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Agradeco imensamente ao professor Pedro Henrique Pedreira Campos (UFRR]) pela leitura e
sugestdes ao presente texto. Claro estd que as falhas e os equivocos que possam existir neste artigo
sdo de inteira responsabilidade do autor.

Introdugao

Durante o governo Lula, 2003-2010, o BNDES constituiu a “ponta da langa” da atual
estratégia de desenvolvimento levada a cabo pelo Estado brasileiro. Isso se deveu, entre
outros motivos, ao tamanho que o banco adquiriu nesta primeira década do século XXI,
que, alids, chega em 2013 com sua carteira de desembolsos totalizando mais de 190,4
bilhdes (US$ 79 bilhdes). “Apenas a titulo de comparagio, ao longo de todo o ano de 2012
o Banco Mundial desembolsou cerca de US$ 19,8 bilhdes, ao passo que o BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento) emprestou US$ 6,9 bilhdes no mesmo periodo”
(BORGES, 2014, p. 51).

A partir de 2003, além da guinada consideravel nos valores dos desembolsos do BNDES e
da elevagio de sua participa¢do na economia brasileira como um todo, é possivel perceber
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uma série de mudancas no modus operandi do banco a fim de promover, digamos assim, a
inser¢do da economia brasileira na ordem mundial via expansdo das empresas brasileiras
para o exterior, criando assim grandes “competidoras globais”. Obanco expandiu
consideravelmente seu escopo de atuacgdo e tomou diversas iniciativas em beneficio da
atuagdo delas no exterior.Alterou seu estatuto visando autorizar o financiamento de
projetos direto no exterior e ampliou suas fontes de recursos inaugurando, em 2009, um
escritério em Montevidéu, uma subsididria em Londres e, recentemente, em 2013, outra
subsididria em Johanesburgo, Africa do Sul.

Nesse sentido, buscou-se no presente artigo empreender uma andlise do papel
desempenhado pelo BNDES como ator das relagdes exteriores brasileiras durante o
governo Lula. Assim, mostrar que o BNDES atuou, no periodo assinalado, em favor da
expansio do capital monopolista brasileiro, privilegiando os anseios do grande capital, na
constituicdo de verdadeiros “campedes nacionais” e, sobretudo, criando condi¢Ges para
que a transnacionalizagio desse capital ocorresse de fato.

Para a andlise do objeto utilizou-se um aparato tedrico-metodolégico marxista-
gramsciano do Estado que, diferentemente de como outras concepgdes bastante
recorrentes procedem, concebe a nogdo de Estado Ampliado. Este que é um dos principais
conceitos contidos na obra de Antonio Gramsci apresenta o Estado como sendo
constituido tanto pela sociedade politica quanto pela sociedade civil.

« O primeiro [termo] é bastante claro na obra de Gramsci, referindo-se ao Estado em seu
sentido restrito - ou seja, os aparelhos governamentais incumbidos da administrago, da
organizacdo dos grupos em confronto, bem como do exercicio da coer¢do sobre aqueles
que ndo consentem, sendo por ele também denominado de ‘Estado politico’ ou ‘Estado
governo’. [J4 a sociedade civil] [...] implica no conjunto dos organismos chamados de
‘privados’ ou ‘aparelhos privados de hegemonia’, no sentido da adeso voluntéria de seus
membros. Dentre esses aparelhos Gramsci destaca igrejas, associages privadas,
sindicatos, escolas, partidos e imprensa. E em torno a eles que se organizam as vontades
coletivas, seja dos grupos dominantes, seja dos dominados » (MENDONCA, 2014, p. 35).

Mais do que isso, o Estado é compreendido como fruto da inter-relagdo entre a sociedade
politica e a sociedade civil, e das disputas entre os sujeitos coletivos, organizagGes, entre
classe dominante e dominada. Assim, a andlise da politica do Estado brasileiro através do
BNDES, bem como de suas politicas publicas de forma geral, passa, necessariamente, pelo
entendimento desse conceito visto que sdo expressdo de interesses especificos de
determinados grupos que levam suas demandas ao aparelho estatal, o Estado restrito.

Também consideramos neste artigo a existéncia de um capitalismo avangado no Brasil
durante estes primeiros anos do século XXI, em particular, durante o periodo por nds
enfocado. Contudo, essa sociedade complexa e este padrdo de acumula¢do monopolista
tiveram suas bases consolidadas desde a segunda metade do século XX com os processos
de expansdo experimentados pela economia brasileira durante o governo de Juscelino
Kubitschek e, depois, com o chamado “milagre econémico”, ji durante o periodo da
ditadura civil militar'. E o Estado sempre teve um papel central na realizagdo das variadas
estratégias de desenvolvimento levadas a cabo no pais.

Essa hipltese encontra apoio nos escritos de Guido Mantega e Maria Moraes,
particularmente, na obra intitulada “Acumulagdo monopolista e crises no Brasil”,
publicada em 1979 pela editora Paz e Terra. Para os autores o Brasil entra para o “rol dos
paises de acumulagdo monopolista” (MANTEGA; MORAES, 1979, p. 13) j4 em meados da
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década de 50, periodo de grande expansdo capitalista da economia brasileira e
intensificagdo do processo de industrializagdo sob o comando do governo Juscelino
Kubitschek. Segundo os autores “o governo Kubitschek percorria o primeiro grande ciclo
da acumulagdo monopolista (de 1956 a 61), contornando as contradi¢des sociais e
viabilizando a arrancada do grande capital” (MANTEGA; MORAES, 1979, p. 14).

Um segundo momento decisivo, por assim dizer, para a transi¢do da sociedade brasileira
para uma sociedade mais madura, complexa e desigual - enfim, para um capitalismo
monopolista - foi 0 ano de 1968, com o chamado “milagre econémico”.

Foram seis anos (1969/73) de lucros fabulosos e de concentragio da riqueza nacional nas
mdos de uns poucos. E o capitalismo brasileiro foi adquirindo fei¢des mais maduras. As
principais etapas do processo de acumulagdo passaram a ser, gradativamente, realizadas
dentro das fronteiras nacionais e os monopdélios estrangeiros se incrustaram solidamente
no parque fabril brasileiro (MANTEGA; MORAES, 1979, p. 15).

