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RESUMO

BATISTA, Thais Jesinski. O empresariado e as politicas de internacionalizag¢do do
capitalismo brasileiro para a América do Sul (2003 — 2018). 117f. 2021. Dissertagao
(Mestrado em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

Essa dissertagdo trata das politicas de incentivo a internacionalizagdo do capitalismo
brasileiro para a América do Sul entre os anos de 2003 e 2018, e o posicionamento do
empresariado industrial brasileiro com relagao a essas politicas. Durante os governos de Luiz
Inécio Lula da Silva (2003 — 2010) e Dilma Rousseff (2011 — 2015) observam-se iniciativas,
tanto no ambito econdomico, quando no ambito de politica externa, que tiveram como objetivo
internacionalizar as atividades de empresas brasileiras, em especial para a América do Sul. No
periodo de governo do Partido dos Trabalhadores (PT), também ocorreram movimentagdes,
por parte do empresariado brasileiro, de entrada e saida da coalizdo de apoio desses governos.
Partindo de discussdes sobre desenvolvimento, politicas publicas e coalizdes de apoio, essa
dissertacdo busca compreender como o empresariado industrial brasileiro se posicionou
quanto as politicas de incentivo a internacionalizagdo do capitalismo brasileiro para a
América do Sul executadas no inicio do século XXI, e como o afastamento desse ator da
coalizdo de apoio dos governos petistas afetou a continuidade dessas politicas. Mais além,
busca-se compreender como mudangas no perfil e nos interesses do empresariado industrial
contribuiram para a descontinuidade do processo de internacionalizagcdo do capitalismo
brasileiro para a América do Sul. Os procedimentos para realiza¢do dessa pesquisa incluiram
a revisdo da literatura especializada e a analise de documentos e declaragdes dos principais
representantes do empresariado industrial brasileiro e de suas duas principais entidades
representativas: a Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e s Federagao das Industrias do
Estado de Sao Paulo (FIESP). Como resultados, tem-se que (i) as politicas de incentivo a
internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro executadas nos governos do PT beneficiaram
grandes empresas de setores de baixa tecnologia; (i) ocorreu uma mudanga no
posicionamento da CNI quanto a essas politicas, sendo inicialmente favoravel e otimista, e
posteriormente critica; e (iii) o perfil e os interesses do empresariado industrial brasileiro
mudaram no periodo analisado, refletindo alteragdes decorrentes do neoliberalismo e da crise
de 2008. Conclui-se que os processos de desindustrializagdo, reprimarizacdo da pauta
exportadora brasileira e financeiriza¢do alteraram o perfil produtivo brasileiro, afetando o
empresariado industrial, que perdeu for¢ga a0 mesmo tempo em que passou a ter interesses
rentistas. Além disso, a crise de 2008 levou ao acirramento do conflito distributivo doméstico
no Brasil, e o empresariado deixou definitivamente de apoiar o governo petista. Ademais, o
crescimento da participacdo chinesa nos mercados sul-americanos impactou negativamente o
empresariado industrial brasileiro. Esses fatores explicam a mudang¢a do posicionamento do
empresariado quanto as politicas de incentivo a internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro
para a América do Sul, e a consequente auséncia de apoio — politico e material - para sua
realizagdo. Conclui-se, também, que a pequena parcela do empresariado brasileiro
verdadeiramente beneficiada pelas politicas analisas foi afetada pela Operagao Lava-Jato, que
desarticulou sua capacidade de prosseguir no processo de internacionalizacdo para a América
do Sul.

Palavras-chave: Empresariado. Internacionalizacdo do Capitalismo Brasileiro. América
do Sul.



RESUMEN

BATISTA, Thais Jesinski. El empresariado y las politicas de internacionalizacion del
capitalismo brasilerio para América del Sur (2003 — 2018). 1171. 2021. Dissertagao
(Mestrado em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

Esta disertacion trata sobre las politicas para incentivar la internacionalizacion del
capitalismo brasilefio hacia América del Sur entre 2003 y 2018, y el posicionamiento de los
empresarios industriales brasilefios con relacion a estas politicas. Durante los gobiernos de
Luiz Inacio Lula da Silva (2003 - 2010) y Dilma Rousseff (2011 - 2015) hay iniciativas, tanto
en el ambito econdémico como en el ambito de la politica exterior, que tenian como objectivo
internacionalizar las actividades de las empresas brasilefias, en particular para América del
Sur. Durante el periodo de gobierno del Partido de los Trabajadores (PT), también hubo
movimientos, por parte de la comunidad empresarial brasilefia, de entrada y salida de la
coalicion de apoyo a estos gobiernos. A partir de discusiones sobre desarrollo, politicas
publicas y coaliciones de apoyo, esta disertacion busca comprender como la comunidad
empresarial industrial brasilefia se posicion6 frente a las politicas para impulsar la
internacionalizacion del capitalismo brasileno hacia América del Sur implementadas a
principios del siglo XXI, y coémo el distanciamiento de este actor de la coalicion de apoyo de
los gobiernos del PT afectd la continuidad de estas politicas. Ademas, busca comprender
como los cambios en el perfil e intereses de los empresarios industriales contribuyeron a la
discontinuidad del proceso de internacionalizacion del capitalismo brasilefio hacia América
del Sur. Los procedimientos para la realizacion de esta investigacion incluyeron una revision
de literatura especializada y el andlisis de documentos y declaraciones de los principales
representantes de la comunidad empresarial industrial brasilefia y sus dos principales
entidades representativas: la Confederacion Nacional de la Industria (CNI) y la Federacion de
Industrias del Estado de Sdo Paulo (FIESP). Como resultados, hay que (i) las politicas para
incentivar la internacionalizacioén del capitalismo brasilefio llevadas a cabo por los gobiernos
del PT beneficiaron a las grandes empresas de los sectores de baja tecnologia; (i) hubo un
cambio en la posicion de la CNI con respecto a estas politicas, siendo inicialmente favorable y
optimista, y luego critica; y (iii) el perfil y los intereses de la comunidad empresarial
industrial brasilena cambié en el periodo analizado, reflejando cambios derivados del
neoliberalismo y la crisis de 2008, afectando a la comunidad empresarial industrial, que
perdi6 fuerza al mismo tiempo que comenzo a tener intereses rentistas. Ademas, la crisis de
2008 provoco la intensificacion del conflicto distributivo interno en Brasil y la comunidad
empresarial dejo definitivamente de apoyar al gobierno del PT. Ademas, el crecimiento de la
participacion china en los mercados sudamericanos afectd negativamente a la comunidad
empresarial industrial brasilefia. Estos factores explican el cambio de posicion de la
comunidad empresarial en cuanto a politicas para incentivar la internacionalizacion del
capitalismo brasilefio hacia Sudamérica, y la consecuente falta de apoyo, politico y material,
para su realizacion. También se concluye que la pequefia porcion de la comunidad
empresarial brasilefia realmente beneficiada por las politicas analizadas fue afectada por la
Operacion Lava-Jato, que desmantelé su capacidad para avanzar con el proceso de
internacionalizacion a Sudamérica.

Palabras-clave: Empresariado. Internacionalizacion del capitalismo brasilefio. América
del Sur.



