias e conceitos que atendam as necessidades e interesses na-
cionais e/ou regionais.
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