Assim, como fica evidente nessa passagem, a economia brasileira passava para uma nova

etapa de acumulagio capitalista, a monopolista.

Essas alteracdes na estrutura do capitalismo brasileiro foram bem perceptivas, por
exemplo, em relagdo as empresas brasileiras de construgio civil. Ao se referir as empresas
desse setor, assunto tio presente durante o governo Lula, Pedro Campos afirma:

« Se foi durante o periodo JK que as empresas brasileiras de construgdo pesada

conseguiram atingir um patamar nacional, realizando obras em diversas regides do

pais e consolidando o setor como um dos mais poderosos da inddstria brasileira, foi

ao longo da ditadura civil-militar, entre 1964 e 1988, que as companhias do setor se

converteram em grupos monopolistas, lideres de conglomerados econémicos de

atuacdo em todo territério e em vdrios paises do mundo. Beneficiadas pelas

politicas de protecdo e incentivo estatal, as empreiteiras brasileiras se firmaram

durante a ditadura como alguns dos grupos privados nacionais mais poderosos da

economia brasileira » (CAMPOS, 2014, p. 113).
Isso implica dizer que ocorreu ndo sé um rearranjo das relagdes de forga entre as mais
diversas fragbes do capital, como também uma nova forma de inser¢do do Brasil no
sistema internacional. Salvo as necessdrias ressalvas, esse novo cendrio, digamos assim,
persiste até os dias atuais, mas com“renovacdes/restauracdes”, como por exemplo, o
papel desempenhado pelo BNDES como agéncia estatal para o desenvolvimento
capitalista no Brasil.

Esse estdgio alcancado pela economia brasileira sé foi possivel nessas proporc¢des devido
ao incentivo de politicas publicas. Assim, a hipétese de que “o casamento do poder
politico com o capital privado foi decisivo na origem da modernidade e do sistema
capitalista”(FIORI, 2001, p. 65) fica ainda mais evidente quando inserida na dindmica
brasileira de acumulagio neste inicio de século. Em outras palavras, o BNDES como um
mecanismo de politica Estado brasileiro foi o principal fomentador do capital monopolista
existente no Brasil.

Em sintese, o artigo focou na andlise da crescente atuagdo do BNDES no ambito
internacional percebida durante o governo Lula. Identificou-se os principais espagos de
atuacdo da instituicdo, suas atividades no exterior, paises e regiées de maior incidéncia
das atividades apoiadas pelo banco, bem como seu papel nos discursos oficiais. Para tanto,
o texto foi dividido, além de uma breve “Introducio” e das “Consideragdes finais”, em
mais trés tépicos onde se arrolasobre questdes centrais para se entender o papel
desempenhado pelo banco no momento histérico assinalado como: “A evolugdo dos
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desembolsos do BNDES para operagdes no exterior”; “O papel do BNDES na integragio sul-
americana”; e “O BNDES e a internacionalizagio das empresas brasileiras”.

A evolucao dos desembolsos do BNDES para
operagoes no exterior

Durante o governo do presidente Lula o BNDES atuou como um ator das relagdes
exteriores brasileiras, desempenhando assim papel central na atual estratégia de
desenvolvimento levada a cabo pelo Estado brasileiro. O tamanho adquirido pelo banco na
primeira década do século XXI ndo encontra precedentes em sua histéria de mais de 60
anos de existéncia. J& em 2005, por exemplo, os desembolsos do banco foram de
aproximadamente US$ 4 bilhdes a mais que os desembolsos do BID e do Banco Mundial
juntos. Em 2009, mesmo com o crescimento de liberagdes em todas as institui¢des, os
desembolsos da agéncia excederam em cerca de US$ 40 bilhdes os desembolsos dos dois
bancos (CARVALHO, 2011, p- 79). E, como veremos a seguir, o BNDES chega em 2013 com
sua carteira de desembolsos totalizando mais de R$ 190,4 bilhdes (US$ 79 bilhdes).

De forma geral, houve uma consideravel expansao nos valores desembolsados anualmente
pelo BNDES as empresas brasileiras. Sé para se ter uma nogdo do que isso significa,
apresentamos, a seguir, uma tabela demonstrativa dos montantes liberados pela
instituigdo de 2004, segundo ano da administracdo Lula, até 2013, j4 nos primeiros anos do
governo da presidenta Dilma Rousseff. Os valores contidos na tabela estdo distribuidos de
acordo com o porte das empresas receptoras dos desembolsos (Imagem 1).

Imagem 1 — Desembolsos anuais do BNDES por porte de empresa, 2004-2013 (em R$ milhéo):

Porte da empresa

Ano Micro Pequena Média Meédia-Grande Grande Total

2004 784290 174200 299340 - 2725550 39.833.90
2005 5.687.20 2207.00 3.767.70 - 35318 46.980.20
2006 476110 226970 4.086.50 - 40.200.,60 51.318,00
2007 6.531,10 3.456.80 6.078.70 - 48.825.30 64.891.80
2008 813990 520090 8.505.30 - 69.031,70 90.877.,90
2009 1085450 581770 7.246,70 - 11243740 136.356,40

2010 21.627.80 10.26630 13.68430  4.683.30 118.161.20 168.422,70
2011 2329550 1199790 1436680  9.065,70 80.147,50 138.873,40
2012 2388850 12.507.60 13.72580  8.159.20 97.711.10 155.992,30
2013 30.686,10 16.703.50 16.153.80 1057580 116.299.70 190.419,00

Fonte:BNDES. Disponivel em http://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/.Acesso
em: 11 de setembro de 2014.

Além da nitida expansdo dos valores dos desembolsos do BNDES nos anos posteriores a
2003, nota-se, claramente, que as empresas de grande porte foram o destino principal do
apoio financeiro concedido pelo banco. A seguir, mostra-se qual foi a participagio de cada
tipo de empresa em 2010%, ano de maior valor desembolsado pela institui¢do durante o
governo Lula (Imagem 2).
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Imagem 2 — Participagao (%) das empresas nos desembolsos do BNDES em 2010:

@ )\Micro
®Pequena
WMédia
Média-Grande
BGrande

FONTE: GRAfiCO ELABORADO DE ACORDO COM OSDADOS APRESENTADOS NA TABELA 1 DA PAGINAS.