ABSTRACT

BATISTA, Thais Jesinski. The entrepreneurship and the policies of internationalization of
the Brazilian capitalism for South America (2003 — 2018). 117f. 2021. Dissertacdo (Mestrado
em Ciéncia Politica) - Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

This dissertation deals with policies to encourage the internationalization of Brazilian
capitalism to South America between 2003 and 2018, and the positioning of Brazilian
industrial entrepreneurs concerning these policies. During the administrations of Luiz Inacio
Lula da Silva (2003 — 2010) and Dilma Rousseff (2011 — 2015) there are initiatives, both in
the economic and foreign policy spheres, which aimed to internationalize the activities of
Brazilian companies, in particular for South America. During the Workers' Party (PT)
government period, there were also movements, on the part of the Brazilian business
community, of entry and exit of the coalition supporting these governments. Based on
discussions on development, public policies, and supporting coalitions, this dissertation seeks
to understand how the Brazilian industrial business community positioned itself regarding the
policies to encourage the internationalization of Brazilian capitalism to South America
implemented at the beginning of the 21st century, and how the distancing of this actor from
the PT’s support coalition affected the continuity of these policies. Furthermore, it seeks to
understand how changes in the profile and interests of industrial entrepreneurs contributed to
the discontinuity of the process of internationalization of Brazilian capitalism to South
America. The procedures for conducting this research included a review of specialized
literature and the analysis of documents and statements by the main representatives of the
Brazilian industrial business community and its two main representative entities: the National
Confederation of Industry (CNI) and the Federation of Industries of the State of Sdo Paulo
(FIESP). As results, it was founded that (i) the policies to encourage the internationalization
of Brazilian capitalism carried out by PT governments benefited large companies from low-
technology sectors; (ii) there was a change in CNI's position regarding these policies, being
initially favorable and optimistic, and later critical; and (iii) the profile and interests of the
Brazilian industrial business community changed in the period analyzed, reflecting changes
arising from neoliberalism and the 2008 crisis. It is concluded that the processes of
deindustrialization, reprimarization of the Brazilian export agenda, and financialization
changed the Brazilian productive profile, affecting the industrial business community, which
lost strength at the same time as it began to have rentier interests. In addition, the 2008 crisis
led to the intensification of the domestic distributive conflict in Brazil, and the business
community definitely stopped supporting the PT government. Furthermore, the growth of
Chinese participation in the South American markets negatively impacted the Brazilian
industrial business community. These factors explain the change in the position of the
business community regarding policies to encourage the internationalization of Brazilian
capitalism to South America, and the consequent lack of support — political and material — for
its realization. It is also concluded that the small portion of the Brazilian business community
genuinely benefited by the analyzed policies was affected by Operation Lava-Jato, which
dismantled its capacity to proceed with the internationalization process to South America.

Keywords: Entrepreneurship. Internationalization of Brazilian Capitalism. South America.
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INTRODUCAO

Com o esgotamento das politicas neoliberais da década de 1990, um candidato do
Partido dos Trabalhadores (PT) foi eleito presidente do Brasil pela primeira vez na historia.
Luiz Inacio Lula da Silva governou o pais entre os anos de 2003 e 2010, e sua sucessora,
Dilma Rousseff (PT), ocupou a presidéncia entre 2011 e 2015. Em 2016, o governo eleito em
2014 foi destituido por um golpe parlamentar que colocou na presidéncia Michel Temer, do
entdo Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). No periodo anterior ao
impeachment de Dilma Rousseff, os governos petistas buscaram executar politicas
desenvolvimentistas, tanto no ambito econdmico, como no ambito da politica externa. Nesse
conjunto de politicas, inclui-se aquelas de incentivo a internacionalizagdo de empresas
brasileiras para a América do Sul.

Nos governos Lula (2003-2010), esse movimento de aumento das exportagdes e
investimentos brasileiros na regido sul-americana foi apoiado por politicas como o
financiamento por meio de recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social (BNDES), e o apoio da diplomacia na abertura de mercados e negociacdes nos paises
da América do Sul. No primeiro governo Dilma (2011-2014), mudangas nas conjunturas
internacional e nacional, bem como opgdes distintas de politicas econdmicas e um menor
ativismo na politica externa, fizeram com que as politicas de internacionalizacdo do
capitalismo brasileiro para a América do Sul iniciadas no governo anterior deixassem de ser
uma prioridade. Por fim, no periodo de 2015 a 2018, essas politicas foram interrompidas dado
o contexto de crise politica e econdOmica que marcou o Brasil nesses anos. Com Temer na
presidéncia, a politica econdmica foi orientada pelo ajuste fiscal e corte de gastos; e a politica
externa teve como prioridade os paises centrais (Estados Unidos e Unido Europeia).

O principal marco de mudanga na conjuntura internacional do século XXI, até o
momento, foi a crise iniciada em 2008 nos Estados Unidos. Essa crise, que posteriormente se
alastrou pelos paises europeus e pelos paises da periferia do sistema mundo, alterou
significativamente os acontecimentos da segunda década do século no Brasil. Considera-se
essa crise como uma conjuntura critica, ou seja, um periodo no qual a mudanca estd menos
constrangida por fatores estruturais e em que ha maior probabilidade de que as escolhas dos
agentes afetem os resultados (CAPOCCIA; KELEMEN, 2007). Além dessa conjuntura, os

primeiros anos do século XXI no Brasil também foram marcados pelas consequéncias da
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adocdo de politicas neoliberais na década de 1990, como a intensificacdo dos processos de
desindustrializacdo e financeirizagdo no pais.

Peter Gourevitch (1986) afirma que, em momentos de crise, coalizdes de apoio sdo
reformuladas, e que politicos tem suas ac¢des condicionadas por essas coalizoes. O autor
propde cinco explicagdes, complementares entre si, para entender como a politica (politics)
influencia na tomada de decisdo sobre politicas (policies) econdmicas: (i) a explicacdo do
perfil de producgdo, que enfatiza as preferéncias dos atores sociais moldadas por sua situacao
na economia internacional e doméstica; (i1) a explicacdo das associa¢des intermediarias, que
enfatiza o papel de organiza¢des como partidos politicos e grupos de interesse na vinculagao
das preferéncias dos atores sociais com as instituicdes estatais; (iii) a explicagdo da estrutura
do Estado, que enfatiza o papel das instituicdes, burocracias € normas na mediacdo e
defini¢do de interesses; (iv) a explicagdo da ideologia econdmica, que enfatiza o papel das
percepcdes, modelos e valores na formagdo dos entendimentos da situagdo econdmica, e das
circunstancias politicas que influenciam as preferéncias e o comportamento; e (v) a
explicacdo do sistema internacional, que enfatiza elementos do sistema interestatal na
formulacao da politica econdmica.

As explicagdes para as mudangas nas politicas de internacionalizagdo do capitalismo
brasileiro para a América do Sul entre os anos de 2003 e 2018 podem ser encontradas,
portanto, nas coalizdes de apoio aos governos desse periodo. Em especifico, a andlise dos
posicionamentos do empresariado brasileiro pode indicar como esse ator apoiou ou nao essa
politica. E a alteragdo nesses posicionamentos pode ser explicada por transformagdes no seu
perfil e nos seus interesses, causadas por mudancas estruturais na economia brasileira, bem
como pela conjuntura critica do inicio do século XXI — a crise de 2008. A pergunta que guia
essa pesquisa ¢, portanto, “Como as mudancas no perfil e nos interesses do empresariado
industrial brasileiro afetaram a politica de internacionalizacao do capitalismo brasileiro para a
América do Sul entre os anos de 2003 ¢ 2018?”

A hipétese de trabalho ¢ de que essas mudangas impediram o prosseguimento dessa
politica e esgotaram as bases materiais para a sua realizagdo. Numa perspectiva histérica mais
ampla, observa-se nesse periodo o aprofundamento de tendéncias na economia internacional e
doméstica do Brasil: a financeirizagdo e a desindustrializacdo. Esses processos ocasionaram
uma alteracdo na estrutura produtiva brasileira, com a reprimarizagdo da pauta exportadora e a

perda de importancia do empresariado industrial na politica nacional. Além da diminuicao de
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sua importancia, ocorre nesse periodo a progressiva fusdo do setor industrial brasileiro com o
setor financeiro. Essas tendéncias foram aprofundadas com a crise de 2008, que teve efeitos
de longo prazo no Brasil e ocasionou uma desaceleragdo e posterior recessao na economia.
Com isso, houve um acirramento do conflito distributivo interno no pais e o rompimento da
coalizdo de apoio ao governo Dilma, com o empresariado industrial passando definitivamente
a se aliar aos interesses rentistas. Para além desses processos, insere-se um terceiro
componente: a operacao Lava Jato, que desarticulou as principais empresas multinacionais do
pais.