Apesar de se ter escolhido o ano de 2010 para exemplificar a preferéncia do BNDES pelas
grandes empresas, essa caracteristica foi identificada nos anos anteriores e posteriores
também. Naqueles anos, as empresas de grande porte tiveram uma participagio em torno
de 75%nos desembolsos do banco, com exce¢do do ano de 2009, em que a mesma foi
superior a 82%. Ja nestes, a participacdo dessas empresas ficou em torno de 60%.

Com relagdo especificamente aos desembolsos para operagbes no exterior,destacam-se os
realizados através da modalidade Pés-embarque do BNDES (Imagem 3), principalmente os
voltados para a categoria de bens de capital e para obras de infraestrutura. A categoria
definida pelo BNDES como “Outros setores” ndo foi considerada, visto que seus

desembolsos se mostram incipientes quando comparados com as duas categorias
assinaladas anteriormente.

Imagem 3 — Desembolsos da linha Pés-embarque do BNDES por categoria de uso (para todas as
regioes)? - 1998-2013:

Desembolsos BNDES Pés-embarque por categoria de uso

3,000,000
- W Obras de
2,500,000 infraestrutura
2 2.000.000 W Bens de capital
< 1,500,000
'(_/’_.'
5 1,000,000
500,000 -I J L I
0
R N RN N
& & \\ \\ e SIS & q,\\\

v v v v v v v v v

Ano

Fonte: BNDES. Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/.
Acesso em: 11 de setembro de 2014.

Como é possivel perceber pela Imagem 3, até o ano de 2003 os desembolsos do BNDES
destinavam-se basicamente a exportagio de bens de capital, sendo 2002 o ano em que o
maior valor foi desembolsado para esse setor (US$ 2.595.996). A partir daquele ano, nota-
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se um consideravel crescimento dos desembolsos do banco para obras de infraestrutura,
superando pela primeira vez os US$ 100 milhdes. E, a partir de 2007, foram sempre

superiores aos desembolsos destinados a categoria “bens de capital”, com exce¢do de
2010, em que estes foram maiores.

Por fim, é importante destacar que os desembolsos para obras de infraestrutura tém como
principal destino a América do Sul. Isso combina, como veremos no tépico seguinte, com
o discurso da politica externa brasileira que destacou a regido como prioridade de suas
agdes, com o argumento de que a integrago politica, cultural e artistica do subcontinente
enfrenta sérios impedimentos na precaria infraestrutura fisica e de comunicagdo. Além
disso, foi fortemente impactado, a partir de 2007, pelo ingresso da Africa na rota dos
desembolsos do BNDES para essa categoria de uso, sobretudo Angola, principal pais
receptor, onde percebemos os maiores valores desembolsados nos anos posteriores aessa
data.

O papel do BNDES na integracao sul-americana

Na administra¢io Lula a América do Sul ganhou centralidade na agenda da politica
externa brasileira e o BNDES foi designado, pelo menos no discurso oficial, como o
principal instrumento do governo federal para apoiar a integracdo sul-americana e
aproximar os paises da sub-regifo. Isso fica evidente nas falas emanadas da presidéncia da
republica, do Ministério das RelagGes Exteriores brasileiras e da administragdo do préprio
banco, na figura de seu presidente. Assim, ja no discurso de posse, em 1° de janeiro de
2003, o presidente Lula enfatizou as bases em que estariam assentadas as diretrizes da
politica externa durante seu governo:

« A grande prioridade da politica externa durante o meu governo serd a construgio

de uma América do Sul politicamente estavel, préspera e unida, com base em ideais

democréticos e de justica social. [...] O Mercosul, assim como a integracio da

América do Sul em seu conjunto, é, sobretudo um projeto politico. Mas esse projeto

repousa em alicerces econdmico-comerciais que precisam ser urgentemente

reparados e reforcados. [..] Estimularemos empreendimentos conjuntos e

fomentaremos um vivo intercAmbio intelectual e artistico entre os paises sul-

americanos » (SILVA, 2003).
De semelhante modo Celso Amorim (a época Ministro das Relagdes Exteriores) afirmou
em discurso professado, em 2004, na XIII Reunido do Conselho de Ministro da Associacdo
Latino-Americana de Integragio (Aladi) que

« O Brasil estd comprometido em contribuir para a crescente integracio entre

nossos paises. O presidente Lula atribui mais alta prioridade a integracgdo regional.

[...] Destaco, especialmente, o apoio que vem sendo dado a esses projetos pelo nosso

banco de desenvolvimento, o BNDES, cada vez mais integrado como instrumento de

promogio do nosso desenvolvimento regional » (AMORIM, 2004).
Por fim, seguindo a mesma linha dos pronunciamentos anterioresGuido Mantega, ent4o
presidente do BNDES, declarou: “o BNDES incorporou a sua missdo esse objetivo
estratégico, atuando como 6rgdo financiador da integracdo da América do Sul”
(MANTEGA, 2005).

Apesar da América do Sul ter ganhado papel de destaque na politica externa brasileira a
partir de 2003, esse fato nfo pode ser considerado uma total novidade. Isso é o que nos
mostra Luis Claudio Villafafie Santosao buscar entender o processo da adogio do conceito
de América do Sul. O autor afirma que a origemdo mesmo como um elemento
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fundamental no quadro conceitual da politica externa brasileira data de um contexto
internacional bastante especifico, o fim da “Guerra Fria”. Naquele momento, com o
alvorecer de uma nova ordem mundial, incerta até entdo; com o processo de
redemocratizagio vivenciado na América Latina apds 1990; e com
«[...] os avangos no sentido de grandes blocos econdmico-comerciais, o
esvaziamento das relacdes Norte-Sul, a pretensa necessidade de reformas
liberalizantes e mudangas na estrutura dos Estados, entre outros pontos, serviam de
referéncia para a busca de novas formulagdes politicas » (SANTOS, 2014, p. 114).
Assim, tentativas de entendimento entre os paises da regido passaram a ser buscadas com
mais intensidade.Contudo, nota-se a partir do ano de 2000 umanitidaguinada na énfase
dada a questfo da infraestrutura regional e, a0 mesmo tempo, na ideia de o Brasil estar
criando a um sé tempo um espaco de paz, democracia e prosperidade para os paises da
regido.Essa tendéncia fica ainda mais evidente aps a Primeira Reunido de Presidentes da
América do Sul, realizada em Brasilia, em setembro daquele ano, com a participagio dos
chefes de Estado dos dozes paises da regido. Chegou-se ao entendimento da criagdo de
eixos de desenvolvimento, semelhante aos executados no Brasil através do programa
“Avanca Brasil”, com o objetivo de promover a integracio nas dreas de energia,
transporte e comunicacdes. Assim, fica evidente a tentativa de se criar um espago
econdmico ampliado na América do Sul. Além disso, « (...) fica explicito que a construgdo
desse espaco se daria pelas negociacdes de preferéncias comerciais e pelo
desenvolvimento da integragio fisica transfronteirica, consubstanciado na iniciativa de
‘Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul’ » (IIRSA) (SANTOS, 2014, p.
140).

E a partir de 2003 a integracdo sul-americana pode ser distinguida da levada a cabo nos
anos anteriores por trés aspectos principais: pela centralidade e intensidade dada pela
politica externa brasileira a questio; pela énfase na construgioda infraestrutura fisica de
conex3o entre os paises da regido; e pela importancia que o BNDES passa a ter como ator
financeiro dos empreendimentos executados nos diferentes paises. Com relagdo a este
ultimo ponto, vale destacar,0 BNDES passa a ter o designio de integrar a regido,
participando como o principalfinanciador. O banco atua prioritariamente em dois eixos:
apoiando a internacionalizacgio de empresas, em especial financiando obras de
infraestrutura na América do Sul; e na integragio regional, compondo érgéos regionais e
grupos interministeriais. Dentro desses eixos, ha trés frentes de atuacdo do banco:
financiando projetos da carteira da IIRSA; em parceria com a Corporagdo Andina de
Fomento (CAF); e na concessio de financiamento direto as empresas brasileiras
(CARVALHO, 2012).

OBNDES aumentou os fundos destinados ao CAF, e isso, associado a sua participacdo na
IIRSA, incrementou consideravelmente as fontes de financiamentos de longo prazo
destinadas ao provimento de infraestrutura na regido. Mesmo sendo um banco nacional,
seus desembolsos se equiparam (as vezes superam) aos dos bancos regionais de
desenvolvimento. No ano de 2007, por exemplo, o BNDES desembolsou aproximadamente
US$ 4,2 bilhdes para a regido, enquanto que a CAF liberou US$ 5,85 bilhdes e o Fonplata
(que é um fundo, mas cumpre diversas fungdes de banco de desenvolvimento) US$ 49,5
milhdes. Se comparados com os US$ 8 bilhdes do Bladex em 2007 (banco que financia
importacdo e exportacdo para toda a América Latina), o BNDES desembolsou metade
desse valor. Em 2010 foi destinado US$ 1,1 bilhdo na linha Pés-embarque do BNDES-Exim
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para apoiar exportacdo de bens e servicos para a regido, frente a US$ 184 milhdes
liberados em 2001(CARVALHO, 2012, p. 14).

Por conta desse cendrio,vale ainda ressaltar, a atua¢do do BNDES como ator financeiro dos
empreendimentos da integragio regional, sobretudo no dmbito da IIRSA, tem sido alvo de
contundentes criticas. Estas estdo voltadas a nogdo de que o banco, ao financiar os
empreendimentos na regido, estaria servindo estritamente aos interesses empresariais
brasileiros,  sobretudo  das  construtoras, principais  beneficiadas  pelos
financiamentosprovenientes da instituicdo. Além disso, para alguns estudiosos os
empreendimentos estariam servindo para a construg¢do de verdadeiros oligopdlios na
regido, sem qualquer preocupagio em integrar os paises, mas sim de criar corredores de
escoamento das riquezas exploradas no subcontinente (NOVOA, 2009). Por dltimo,
destaca-se a critica de que o Brasil seria o principal beneficiado pelos empreendimentos
no dmbito da IIRSA visto que o territério brasileiro estd envolvido, diretamente, em
grande parte deles. Todos esses apontamentos est3o sintetizados na afirmativa abaixo:

Sdo grandes projetos vidrios, energéticos e de comunicacdes associados a medidas de
“convergéncia regulatéria”, que favorecem a desregulagio, viabilizando a consolidagdo de
oligopélios privados na regido. Os eixos e projetos da IIRSA sdo voltados para a
competitividade externa da regifio e ndo para gerar interdependéncia entre os paises sul-
americanos. Dos 31 projetos prioritdrios até 2010, oito projetos encontram-se em
execugio e todos envolvem o Brasil como contraparte, deixando claro também o papel de
liderancga do pais na implantagdo desta infraestrutura regional de exportagio.

Os financiamentos do banco [BNDES] na regido ja superam os do BID. Estdo voltados a
viabilizar, de um lado, a estruturacio de corredores de exportagéo e, de outro, a expansio
da base territorial do pais para a exploragdo de recursos naturais, contando para isso com
investimentos de empresas brasileiras que atuam nos paises vizinhos, muitas vezes em
parceria com empresas locais, como exploradoras de recursos naturais e humanos
(TAUTZ, 2015, p. 3).

A seguir abordaremos o papel desempenhado pelo BNDES no processo de
internacionaliza¢io das empresas de capital nacional. Veremos que a América do Sul foi o
principal destino de suas atividades, que contou com vultosos desembolsos advindos do
banco. Veremos também que atuacio delas, sobretudo as do ramo da construgio civil, se
deu em consonincia com esse discurso de integracio e de aproximagio do Brasil com os
paises vizinhos e com os do continente africano.