O objetivo geral desta dissertacdo ¢ avaliar como as mudancas no perfil e nos
interesses do empresariado industrial brasileiro afetaram a politica de internacionaliza¢do do
capitalismo brasileiro no periodo de 2003 a 2018. Os objetivos especificos sdo (i) analisar
como a politica de internacionalizacdo do capitalismo brasileiro se insere nos debates de
politica externa como politica publica e de politica externa como ferramenta de
desenvolvimento; (ii) descrever como as iniciativas que compuseram essa politica de
internacionalizagdo do capitalismo brasileiro foram formuladas e implementadas entre 2003 e
2018, com uma breve descrigao das iniciativas de politica econdmica e de politica externa que
tocam esse tema e seus resultados; e (iii) analisar o empresariado industrial brasileiro e as
alteracdes tanto no seu perfil, decorrentes dos processos de desindustrializagdo e
financeirizagdo, quanto nos seus interesses, decorrentes do acirramento do conflito
distributivo interno apods a crise de 2008; bem como sua interlocugdo com o Executivo.

Este trabalho se justifica, academicamente, pela necessidade de desenvolvimento no
Brasil de pesquisas que contribuam para subsidiar avancos na discussdo sobre o carater de
politica publica da politica externa brasileira (MILANI; PINHEIRO, 2013). Com a anélise das
iniciativas de internacionalizacdo do capitalismo brasileiro e a relagdo do empresariado
industrial nesse processo, pretende-se fazer uma contribuicdo com um estudo empirico sobre
esse carater e sobre a participacdo do empresariado brasileiro na politica externa brasileira. O
estudo do empresariado e sua relagdo com a formulagdo e a implementagdo da politica externa
brasileira também ¢ necessario para a compreensao do papel que o Brasil pode desempenhar

na regido. Como afirma Maria Regina Soares de Lima (2013):

Em tultima andlise, os aspectos domésticos, em particular a natureza e a for¢a das
coalizdes de apoio e de veto e a hegemonia de determinada concepgdo de regido na
sociedade, constituem as condi¢des necessarias para que se possam delinear mais



12

precisamente a natureza e os limites do papel regional do Brasil. (LIMA, 2013, p.
199)

Este estudo buscard, portanto, contribuir para a compreensdo dos interesses do
empresariado industrial brasileiro com relagdo a atuagdo regional do Brasil. Além disso, o
trabalho se justifica, social e politicamente, pelo entendimento de que a politica externa e, de
forma especifica, a politica de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro, podem ser
utilizadas como uma ferramenta de promog¢ao do desenvolvimento do pais (LIMA, 2005). Por
fim, a escolha da internacionalizagdo do capitalismo brasileiro para a América do Sul como
objeto de pesquisa se justifica porque o comércio do Brasil com os paises da América do Sul
¢ marcado pela importancia de setores de média e alta tecnologia, em contraste com o perfil
agroexportador brasileiro no comércio mundial (CARVALHO; SENNES, 2009). Ao analisar
o periodo de 2003 a 2018, espera-se contribuir para a avaliagdo da utilizacdo da politica
externa como ferramenta de desenvolvimento na historia recente do Brasil.

A metodologia utilizada neste trabalho ¢ qualitativa e inclui os seguintes
procedimentos de pesquisa: levantamento e revisdo da literatura especializada, analise de
documentos e declaragdes, e analise de indicadores de politica econdmica e de politica
externa!. O levantamento e a revisdo da literatura incluem as 4areas de analise de politica
externa e, de forma especifica, a politica externa brasileira; de politica economica e, de forma
especifica, politicas financeiras de incentivo a internacionalizacdo das empresas brasileiras; e
do empresariado industrial brasileiro, com énfase em suas formas de articulacdo e sua
interlocu¢do com o poder executivo. Os documentos analisados sdo aqueles disponiveis nos
sites da Confederagao Nacional da Industria (CNI) e da Federacao das Industrias do Estado de
Sdo Paulo (FIESP) que tratam sobre as iniciativas do governo brasileiro com relacdo a
América do Sul. As declaragdes analisadas sdo aquelas disponiveis nos principais jornais

brasileiros (Folha de Sao Paulo, O Globo e Estaddo) dadas por representantes da CNI, da

' O projeto de pesquisa original desta dissertagdo incluia como procedimento a realizagdo de entrevistas com
representantes do empresariado nacional, em especial aqueles que ocuparam cargos na presidéncia e nos
departamentos de comércio exterior da CNI e da FIESP. O avan¢o da pesquisa, no entanto, demonstrou que os
atores pré-selecionados para a realizacdo de entrevistas ndo seriam os mais adequados, dado (i) que as politicas
de incentivo a internacionalizagdo das empresas brasileiras acabaram sendo direcionadas a poucas empresas, €
(ii) a baixa capacidade da CNI e da FIESP em serem entidades hegemdnicas na representacdo dos variados
interesses do empresariado brasileiro. Esse fato, aliado a pandemia de covid-19, iniciada em mar¢o de 2020 no
Brasil, e aos limites do prazo para a conclusdo desta dissertagdo, impediu a realizagdo de entrevistas. Ainda
assim, considera-se que o material reunido por meio da pesquisa de documentos oficiais dessas entidades sobre
as politicas de internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro para a América do Sul nos governos petistas, bem
como de declaragdes do empresariado brasileiro, sdo elementos suficientes para a realizagdo dos objetivos da
pesquisa.
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FIESP e das principais empresas brasileiras, que abordam o tema das iniciativas de politica
externa e de incentivo a internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro para a América do Sul.

Esta dissertacdo ¢ composta por esta introducdo, trés capitulos de desenvolvimento, e
conclusao. No primeiro capitulo, apresenta-se o referencial tedrico da pesquisa, discutindo os
conceitos de desenvolvimento, politica publica, capacidade estatal, clientelismo, politica
externa como politica ptblica e como ferramenta de desenvolvimento, internacionalizagdo do
capitalismo, coalizdes de apoio e empresariado. Além da discussdo desses conceitos, no
primeiro capitulo ¢ feita a aplicagdo desses para o caso brasileiro, apresentando breves
historicos do desenvolvimento dessas questdes no periodo anterior ao século XXI.

No segundo capitulo, faz-se o estudo das politicas de internacionalizagdo do
capitalismo brasileiro para a América do Sul entre os anos de 2003 e 2018. O capitulo analisa
as politicas econdmica e externa dos governos Lula (2003-2010), Dilma (2011-2014) e
Dilma/Temer (2015-2018). Além do estudo dessas politicas, o segundo capitulo inclui a
avaliacdo dos resultados do processo de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro para a
América do Sul ocorrido no século XXI.

O terceiro capitulo, por fim, analisa o empresariado brasileiro, descrevendo seu
processo de formagdo e consolidagdo como um ator politico no Brasil; sua participacdo nas
coalizdes de apoio aos governos petistas e seus posicionamentos quanto as politicas
analisadas no capitulo anterior; o processo de ruptura dessa coalizdo; e as explicacdes
estruturais e conjunturais para essa quebra. Por ultimo, sdo apresentadas as conclusdes deste

trabalho, com as respostas encontradas para a pergunta de pesquisa.
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1. DESENVOLVIMENTO E POLITICA EXTERNA NO BRASIL

Segundo Nelson Marconi (2015), o desenvolvimento econdmico estd ligado ao
processo de sofisticagdo produtiva da estrutura econdmica de um pais, ou seja, 0 aumento da

participag@o do setor manufatureiro no Produto Interno Bruto (PIB). O autor afirma que:

O processo de desenvolvimento econdmico ocorre quando ha acumulagdo de capital
associada ao aumento da produtividade, o qual implica elevacdo da renda per capta e
melhoria dos padrdes de vida da populagdo. Tal elevagdo decorre do direcionamento
da produgdo para setores que geram maior valor adicionado por trabalhador, que
corresponde ao indicador mais amplo dessa produtividade. Esses setores sdo aqueles
que produzem bens e servigos mais sofisticados e, assim, demandam trabalhadores
mais qualificados que sdo mais produtivos, requerem maiores salarios e, por
consequéncia, agregam mais valor ao processo de producdo. [...] A reorientagdo da
producdo na dire¢do desses sectores que geram maior valor adicionado por
trabalhador ¢ chave para o processo de desenvolvimento econdmico. (MARCONI,
2015, p. 31)