O BNDES e a internacionalizagcao das empresas
brasileiras

E sabido que as multinacionais possuem um papel central no atual modelo de
desenvolvimento capitalista mundial. De acordo com Garcia (GARCIA, 2011),
tradicionalmente elas desempenham um papel importante na exploragdo de recursos,
transferéncia de riquezas, em inovagdes tecnoldgicas necessarias para “seu lucro”, bem
como na ascensdo dos pafses em poténcias hegeménicas. E que esse processo estd
intimamente ligado a presenca do Estado que, de certa forma, abre caminho no campo
juridico, politico e financeiro para que as empresas possam atuar e, 20 mesmo tempo, esta
por tras delas tendo sua marca de pais poténcia expandida para o resto mundo.

Espaco e Economia, 8 | 2016



35

36

37

38

39

40

41

42

43

O BNDES como ator das relagdes exteriores brasileiras durante o governo Lula ...

Com relagdo as multinacionais dos paises chamados emergentes, segundo a mesma
autora, é um debate recente nas Relagdes Internacionais e gira em torno da questdo da
ascensdo destes paises na ordem mundial como futuros centros de poder econdmico e
politico. Destaca-se, por exemplo, que em 2009 as 100 empresas multinacionais de paises
emergentes com capacidade de competir com as estadunidenses e europeias somaram US
$ 1,5 trilhdo. E que o Brasil aparecia em terceiro lugar com quatorze empresas nesse
ranking, atras das chinesas e indianas, e com empresas como Petrobras, Vale do Rio Doce,
e as construtoras Odebrecht, Camargo Corréa e Andrade Gutierrez (GARCIA, 2011, p. 2).

Observa-se que em épocas de aquecimento da economia brasileira essas empresas
ampliaram suas atividades no exterior. Assim, durante o governo Lula, por exemplo, em
que houve uma recupera¢io da economia brasileira concomitantemente ao crescimento
da economia mundial, as empresas brasileiras tiveram um ambiente muito favoravel para
a expansio de seus negdcios para fora do pais. Por outro lado, em periodos de retragio
econdmica doméstica, como foi no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC),
marcado por uma intensa recessdo econdmica, nota-se uma atuagio menos pujante delas
no exterior. Assim, percebe-se que “fatores de ordem internacional e doméstica”
condicionaram a atuagdo empresarialnos ultimos anos, e que “o suporte estatal e
diplomético deve serlevado em conta para explicar o ntimero de contratos e acordos
firmados no exterior, assim como as condi¢des conjunturais do mercado e do sistema
internacional” (CAMPOS, 2014, p. 13).

Nesse sentido, as empresas brasileiras alcancaram um estédgio de internacionalizagio bem
avangado, principalmente a partir de 2003, quando a expansio de suas atividades ganha
espago privilegiado nas politicas estatais. Assim, destaca-se o papel-chave desempenhado
pelo BNDES. O apoio do banco a esse processo, até meados de 2002, consistia basicamente
no financiamento das exportacdes. A partir desse momento, a diretoria do BNDES
aprovou diretrizes para o financiamento dos investimentos de empresas brasileiras direto
no exterior. Em seguida foram feitas alteracGes no estatuto da institui¢do, que passou a
permitir o apoio a empreendimentos fora do Brasil, desde que os mesmos resultassem no
estimulo a exportacdo de produtos domésticos (ALEM; CAVALCANTI, 2005).

Dentre as alteragGes que o Decreto n® 4.418 prescreveu no estatuto do BNDES, vale a pena
destacar as ocorridas o artigo 92, que ficou assim:

Art. 9° O BNDES podera também:

I - contratar operagles, no pais ou no exterior, com entidades estrangeiras ou
internacionais, sendo licita a aceita¢do da forma e das clausulas usualmente adotadas nos
contratos externos, inclusive o compromisso de dirimir por arbitramento as duvidas e
controvérsias;

I - financiar investimentos realizados por empresas de capital nacional no exterior,
sempre que contribuam para promover exportagdes;

Il - financiar e fomentar a exportacdo de produtos e de servigos, inclusive servigos de
instalagdo, compreendidas as despesas realizadas no exterior, associadas a exportacio
(BRASIL, 2002).

No ramo da construgio civil, por exemplo, se destacam como as empreiteiras que mais se
beneficiaram com os financiamentos doBNDES a Odebrecht, Andrade Gutierrez e Camargo
Corréa. Os desembolsos do banco lhes proporcionaram &timas condigdes para
competirem fora do Brasil, em especial, nos paises da América do Sul, mas também na
América Latina como um todo, e em paises da Africa.

Espaco e Economia, 8 | 2016



44

45

46

O BNDES como ator das relagdes exteriores brasileiras durante o governo Lula ...

Identificamos um montante de 166 contratos para projetos de obras realizadas por
empreiteiras brasileiras no exterior, cujos financiamentos sio pelo menos em parte,
provenientes do BNDES e estdo distribuidos em paises das trés regides anteriormente
referidas (Imagem 4). A andlise empreendida nesses dados levou em consideragdo
diferentes aspectos: paises de destino dos financiamentos, construtora contratada, tipo de
obra executada, periodo de execucdo do empreendimento, custo total do projeto, valor
desembolsado pelaagéncia brasileira de desenvolvimento, possiveis conflitos existentes
durante a execugio da obra, bem como suas causas e principais desdobramentos.

Imagem 4 - Contratos estabelecidos por empreiteiras brasileiras com financiamento do BNDES,por
pais: 1998-2013:

Pais: Quantidade de contratos: %
Angola 77 46.1
Argentina 10 5.95
Bolivia 3 1.79
Chile 1 0.59
Colémbia 1 0.59
Cuba 6 3.5¢
Equador 12 7.18
Gana 2 1.1¢
Nogam bique 2 1.19
Panama 1 0.5¢
Parazuai 2 1.19
Peru 13 7.78
Republica Dominicana 18 10.77
Tanzania 1 0.59
Urugoai 5 2.99
Venezuela 12 7.18
Total: 16 166 100

Fonte:Dados compilados durante a vigéncia da nossa Bolsa de Iniciagéo Cientifica (Cnpq) através de
fontes secundarias e informagdes do BNDES. Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/wps/portal/
site/home/financiamento/. Acesso em: 11 de setembro de 2014.