Para Ricardo Bielschowsky (1988, p. 247), desenvolvimentismo ¢ definido como um
“projeto de industrializagdo planejado e apoiado pelo Estado”. Segundo o autor, a superagao
do subdesenvolvimento depende da promocdo, pelo Estado, da industrializagdo. Pedro

Fonseca (2014), por sua vez, define desenvolvimentismo como:

a politica econdmica formulada e/ou executada, de forma deliberada, por governos
(nacionais ou subnacionais) para, através do crescimento da produgdo e da
produtividade, sob a lideranca do setor industrial, transformar a sociedade com
vistas a alcancar fins desejaveis, destacadamente a superagdo de seus problemas
econdmicos e sociais, dentro dos marcos institucionais do sistema capitalista.
(FONSECA, 2014, p. 59)

O conceito de desenvolvimento, no entanto, vai além da modificacdo de indicadores
econdmicos. Segundo Eli Diniz (2013), além do crescimento econdmico, também sao
relevantes as dimensdes de equidade, bem-estar de toda populagdo e alargamento de
oportunidades sociais. A autora sustenta seu argumento com base nas obras de Amartya Sen
(1987; 1999), para quem o desenvolvimento ¢ um processo de expansao das liberdades dos
cidaddos e ¢ obtido com a remog¢do das fontes de privacdo dessa liberdade: a tirania e a
pobreza. A oferta de servigos publicos essenciais e a criagdo de oportunidades econdmicas
sdo, portanto, necessarios para que um pais avance no processo de desenvolvimento. Nesse
sentido, o crescimento econdmico contribui para esse objetivo, mas ndo ¢ suficiente para o

pleno desenvolvimento do pais (DINIZ, 2013). Por fim, a autora também insere em sua
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discussdo sobre o conceito de desenvolvimento a questdo ambiental, destacando que esse
processo deve ser sustentavel a fim de viabilizar a continuidade da vida da humanidade no

planeta. Renato Boschi e Flavio Gaitan (2016) definem desenvolvimento como

uma dindmica de diversificagdo da estrutura produtiva, inovac¢ao e controle nacional
sobre a economia e, a0 mesmo tempo, geracdo de emprego, distribui¢do de renda e
inclusdo social, ou seja, um projeto de bem-estar ligado a direitos de cidadania.
Nesse sentido, desenvolvimento se refere tanto aos aspectos qualitativos do processo
de acumulagdo de capital e crescimento econdmico quanto a protecdo social, além
da sustentabilidade, articulando metas de curto prazo a uma perspectiva de longo
prazo por meio de uma preocupagdo com 0s recursos naturais e a protecdo do meio
ambiente. (BOSCHI; GAITAN, 2016, p. 510).

O processo de desenvolvimento envolve, por fim, alteragdes do poder relativo do pais
na arena internacional (BOSCHI; GAITAN, 2016). Alexandre Spohr e André Silva (2017)
definem desenvolvimento como “o processo de utilizagdo crescente dos recursos disponiveis
de forma a garantir uma interagdo mais favoravel nos mercados mundiais e, assim, gerar
melhores condi¢des para a populacdo por meio de melhores saldrios e reducdo da
desigualdade socioeconomica.”? (SPOHR; SILVA, 2017, p. 158, traducio nossa). Nesse
sentido, Maria Antonieta Leopoldi (2016) agrega ao conceito de desenvolvimento a estratégia
de inser¢do da economia nacional no contexto economico internacional. A autora afirma que
“¢ fundamental entender que o desenvolvimento hoje depende das capacidades do Estado de
atuar simultaneamente no plano doméstico e internacional.” (LEOPOLDI, 2016, p. 393).
Nesse sentido, deve-se ter em conta que a agéncia da politica externa tem um papel no
processo de desenvolvimento. Ao analisar abordagens autonomistas da politica externa

brasileira, Leticia Pinheiro e Maria Regina Soares de Lima (2018) afirmam que

embora a agéncia de politica externa sozinha ndo tenha capacidade para alterar as
condigdes de vulnerabilidade econdmica estrutural, ela pode modificar os termos da
inser¢do do pais na ordem internacional e até diversificar suas relagdes de
dependéncia. Enfatizar o papel da politica externa junto com o comprometimento
com um desenvolvimento mais autdnomo, confere a agéncia de politica externa
capacidade de amenizar as condi¢Ges desfavoraveis impostas pela posig¢do periférica
do pais. A politica externa implica agéncia e a possibilidade de fazer escolhas
distintas, mesmo em uma situacdo de dependéncia estrutural.® (PINHEIRO; LIMA,
2018, p. 18-19, tradugdo nossa)

2 Do original em inglés: “the process of increasing utilisation of available resources in order to ensure a more
favourable interaction in world markets and, so, generate better conditions for the people through better wages
and reduced socio-economic inequality”.

3 Do original em inglés: “Although foreign policy agency alone does not have the capacity to alter conditions of
structural economic vulnerability, it can modify the terms of the country’s insertion in the international order and



16

O desenvolvimento ndo ¢, portanto, um processo exclusivamente econdmico, e
envolve dimensdes politicas, sociais e ambientais. Além disso, o desenvolvimento ¢ um
processo que ocorre no ambiente doméstico, mas tem ligagdes e ¢ afetado pelo ambiente
internacional. Ainda assim, o desenvolvimento economico ¢ uma condi¢do necessaria para
viabilizar o processo mais amplo de desenvolvimento de um pais. E, nesse sentido, ¢
necessario o que Marconi (2015) define como sofisticacdo produtiva. Essa, por sua vez,
depende de politicas orientadas a esse objetivo, ndo sendo um processo espontaneo nos paises
periféricos.

Segundo Peter Hall (1989), ideias economicas se tornam politicas (policies) se forem
vidveis em trés aspectos: em termos econdmicos, ou seja, se resolverem problemas concretos;
em termos politicos, ou seja, se houver a formagao de coalizOes para sua realizagdo; € em
termos administrativos, ou seja, se existirem condi¢des efetivas para sua implementacao
(HALL, 1989). A politica ¢, portanto, um componente central para o processo de
desenvolvimento. E esse processo depende de Estados com capacidades de intervir na
economia (CHANG, 2004; BOSCHI; GAITAN, 2016). Nesse sentido, Diniz (2010, p. 46)
afirma que “o Estado necessita intervir, segundo uma estratégia, isto ¢, uma decisdo de longo
prazo, que o torne capaz de coordenar a acdo dos agentes publicos e dos atores privados na
consecucao das metas coletivas.”

Ao analisar processos de desenvolvimento, Peter Evans (1995) apresentou o conceito
de “autonomia inserida” (embedded autonomy). Segundo o autor, essa autonomia ocorreria
quando o Estado estivesse inserido em uma rede de relagdes com o setor privado, mas tendo
sua autonomia assegurada pela existéncia de uma burocracia profissional. Dessa forma,
segundo Evans (1995), o Estado nao estaria insulado da sociedade, mas também ndo seria
capturado por interesses privados. A essa discussdo, adiciona-se o conceito de
“interdependéncia governada”, proposto por Linda Weiss (2003). Segundo a autora, essa
interdependéncia designa um arranjo institucional em que a formulagdo de politicas publicas ¢

feita sob a direcao de um Estado aberto a interlocugdao com o setor privado.

even diversify its relations of dependence. Emphasizing the role of foreign policy together with a commitment
towards a more autonomous development, confer agency on foreign policy as capable of alleviating the
unfavorable conditions imposed by the country’s peripheral position. Foreign policy implies agency and the
possibility of making distinct choices, even in a situation of structural dependency.”
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O resultado da agdo estatal, corresponde, em linhas gerais, as preferéncias da coalizdo
de apoio do governo. Para isso, instituicdes deliberativas e representativas, proprias da
democracia, comunicam aos politicos essas preferéncias. Nesse sentido, a autonomia inserida
de Evans (1995), ou seja, a parceria entre o Estado e o setor privado, seria melhor executada,
segundo Ben Schneider (2004), com a presenca de associagdes empresariais. Mansueto

Almeida (2009) afirma que

as associagdes empresariais podem facilitar o papel disciplinador do Estado ao
exigir que seus membros mostrem as contrapartidas demandadas para participar dos
programas do governo e, adicionalmente, podem ajudar no fluxo de informagdo
entre setor publico e privado — criando, assim, o ambiente institucional adequado a
resolucdo de conflitos e a formag@o de consensos. (ALMEIDA, 2009, p. 51)

Tendo como base esse referencial teorico sobre (i) o conceito de desenvolvimento, que
envolve outras dimensdes para além da melhora de indicadores econdmicos; (ii) o papel que a
politica externa desempenha nos processos de desenvolvimento; e (iii) as condigdes
necessarias para a formulagdo e execugdo de politicas desenvolvimentistas — em especial a
existéncia de (a) capacidades estatais; (b) ambientes institucionais adequados para a
interlocugdo entre governo e atores privados; e (c) coalizdes de apoio para a execucao dessas
politicas — esse capitulo apresenta as discussdes que apoiam essa pesquisa.