Nota-se que os desembolsos do BNDES tém como destino, em sua maior parte, a América
do Sul, mas também a América Latina e o continente africano® (Angola recebe o maior
nimero de financiamentos do bancoe quase 50% delestem como receptora a empreiteira
Odebrecht). Isso combina com o discurso da politica externa brasileira que valoriza a
integragio da América do Sul como um dos principais objetivos da atuagfo internacional
brasileira. Segundo tal discurso, a integragdo da regido se daria de forma bem distinta da
“tradicional”, praticada pelos paises do capitalismo central, pois ocorreria nos marcos da
horizontalidade, do respeito a autonomia do pais receptor dos investimentos brasileiros.

Desses 166 contratos de obras executadas por empreiteiras brasileiras se destacam as
relacionadas 2 infraestrutura. Elas reproduzem, em grande medida, o padrio de
desenvolvimento levado a cabo no Brasil, calcado em mega-empreendimentos como, por
exemplo, obras rodovidrias, hidrelétricas, dutos, pontes etc. Além disso, os
financiamentos do BNDES, apesar de ser um banco nacional, muitas vezes superam os
valores desembolsados por bancos de integracdo regional, cobrindo assim, parcela
consideravel das obras realizadas em consdrcio com outras instituicdes. Sem contar as
muitas vezes em que o banco financia a obra toda.
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Além disso, nota-se nos desembolsos do BNDES um alto nivel de concentragio em algumas
poucas empresas brasileiras ja consolidadas®. No ano de 2009, por exemplo, de um total de
US$ 2.150.201.997 desembolsado pelo banco para 25 empresas exportadoras, a empresa
Embraer e a empreiteira Odebrecht “abocanharam” juntas quase 80% desse valor
(Imagem 5). Essa tendéncia foi verificada nos anos subsequentes até 2013.

Imagem 5 - Desembolsos P6s-Embarque do BNDES para 25 empresas exportadoras em 2009:

= Notberto Odebrecht
= Quetroz Galvio
= Andrade Gutierrez

Camargo Corréa

Fonte: BNDES. Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/.
Acesso em: 11 de setembro de 2014.

A atuagdo do BNDES no processo de internacionalizagdo tem sido justificada por muitos
intelectuais. Na maioria das vezes, os argumentosapresentados advogam a
internacionalizagdo como instrumento fundamental para o fortalecimento das empresas,
bem como para o aumento da competitividade dos paises em um ambiente de acirrada
concorréncia internacional, criado com o processo de “globalizacdo”. Além disso,
constantemente sio apresentados indicios de que os beneficios desse processo sdo
socializados com toda a sociedade na forma de aumento das exportagdes, de geragio de
divisas,no acesso a novas tecnologias e na geragio de empregos.

Nesse sentido, Fabricio Catermol, um defensor da atual estratégia adotada pelo BNDES de
expansio das exportagdes de produtos e servigos pelas multinacionais brasileiras, confere
grande relevincia ao banco como fonte de financiamento de longo prazo no Brasil, bem
como as suas linhas BNDES-Exim como importante programa de financiamento no
mundo. Segundo ele,

« No Brasil, a principal fonte de financiamento a longo prazo para as exportagdes
brasileiras é o BNDES. Os desembolsos anuais entre US$ 4 e 6 bilhGes colocam as linhas
BNDES-Exim como um dos principais programas de financiamento a exportagdo do
mundo. Os principais setores apoiados sdo exportadores de bens de capital e de servigos
de engenharia e construgdo para paises da América Latina e Africa, respondendo

anualmente por cerca de 80% do total desembolsado» (CATERMOL, 2008, p. 7).

Ao refletir sobre as principais politicas a serem adotadas pelo governo brasileiro e, em
particular pelo BNDES, para incentivar a criagdo de empresas multinacionais do Brasil,
Além e Cavalcanti advogam, na mesma linha de Catermol, uma postura mais ativa com
relagdo ao papel desempenhado pelo BNDES no sentido de fomentar o processo de
internacionalizacdo das empresas brasileiras. Segundo eles, mesmo diante do fato da
estrutura econdmica mundial ter sido crescentemente moldada pela expansio das
empresas transnacionais, principalmente a partir dos anos 1990, a elaboragio de politicas
publicas de incentivo a internacionalizagdo das empresas de capital nacional ainda sio
muito incipientes na América Latina. E em relagdo ao Brasil, até recentemente os casos
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bem sucedidos de internacionalizagdo resultam da iniciativa das préprias empresas, ndo
sendo decorrentes de uma politica deliberada do governo federal. Assim, propde que a
internacionalizagio deve ser considerada um instrumento essencial para a sobrevivéncia
das firmas no préprio ambiente doméstico e ndo apenas como busca de novos mercados
no exterior. E que os beneficios ndo se restringem as firmas, mas também gera ganhos
para o pais como um todo através do aumento das exportacdes, geracdo de divisas e
acesso a novas tecnologias (ALEM; CAVALCANTI, 2005).

Assim, cada vez mais as empresas brasileiras tém se transnacionalizado e o BNDES
continua criando condi¢des favoraveis para a inser¢do delas no exterior.0 banco tem
consolidado verdadeiras “campeis nacionais”, ou seja, empresas capazes de competir com
multinacionais de paises do capitalismo central. No ano de 2005, por exemplo, a
instituicdo aprovou a primeira operagdo de financiamento no dmbito de sua linha de
internacionalizagdo’. A Friboi - maior empresa frigorifica de carne bovina do pais -
recebeu US$ 80 milhdes do banco para compra de 85,3% da empresa argentina Swift
Armour S.A. O valor total da operacio foi estimado em US$ 200 milhdes. Com a aquisigo,
a estimativa era de que as exportagdes totais do grupo Friboi aumentassem para cerca de
US$ 900 milhdes naquele mesmo ano, ante os US$ 520 milhdes de 2004 (ALEM;
CAVALCANTI, 2005.p. 71).