Nesse sentido, as proximas seg¢des discutem os conceitos de politica publica e
capacidade estatal; e de politica externa como politica publica ¢ como ferramenta de
desenvolvimento. Discute-se também como politicas de apoio a internacionalizagdo do
capitalismo se inserem nesse debate. A ultima se¢do, por fim, aborda a questdo das coalizdes
de apoio necessarias para a execucdo de politicas de desenvolvimento e o ator a ser estudado
nessa dissertacdo: o empresariado.

Para além das discussdes teoricas e conceituais, esse capitulo também apresenta as
aplicagdes desses debates ao caso brasileiro. Para isso, analisa-se em especial as duas
principais burocracias responsaveis pela execucdo da politica de apoio a internacionalizagdo
do capitalismo brasileiro nos governos do Partido dos Trabalhadores (PT): o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Ministério das Relagdes Exteriores

(MRE).
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1.1 Desenvolvimento e Politicas Publicas: Capacidade Estatal e Interesses Privados no

Brasil

Politica Publica ¢ definida por Guy Peters (1986) como a soma das atividades dos
governos que influenciam a vida dos cidaddos. Thomas Dye (1984) define como sendo o que
o governo escolhe fazer ou ndo fazer. Harold Lasswell (1936), por sua vez, coloca que o
estudo sobre uma politica publica deve responder a trés questdes: quem ganha o qué, por que
e que diferenca faz. O estudo das politicas publicas se divide em duas abordagens: a
abordagem sistémica, em que a dinamica politica define as politicas publicas (politics
determine policies) e a abordagem das arenas, em que as politicas ptblicas definem a politica
(policies determine politics). Theodore Lowi (1972) ¢ o grande representante dessa ultima
abordagem. Para esse autor, politicas publicas encontrardo apoio ou rejeicao e serdo objeto de
disputas politicas. Lowi (1972) desenvolve uma tipologia das politicas publicas,
classificando-as como distributivas, redistributivas, regulatorias e constitutivas. Por sua vez,
os autores que estudam as politicas publicas sob a abordagem sist€émica, como Graham
Allison (1971), tém como énfase o estudo do processo decisorio. Nessa abordagem se inclui o
modelo de analise do ciclo da politica publica, que considera que a politica publica se
caracteriza por um ciclo deliberativo composto por seis estagios: defini¢do de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliagdo das opgdes, selecdo das opcdes, implementagdo e
avaliacdo (SOUZA, 2006).

Outras contribui¢des para a area de estudo da analise de politicas publicas vém de
autores incrementalistas, como Charles Lindblom (1979), para quem as decisdes tomadas no
passado constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade dos governos de agir. Por fim, a
teoria neoinstitucionalista contribui ao estudo das politicas publicas ao considerar que nao sao
apenas individuos e grupos que influenciam as politicas publicas: as institui¢des também tém

um papel nisso. Como afirma Celina Souza (2006):

A contribui¢do do neoinstitucionalismo é importante porque a luta pelo poder e por
recursos entre grupos sociais € o cerne da formulagdo de politicas publicas. Essa luta
¢ mediada por instituigdes politicas e econdmicas que levam as politicas publicas
para certa direcdo e privilegiam alguns grupos em detrimento de outros, embora as
instituicdes sozinhas ndo facam todos os papéis - ha também interesses, como nos
diz a teoria da escolha racional, ideias, como enfatizam o institucionalismo historico
e o estrutural, e a histéria, como afirma o institucionalismo histérico. (SOUZA,
2006, p. 39)
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Conclui-se, portanto, que as politicas publicas sdo as agdes tomadas (ou ndo) pelos
governos e que seu estudo envolve a “identificagdo do tipo de problema que a politica publica
visa corrigir, a chegada desse problema ao sistema politico (politics) e a sociedade politica
(polity), e as instituicdes/regras que irdo modelar a decisdo e a implementacdo da politica
publica.” (SOUZA, 2006, p. 40).

Para o sucesso na formulagdo e execucdo de politicas publicas € necessario que o
Estado tenha capacidades para realizé-las. Celina Souza (2016a) define capacidade estatal
como “o conjunto de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer
objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las.” (SOUZA, 2016a, p. 51). Para
Kathryn Sikkink (1993), capacidade estatal ¢ a eficacia administrativa do aparato estatal para

implementar seus objetivos. Para analisar a capacidade do Estado, Souza (2016b) afirma que

se deve observar a existéncia de certas dimensoes:

financeira, infraestrutural, informacional, desenho de politicas e suas regras,
qualidade da burocracia, maioria legislativa para aprovar politicas, conciliagdo da
politica publica com os interesses privados, politicas previas, informagdes sobre
politicas semelhantes (policy learning) e alcance territorial. (SOUZA, 2016b, p. 57).

Assim, a primeira questdo a ser avaliada no estudo de capacidades estatais ¢ o
processo de formacdo do Estado. Os primeiros estudos sobre a formagdo dos Estados
modernos t€ém como foco o processo que ocorreu no continente europeu. Charles Tilly (1990)
defende que, devido a guerra, os Estados foram levados a avangar no processo de
centralizagdo do poder e dos meios de coer¢do, com a cobranca de impostos. A guerra levou,
portanto, ao desenvolvimento do aparato burocratico dos Estados europeus. Miguel Centeno
(1997), ao estudar o caso dos paises latino-americanos, afirma que a guerra nao exerceu esse
papel na formagao dos Estados da regido, visto que (i) esses Estados nao precisaram buscar
financiamento para a guerra dentro do seu territorio, pela disposi¢do de financiamento externo
e pela possibilidade de imprimir moeda; (ii) esses Estados ndo tinham mecanismos
administrativos para gerenciar os recursos adquiridos e gastos com a guerra; e (iii) esses
Estados nao haviam adquirido total soberania sobre seu territdrio frente a atores locais para se
beneficiar da guerra como motor da consolidacdo burocratica do Estado. O autor conclui que
“as guerras s0 fazem Estados quando ja existe alguma forma de unido entre uma instituicao

politica ou militarmente dominante ¢ uma classe social que a vé como o melhor meio para
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defender e reproduzir seu privilégio.”* (CENTENO, 1997, p. 1570, tradugdo nossa). Portanto,
os resultados das guerras do século XIX na América Latina foram Estados endividados, além
de mortes e destruicdo. Esse foi o caminho seguido pelo Brasil. Segundo Gabriela Ferreira
(2006), no Brasil, o “Estado Imperial” que se formou na primeira metade do século XIX
estava calcado em trés instituigdes: a unidade e integridade territoriais, a Monarquia e a
escraviddo. Para isso, no plano interno se buscou o estabelecimento de um Estado
centralizado, capaz de conter conflitos sociais e poderes locais; € no plano externo se adotou
uma politica intervencionista nos paises vizinhos para assegurar a construcdo do Estado
nacional e sua seguran¢a (FERREIRA, 20006).

Além da formacdo territorial do Estado, o processo de modernizagdo capitalista
também ¢ considerado por alguns autores como determinante para o desenvolvimento de
capacidades estatais. Barrington Moore (1967), baseado na interacao das classes agrarias entre
si, com o centro politico nacional e com as classes urbanas emergentes, delineia trés modelos
de desenvolvimento e modernizacdo: revolucdes liberais-burgueses (casos da Inglaterra, da
Franca e dos Estados Unidos), revolucdes conservadoras (casos da Alemanha e do Japao) e
revolugdes camponesas levando a instauragdo de sistemas comunistas (casos da Russia e da
China). Elisa Reis (1982) aplica esse modelo para o Brasil, e conclui que a modernizagao
capitalista ocorreu no pais sem uma ruptura com o passado, o que resultou em uma
modernizagdo conservadora, que preservou as antigas elites na coalizdo de poder. O poder da
elite agraria se manteve pois nao foram alterados o sistema de propriedade da terra e as
relagdes de trabalho no campo. Essa elite passou, entdo, a dividir o poder com as elites
industrializantes.

A maneira como ocorre a formagdo territorial do Estado e sua inser¢do no sistema
capitalista influencia no desenvolvimento de burocracias competentes, parte essencial para a

existéncia de capacidades estatais. Como afirma Barbara Geddes (1994):

A capacidade de implementar politicas iniciadas pelo Estado depende da capacidade
de tributar, coagir, moldar os incentivos enfrentados por atores privados e tomar
decisdes burocraticas eficazes durante o curso da implementagdo. Todas essas

4 Do original em inglés: Wars only make states when there already exists some form of union between a
politically or militarily dominant institution and a social class that sees it as the best means with which to defend
and reproduce its privilegie.
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habilidades dependem, por sua vez, da existéncia de organizagdes burocraticas
eficazes.’ (GEDDES, 1994, p. 14, tradugio nossa).

Agencias burocraticas, por sua vez, agem de forma mais efetiva quando insuladas de
demandas personalistas e partidarias (GEDDES, 1994). Edson Nunes (1997) define
insulamento burocratico como “o processo de protecao do nucleo técnico do Estado contra a
interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagdes intermediarias.” (NUNES, 1997, p.
34 apud FARIA, 2012). Segundo Nunes (2010), as quatro principais gramaticas da relagdo
Estado-sociedade no Brasil sdo o clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e

o universalismo de procedimentos. Sobre essa primeira gramatica, o autor afirma que

O capitalismo moderno veio a acontecer no Brasil em contexto distinto daquele
prevalecente nos paises que se industrializaram cedo. O clientelismo constituia um
importante aspecto das relagdes politicas e sociais no pais. Os arranjos clientelistas
nao foram minados pela moderna ordem capitalista — permaneceram nela integrados
de maneira conspicua. (NUNES, 2010, p. 26).

Assim, no Brasil, o insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos sdo
percebidos como formas de contrabalancear o clientelismo. Nesse sentido, a partir da década
de 1930, elites orientadas para o desenvolvimento buscaram aumentar a capacidade do Estado
ao criar burocracias capazes de promover o crescimento econOmico. As tensdes entre
reformas que buscavam aumentar a capacidade burocrdtica e pressoes clientelistas, no
entanto, persistiram. As agencias que foram insuladas dessas pressdes tiveram sua efetividade
melhorada, como por exemplo o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico (BNDE),
criado por Getulio Vargas em 1952 e utilizado por Juscelino Kubitschek para executar seu
Plano de Metas (GEDDES, 1994). Esse Banco foi uma burocracia criada e utilizada no Brasil
para promover a industrializagdo e o desenvolvimento economico do pais (SIKKINK, 1993).
Nesse periodo, que se inicia no governo Vargas e se estende até a década de 1980, politicas
desenvolvimentistas promoveram a transicdo de uma economia agroexportadora para uma

economia urbano-industrial®.

5> Do original em inglés: The capacity to implement state-initiated policies depends on the ability to tax, coerce,
shape the incentives facing private actors, and make effective bureaucratic decisions during the course of
implementation. All of these abilities depend in turn on the existence of effective bureaucratic organizations.

¢ Milani e Nery (2019) chamam a atengdo para o legado contraditério desse antigo desenvolvimentismo: ao
mesmo tempo em que levou o pais a completar a segunda revolugao industrial, retirando-o da situagdo de um
pais unicamente agroexportador, as politicas implantadas sob esse modelo levaram a uma ampliagdo da
vulnerabilidade externa, ao tornar o pais mais dependente de investimentos externos e tecnologias estrangeiras.
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A construcdo de capacidades estatais no Brasil e a execucdo de politicas
desenvolvimentistas sdo obstaculizadas, no entanto, pela permanéncia de caracteristicas
clientelistas e patrimoniais no Estado e na sociedade, além da complexa estrutura da elite
brasileira (EVANS, 1993). Segundo Evans (1993), o desenvolvimentismo do século XX no
Brasil levou a um aumento do peso do capital industrial na economia do pais; no entanto, o
poder rural ¢ uma realidade persistente no Brasil, como j& havia apontado Reis (1982). Ao
mesmo tempo, as relagdes com o capital industrial para promocao do desenvolvimento
nacional conflitam com a grande presenca de capital transnacional nesse setor (EVANS,
1993), como sera visto no capitulo 3.

Conclui-se, portanto, que o processo de desenvolvimento de capacidades estatais do
Estado brasileiro, essenciais para o sucesso da execugdo das politicas publicas no pais, foi
marcado pela maneira com que o Estado foi formado e como ele se inseriu no sistema
capitalista. No processo de formacdo das burocracias, as pressdes clientelistas competiram
com o desenvolvimento de burocracias insuladas, resultando em wum processo de
desenvolvimento econdmico particular. Ademais, o processo de modernizacao conservadora
no Brasil determinou a formagdo de uma elite composta por setores agrarios e industriais,

subordinados, muitas vezes, ao capital transnacional.

1.2 Politica Externa como Politica Publica no Brasil: uma ferramenta de

desenvolvimento

Politica externa ¢ definida por Marijke Breuning (2007) como “a totalidade das
politicas de um pais em interagio com o meio ambiente além de suas fronteiras”’
(BREUNING, 2007, p. 5, tradugdo nossa). Valerie Hudson (2012) define como “‘a estratégia
ou abordagem escolhida pelo governo nacional para atingir seus objetivos nas suas relacdes
com entidades externas”® (HUDSON, 2012, p. 14, traducdo nossa). Christopher Hill (2003)
afirma que a formulacdo e implementagdo da politica externa ¢ um processo complexo e

dinamico, de interagdo entre diversos atores dentro de uma ampla variedade de estruturas em

Mais além, o desenvolvimento econdmico ndo melhorou as condigdes sociais do Brasil, ao aprofundar
desigualdades sociais e regionais (MILANI; NERY, 2019).

" Do original em inglés: “the totality of a country's policies toward and interaction with the environment beyond
its borders”.

8 Do original em inglés: “the strategy or approach chosen by the national government to achieve its goals in its
relations with external entities”.
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constante evolug¢do. Ademais, a politica externa tem fontes domésticas, e a politica doméstica
sofre influéncias externas. A politica externa ¢, portanto, uma via de mao dupla, na qual o
interno e o externo se afetam mutualmente. Hill (2003) declara que: “A interagdo entre o
doméstico e o internacional € perpétua e complexa, a tal ponto que, em termos de causalidade,
os dois conjuntos de pressdes nem sempre podem ser totalmente desemaranhados™ (HILL,
2003, p. 249, traducdo nossa).

As fontes explicativas para o conteido da politica externa podem estar no lider
(incluindo aqui sua personalidade, suas preferéncias e suas motivagdes), nas assessorias €
burocracias governamentais, no eleitorado doméstico e/ou nos incentivos e constrangimentos
do ambiente internacional (BREUNING, 2007). Breuning (2007) propde trés niveis de analise
para o estudo da politica externa: o individuo, o Estado e o sistema internacional. Esses trés
niveis correspondem a trés diferentes focos da andlise de politica externa: individuos
ponderam opg¢des e tomam decisdes, Estados executam comportamentos de politica externa, e
a interacdo entre Estados no ambiente internacional gera resultados.