Segundo Garcia (2011), com a crise de 2008/2009 a expansdo das empresas sofreu certa
retragdo. Citando uma pesquisa realizada pela Fundagdo Dom Cabral,em 2010, a autora
ressalta que houve queda de 149,3% do investimento brasileiro no exterior, decorrente do
efeito da crise. Por outro lado, isso intensificou ainda mais os processos de fusdes e
aquisicdes, formando assim varios novos monopdlios no Brasil.

Assim, ao que tudo indica os argumentos que justificam a atual estratégia de inser¢do da
economia brasileira através da construgio, pelo BNDES, de grandes grupos econémicos no
Brasil encontram-se assentados em bases frageis. Primeiro porque apesar das empresas
estarem ganhando cada vez mais importincia no cendrio internacional e regional, a
imagem que elas tém construido do Brasil no exterior muitas vezes tem pouco a ver com a
de um pais cordial ecooperador. Elas tém sido a causa de importantes conflitos,
impactando diretamente na condugio da politica externa brasileira e, de forma geral,nas
relagdes entreos Estados. Foi 0 que aconteceu no caso do conflito entre o Brasil e a Bolivia
devido a internacionalizagdo do petrdleo neste pais em 2006, e entre o Brasil e o Equador
em 2008, em virtude dos problemas causados pela construtora Odebrecht,na construcio
da hidrelétrica de San Francisco (GARCIA, 2011).

Em segundo lugar, grande parte dos desembolsos do BNDES destina-se aos investimentos
de empresas como as empreiteiras Odebrecht, Andrade Gutierrez e Camargo Corréa, a
mineradora Vale do Rio Doce, a Petrobras e outras®. Ou seja, empresas que reproduzem,
com financiamento pudblico, um padrdo de desenvolvimento calcado em
empreendimentos de grande escala e com intimeros impactos ambientais, sociais e
trabalhistas tanto no Brasil quanto no exterior.

Na percepgio de muitos movimentos e organizagdes sociais destas regides ja estd ficando
claro que o BNDES vem substituindo o BID e o Banco Mundial em financiamentos a
projetos com graves impactos sociais e ambientais em seus territérios e que implicam
também no endividamento dos Estados (TAUTZ, 2015, p.3).

Por fim, do ponto de vista econdmico o BNDES tem promovido, através de seus

financiamentos, a consolidacdo de um grupo restrito de grandes empresas exportadoras
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no Brasil. A concentragio representada pela formacdo destas grandes empresas
oligopolistas implica na centralizacdo dos excedentes no interior de importantes cadeias
produtivas do pafs, gerando uma dependéncia e vulnerabilidade pelos fornecedores na
ponta da cadeia. (TAUTZ, 2015, p. 6).Isso tem sido feito com pouca transparéncia e,
sobretudo, por meio da transferéncia de uma quantidade massiva de recursos publicos ao
setor privado.

Consideracoes finais

Como foi possivel observar, durante o governo Lula (2003-2010)0 BNDES aprofundou o
processo de consolidagdo do grande capital iniciado na década de 90, no qual
participaram, a principio, os grandes empresarios da industria, da construgio civil e das
finangas, e que teve o Estado, por intermédio da organizagdo do processo de privatizacdo
pelo banco, como condutor do processoque Miranda & Tavaresdenominaram de “escolha
de vencedores”(MIRANDA; TAVARES 1999). Nesse sentido, além de um surpreendente
aumento nos valores desembolsados pela agéncia estatal a partir de 2003, pudemos
perceber uma série de mudangas no modus operandi da instituicdo a fim de promovera
insercio da economia brasileira na ordem mundial através da criagdo de grandes
empresas capazes de competir globalmente.

Assim,foi possivel definir algunsaspectos do papel desempenhado pelo BNDES nestes
primeiros anos do século XXI. O primeiro refere-se ao fato do banco ter sido central para
a expansdo das atividades das empresas brasileiras para o exterior, principalmente
durante o governo Lula, quando ela ocorre com maior pujanca. Segundo, os seus
desembolsos tiveram como principais destinos algumas poucas grandes empresas ja
consolidadas internacionalmente, em particular, as empreiteiras Odebrecht, Andrade
Gutierrez e Camargo Corréa, que desenvolveram atividades, prioritariamente, na América
do Sul, na América Latina de forma geral e em paises da Africa.

Por fim, concluimos também que o periodo posterior a 2003 representou, grosso modo,
um boom no processo de transnacionalizagdodas multinacionais brasileiras, em particular
das empreiteiras. Isso est4 diretamente relacionado ao fato de os investimentos realizados
pelo BNDES terem sofrido significativo acréscimo, se comparado ao periodo
imediatamente anterior. E que as regides onde o BNDES atuou mais ativamente,
financiando os projetos desenvolvidos por tais empresas, foramtambém as de maior
atuacgdo da politica externa brasileira. Isso ndo deve ser entendido, como arrolado no
texto, como mera coincidéncia, mas como indicios de grande sintonia entre grupos
econdmicos nacionais e o Estado por intermédio do banco. Enfim, o0 BNDES como uma
“politica” deliberada do Estado brasileiro, atuou como um verdadeiro ator das rela¢des
exteriores brasileiras e foi o principal fomentador do capital monopolista existente no
Brasil.
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NOTES

1. Para um estudo mais aprofundado das transformacdes pelas quais o capitalismo passou
durante esse periodo ver: CAMPOS, Pedro Henrique Pedreira. Estranhas catedrais: as
empreiteiras brasileiras e a ditadura civil-militar, 1964-1988. Rio de Janeiro: Editora da UFF, 444p,
2014.

2. 0 ano de 2010 foi tomado como exemplo por dois motivos: i) por ser o ano de maior
desembolso do periodo balizado neste trabalho; ii) pelo fato de haver ocorrido desembolsos para
uma modalidade nio contemplada nos anos anteriores, a da Média-Grande empresa (ver Imagem

1).
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3. No caso da categoria Obras de infraestrutura, “todas as regides” se refere a América do Sul,
demais pafses da América Latina e Africa.