A Anédlise de Politica Externa (APE), campo de estudos que se dedica a esse objeto, ¢
definida por Chris Alden ¢ Amnon Aran (2012) como “o estudo da conduta e pratica das
relagdes entre os diferentes atores, Estados primdrios, no sistema internacional”!'® (ALDEN;
ARAN, 2012, p. 1, traducdo nossa). Hudson (2012) define como “o subcampo das relagdes
internacionais que busca explicar a politica externa, ou, alternativamente, o comportamento
da politica externa, tendo como referéncia o fundamento tedrico dos tomadores de decisao
humanos, agindo isoladamente ou em grupos”!' (HUDSON, 2012, p. 14, tradugiio nossa). A
APE, portanto, abre a caixa preta do processo decisorio da politica externa, rejeitando a nogao
do Estado como um ator unitario (HUDSON; VORE, 1995; FIGUEIRA, 2011). Na area de
APE, o processo decisorio de politica externa ¢ um dos grandes focos de atengdo, e esse
estudo busca explicar as complexidades da conduta dos Estados no sistema internacional
(ALDEN; ARAN, 2012).

O comportamento do Estado no sistema internacional ndo pode ser entendido,

portanto, pela simples alegagdo de que ele corresponde a um suposto interesse nacional. Essa

° Do original em inglés: “The interplay between the domestic and the international is perpetual, and complex, to
the point that in terms of causation the two sets of pressures cannot always be fully disentangled”.

19 Do original em inglés: “the study of the conduct and practice of relations between different actors, primary
states, in the international system”.

' Do original em inglés: “the subfield of international relations that seeks to explain foreign policy, or,
alternatively, foreign policy behavior, with reference to the theoretical ground of human decision makers, acting
singly or in groups”.
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nocao ignora discrepancias dentro da nagdo e simplifica a dialética das relagdes sociais ¢ a
complexidade das negociacdes entre interesses publicos e privados (MILANI; PINHEIRO,
2013). A formulacdo e a implementacdo da politica externa se inserem na dinadmica das
escolhas de governo, com coalizdes, barganhas, disputas e acordos, traduzindo preferéncias e
prioridades daqueles que estdo no poder (VELASCO JR., 2019). A escolha de politica externa
¢, portanto, resultado do jogo estratégico entre atores domésticos que disputam o poder sobre
a tomada de decisdo.

Helen Milner (1997) aponta a existéncia de trés conjuntos de atores que interagem na
politica doméstica: o executivo (e suas burocracias), o legislativo e os grupos de interesses da
sociedade. Grupos de interesse sdo entendidos como associagdes organizadas que se engajam
em atividades relativas a decisdes governamentais (SALISBURY, 1975). Esses trés conjuntos
de atores possuem interesses, que variam pouco, € preferéncias derivadas desses interesses, as
quais sdo varidveis e se alteram de acordo com a situagdo (MILNER, 1997). Percepgoes,
definidas como avalia¢des subjetivas feitas por individuos de acordo com o contexto em que
estdo inseridos, também influenciam a tomada de decisdo (JERVIS, 1976). Por fim, as
politicas governamentais estdo constrangidas pelas identidades, interesses e distribuicao de
poderes dos individuos e dos grupos (dentro e fora do aparato estatal), que estdo
constantemente pressionando os tomadores de decisdo para que eles executem politicas
compativeis com suas preferéncias (MORAVCSIK, 1997). Carlos Milani e Leticia Pinheiro
(2013) avaliam que

[...] a politica externa necessita de parametros de investigacdo que incorporem os
diversos atores presentes em seu processo decisorio, em suas mais distintas formas
de participagdo e levando-se em conta os variados modelos de interagdo politica
(influéncia, participacdo, cooperagdo, resisténcia, conflito). (MILANI; PINHEIRO,
2013, p. 12).

Nesse sentido, esses dois autores propdem a andlise da politica externa levando-se em
conta seu carater de politica publica. Afirmam que “a politica externa pode e deve ser vista
como uma politica publica porque, como todas as politicas publicas, também ¢ uma fungao de
contingéncias institucionais, regras e preferéncias dos atores domésticos.”!? (MILANI;
PINHEIRO, 2016, p. 8, tradugdo nossa). O resultado da politica externa ser uma politica

publica ¢ que “o saldo da operagdo ¢ uma politica externa ndo monolitica, ndo unanime,

12 Do original em inglés: Foreign policy can and should be seen as a public policy because, like all public

policies, it is also a function of institutional contingencies, rules, and preferences of domestic actors.
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repleta de dissensos internos quanto a suas énfases e métodos, resultante da agregacao
assimétrica de interesses de atores sociais e institucionais bastante diversos entre si.” (LOPES,
2011, p. 83)

A politica externa ¢ uma politica publica sui generis, na medida em que além de sua
dimensdo doméstica, possui também uma dimensao internacional (MILANI ET AL., 2014). A
andlise e compreensdo dessa politica ndo pode, portanto, ignorar os condicionantes sistémicos
que afetam o comportamento dos Estados na arena internacional (STEIN, 2006). A estrutura
de poder internacional e a forma de insercdo dos paises no sistema capitalista e na divisao
internacional do trabalho delimitam as opc¢des de politica externa a serem escolhidas pelos
tomadores de decisdo (WALLERSTEIN, 1974; 1984; RODRIGUEZ, 2012).

Octavio Amorim Neto (2011) propde um modelo multicausal para analisar a politica
externa, considerando a posi¢ao do pais na hierarquia internacional e a politica nacional. O

autor afirma que

Os fatores sistémicos [propriedades relacionais para neorrealistas e interdependéncia
para liberais] se somam aos atributos de lideres, regimes, governos e legislaturas —
que podem ser denominados o primeiro escaldo das for¢as domésticas —, e também
com as burocracias diplomatica e militar — o segundo escaldo das for¢cas domésticas.
Esses escaldes, os determinantes mais proximos ou conjunturais, se somam as
variaveis estruturais para determinar a politica externa. (AMORIM NETO, 2011, p.
43)

A politica externa também esta ligada ao sistema produtivo e a objetivos econdmicos,
sendo suas estratégias afetadas pelo grau de desenvolvimento do pais (HILL, 2003). Mais
além, os resultados da politica externa também afetam o ambiente doméstico. Maria Regina
Soares de Lima (2000) afirma que “quando as consequéncias da politica externa sao
distributivas, no sentido de que custos e beneficios ndo se distribuem igualmente na
sociedade, a politica doméstica tem influéncia na formagdo da politica externa.” (LIMA,
2000, p. 287). A agdo internacional do Estado produz efeitos distributivos domésticos e gera
ganhadores e perdedores, os quais se mobilizam para influenciar as decisdes de politica
externa (MILNER, 1997). Afinal, questdes com impactos domésticos assimétricos geram
atividades politicas com objetivo de influenciar a atuagdo do governo (INGRAM;
FIEDERLEIN, 1988). Os principais exemplos desse tipo de politica externa, que tem efeitos

distributivos internos, seriam a diplomacia comercial e a politica de integracao regional.
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Por fim, Spohr e Silva (2017) propdem um modelo para analisar como a politica
externa pode influenciar o desenvolvimento de um pais. Na area econdmica, incluem-se as
variaveis de promocao comercial, politica de investimento, € negociacdes econdOmicas,
financeiras e comerciais. Na area politica, incluem-se as variaveis de direitos de exploracao de
recursos, cooperacdo internacional, e proje¢do internacional. Os autores destacam que a
execucao de uma politica externa com o objetivo de atender aos requisitos de um modelo de
desenvolvimento depende de um amplo apoio doméstico (SPOHR; SILVA, 2017).

Maria Regina Soares de Lima e Monica Hirst (2006) afirmaram que a politica externa
brasileira sempre fora pautada pela busca de desenvolvimento econdmico, sendo sua agenda
influenciada pelo modelo econdomico prevalente, e sua evolugdo ligada a conjunturas criticas
no desenvolvimento desses modelos. As autoras atribuem esse fendomeno a localizagao
geografica do pais, sob a influéncia dos Estados Unidos, e ao fato de que as disputas
territoriais do Brasil terem sido resolvidas, a partir do século XX, de maneira diplomatica.
Além disso, o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) foi uma das primeiras burocracias
profissionais criadas no Brasil. Segundo Zairo Cheibub (1985), a histéria desse ministério ¢
dividida em trés periodos: o patrimonial, o “momento carismatico” de Bardo do Rio Branco, e
periodo burocratico-racional. Esse tltimo se inicia nos anos 1910, quando o Itamaraty passa a
se transformar em uma estrutura racional e burocratica.