4. Recomenda-se a leitura do artigo do historiador Pedro Henrique Pedreira Campos intitulado
“0 processo de transnacionalizacio das empreiteiras brasileiras, 1969-2009: uma abordagem
quantitativa”, apresentado no VII Encontro de Pés-Graduagdo em Histéria Econdmica & 5
Conferéncia Internacional de Histéria Econémica, de onde pudemos extrair essa conclusio. Nele,
Campos apresenta as tendéncias do processo de transnacionalizacdo das empresas brasileiras de
construgio civil, bem como os fatores que condicionam esse processo, a partir de uma abordagem
quantitativa.

5. Os pafses da Africa passaram a receber desembolsos do BNDES em 2007. Neste ano, os valores
destinados ao continente superaram os concedidos pelo banco a América do Sul e aos demais
paises da América Latina.

6. Garcia também destaca como caracteristica da expansdo das empresas brasileiras o fato de o
capital brasileiro no exterior estar concentrado em algumas principais multinacionais como a
Petrobras, a Vale, siderdrgicas como a Gerdau e CSN, a Embraer e as grandes empreiteiras.
Segundo ela, a América do Sul é o territério de maior expansdo dos “negdcios” brasileiros: 20%
dos investimentos externos na Bolivia derivam da Petrobrds, 80% da soja produzida no Paraguai
pertencem a fazendeiros brasileiros, e na Argentina, 24% das aquisi¢des de empresas no pais
entre 2003 e 2007 foram por capital brasileiro. Neste pais, a expansio do capital brasileiro cresceu
558% nos anos pés-crise de 2001 (GARCIA, 2012, p. 5).

7. Este ndo é o tinico exemplo do papel desempenhado pelo BNDES na estratégia de criagdo/
fortalecimento das “campeds nacionais”. Luis Fernando Novoa cita muitos outros exemplos desse
processo: no Uruguai, por exemplo, o banco tem dado suporte as empresas que tém
desnacionalizado os poucos setores dinimicos da economia local, do agronegécio e do setor
frigorifico. As empresas brasileiras Friboi e a Marfrig controlam mais de 70% da exportagdo de
carne derivada do pais. A Petrobras adquiriu a Pecom e passou a ser o segundo grupo econdmico
no setor de petréleo e gds. A Ambev comprou a Quilmes. A Camargo Corréa comprou a maior
fabrica de cimento do pais, a Loma Negra. No Peru, a Votorantim comprou a maior produtora,
refinaria, metalurgica de zinco, e também a companhia mineira MinCo, que tem 66% das jazidas
no pais. A Gerdau comprou a SiderPeru, maior siderdrgica peruana, também com recursos do
BNDES. A Petrobras/ Pecom detém a segunda petrolifera peruana. No Equador, o BNDES impde
pacotes fechados e que tem tornado incondicionais as obras das empresas brasileiras no pais. Na
Bolivia, a Petrobras tem os melhores campos petroliferos e ainda controla duas refinarias. Ver
(NOVOA, 2009).

8. “Em 2009, o banco introduziu em seus procedimentos de habilitacio de crédito a dispensa de
certas etapas de andlise para projetos de clientes preferenciais, a exemplo da Vale. Esta empresa
recebeu o maior financiamento ja dado pelo Banco a uma empresa, R$ 7bilhdes” (TAUTZ, 2015, p.
4).

ABSTRACTS

Durante o governo Lula (2003-2010), o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES)elevou consideravelmente os valores dos seus desembolsos, ampliou sua participagdo na
economia brasileira e promoveu uma série de mudancas visando a inser¢do desta na ordem

mundial via expansio das empresas brasileiras para o exterior, criando assim, grandes
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“competidoras globais”. Assim, buscou-se neste artigo examinar o papel desempenhado por ele
como um ator das relagbes exteriores brasileiras durante o periodo assinalado. Concluiu-se que
obanco, como uma “politica” deliberada do Estado brasileiro, constituiu a “ponta de langa” da
atual estratégia de desenvolvimento capitalistae e o principal fomentador do capital monopolista

existente no Brasil.

During the Lula government (2003-2010), the National Bank for Economic and Social
Development (BNDES) increased the disbursements values, expanded its participation on the
Brazilian economy and promoted a series of changes aiming to insert the Brazilian economy in
the “new world order” by expanding Brazilian companies to other countries, creating this way,
great "global competitors". In this sense, this work aimed to analyze the roles of BNDES as a
Brazilian actor for foreign relations from 2003 to 2010. It was concluded that the bank, as a
deliberate “policy” of the Brazilian State, constituted a "spearhead" for the current strategy of

capitalist development and was the main promoter to the “monopoly capital” existing in Brazil.

Pendant le gouvernment Lula(2003-2010), La Banque Nationale de Développement Economique et
Sociale a augmenté considerablement la somme totale empeché dans leurs financements, amplié
leur participation dans la economie brésilienne et effectué une série de changements pour
obtenir leur inserction dans 'ordre mondiale em visant I'expansion des entreprises brésiliennes
au plan internationale, donc, celle banque a crié grands “competideurs internationales”. Alors,
cet article cherche la compreension du protagonisme adoté por cette banque comme acteur des
relations exterieures de I’époque considerée. Enfin, c’était observé que cette banque travaille
comme le principal instrument du gouvernment brésilien dedans la stratégie de développement
capitaliste pour consolider le capital monopoliste situé au Brésil.

Durante el gobierno Lula (2003-2010), el Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) elevé sustancialmente los valores de los sus desembolsos, expandido su participacién en
la economia brasilefia y promovié una serie de cambios visando la insercién dista en la orden
mundial via expansién de las empresas brasilefias para el exterior, criando asi, gran
“concorrentes globales”. Asi, se buscé en este articulo examinar el papel desempefiado por él
como un actor de las relaciones exteriores brasilefias durante el perfodo marcado. Se concluyé
que el banco, como una “politica” deliberada del Estado brasilefio, constituia la “punta de lanza”
de la actual estrategia de desarrollo capitalista y el principal fomentador del capital monopolista
existente en el Brasil.
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