A adog@o do modelo nacional-desenvolvimentista no Brasil teve efeitos na politica
externa do pais e vice-versa. Com o processo de Industrializagdo por Substitui¢do de
Importacdes (ISI), o Estado brasileiro adotou medidas para proteger a economia nacional e
atuar como indutor do desenvolvimento industrial. Nesse contexto, a politica externa foi
instrumentalizada para a promocdo desses objetivos, apresentando demandas nos foruns de
negociagdes comerciais multilaterais e buscando a abertura de novos mercados (LIMA;
HIRST, 2006). O Itamaraty, autorizado pelo poder executivo, possuia liberdade de agao para
escolher as melhores estratégias para o desenvolvimento brasileiro (VELASCO JR, 2019).

Mesmo apdés o declinio do modelo de nacional-desenvolvimentismo e a
implementagdo de politicas neoliberais nos anos 1990, no Itamaraty se consolidou uma
“memoria institucional” de caracteristicas e valores associados ao processo de ISI (LIMA,
HIRST, 2006). H4, portanto, um legado desenvolvimentista presente na memdoria institucional
do Ministério das Relagdes Exteriores (LIMA, 2005). Segundo Lima (2018), a politica

externa brasileira tem um forte componente inercial, pelo relativo monopdlio de sua
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formulagdo pelo MRE e sua orientacdo de instrumentalizacdo externa do projeto de
desenvolvimento com base na politica de substitui¢do de importagdes.

O fim da Guerra Fria e os processos de liberalizacdo econdmica e redemocratizagao no
Brasil ocasionaram o desencapsulamento de temas globais da logica da competicao bipolar e a
acentuacdo de efeitos distributivos nas decisdes de politica externa, com o aumento da
interacdo entre planos interno e externo, e o aumento do nimero de atores envolvidos com a
Politica Externa Brasileira (PEB) (FARIA, 2012; MILANI; PINHEIRO, 2013). Lima (2000)

afirma que

[...] a principal consequéncia da liberalizagao politica e da abertura econémica foi ter
modificado a natureza da politica externa que, além de representar interesses
coletivos no plano mundial, passou a ter que negociar interesses setoriais, inserindo-
se diretamente no conflito distributivo interno. (LIMA, 2000, p. 295)

O componente distributivo gera na sociedade brasileira opinides muitas vezes
conflitantes sobre como a agdo internacional do Brasil deveria ser direcionada. Além disso, a
pluralidade de atores e agendas na PEB, decorrente da abertura de espagos para a agao
politica, nos ambitos internacional e doméstico, leva a uma complexificagdo do processo
decisorio de politica externa (MILANI; PINHEIRO, 2013). A politica externa vai se
politizando de fora para dentro, o que é proprio da democracia'®. O resultado desse processo é
a superacao de dois paradigmas: o monopolio da acao diplomatica do Itamaraty e a tese da
continuidade da PEB. Como afirmam Milani e Pinheiro (2013), ainda que se possa falar em
insulamento do MRE, ndo ¢ possivel mais falar em insulamento da politica externa.

Conclui-se, portanto, que a politica externa ¢ uma politica publica e que essa pode ser
instrumentalizada para a promog¢dao do desenvolvimento nacional. Seu estudo depende da
analise de diversos fatores, sistémicos e domésticos, bem como dos atores ¢ instituicdes
presentes no processo de formulacdo e execugdo dessa politica. Por fim, no caso do estudo da
politica externa brasileira, Hirst e Lima (2015) apontam para a necessidade de se considerar a
ligagcdo entre os contextos econdmicos e politicos internacionais com os desenvolvimentos
domésticos do pais; e as diferentes preferéncias politico-ideoldgicas dos governos e a coesao

das coalizdes politicas que os apoiam.

13 Milani e Pinheiro (2013) fazem a ressalva de que ao afirmarem que ha politizagio da PEB, ndo estdo
implicando que anteriormente a politica externa era despolitizada. A politizagdo significa, portanto, que a
politica externa esta inserida na arena do embate politico.
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1.3 A Politica de Internacionalizacio do Capitalismo Brasileiro: definicdes e breve

historico do caso brasileiro

Uma das formas pelas quais a politica externa pode ser instrumentalizada para o
desenvolvimento nacional ¢ o apoio, no ambiente internacional, as atividades de
internacionaliza¢do das empresas nacionais. Nesse sentido, essa se¢do discute o conceito de
internacionalizagdao do capitalismo no caso do Brasil, e faz uma introdu¢do ao estudo dessa
politica publica. A andlise das politicas de incentivo a internacionalizagdo das empresas
brasileiras nos governos do Partido dos Trabalhadores ¢ o objeto de estudo do capitulo 2
dessa dissertacao.

A internacionalizagdo do capitalismo ¢ definida por Leopoldi (2016, p. 393) como
“um processo gradativo de insercao do pais na economia mundial”. A autora afirma que esse
processo pode ter um carater passivo e dependente, ou ser conduzido pelo Estado em coalizao

com interesses econOmicos domésticos articulados com interesses internacionais. Para

Roberta Rodrigues da Silva (2018),

o processo de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro ¢ entendido nos termos
da recente expansio dos investimentos das corpora¢des multinacionais brasileiras no
exterior, apoiada pelas inovagdes institucionais experimentadas em diferentes
esferas da burocracia (para além do Itamaraty), voltadas para a ampliacdo da
inser¢do internacional das empresas brasileiras. (SILVA, 2018, p. 39)

O inicio e o aprofundamento do processo de internacionalizacdo ¢ uma decisao
exclusiva das firmas. No entanto, incentivos estatais podem contribuir e apoiar esses atores

em sua internacionalizacdo. Daniela Rocha (2018) afirma que

O Estado pode agir no sentido de criar politicas que tenham como foco setores
determinados e, a partir disso, direcionar recursos para seu desenvolvimento e/ou
consolidagdo, bem como para apoiar sua internacionalizagdo. Porém, em tultima
instancia, a decisdo de se inserir no mercado externo ¢ da empresa. Ou seja, ha
influéncia estatal, mas ela esta associada a outros fatores. Elementos como uma
conjuntura regional e/ou internacional favoravel ao setor econdmico, planejamento
estratégico da empresa e outras especificidades relativas a firma e ao seu segmento
de negocio também devem ser considerados na analise. (ROCHA, 2018, p. 330)

Ao analisar a experiéncia internacional, Ana Claudia Alem e Carlos Eduardo
Cavalcanti (2005) apontam seis elementos presentes nas politicas publicas de apoio a

internacionalizagdo de empresas: (i) a liberalizagcdo das restrigdes aos investimentos diretos no
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exterior; (ii) a criacdo de instrumentos internacionais que facilitam e protegem esses
investimentos; (iii) os servigos de informac¢do e de assisténcia técnica; (iv) os incentivos
fiscais; (v) os mecanismos de seguros para os investimentos no exterior; e (vi) o
financiamento. Além disso, o governo pode atuar como incentivador da internacionalizagao
do capitalismo através da diplomacia nos ambientes internacionais e da criagdo de canais de
didlogo entre a burocracia e o empresariado no ambiente doméstico (LEOPOLDI, 2016).

Segundo Marcelo Miterhof, Jodao Carlos Ferraz e Felipe Marques (2015) “a
internacionalizagdo ¢ uma iniciativa empresarial desejdvel porque abre novos espagos pra
busca de lucros, gera melhores empregos, expde as empresas locais a uma maior competicao e
desenvolve as fungdes corporativas centrais, como logistica, marketing, inovacdo, etc.”
(MITERHOF; FERRAZ; MARQUES, 2015, p. 475). Além disso, a internacionaliza¢ao de
empresas nacionais pode produzir mais empregos, criar mercados consumidores, e incentivar
a assinatura de acordos de facilitagdo de comercio e de cooperagdo técnica entre paises
(MILANI ET AL., 2014). A internacionalizacdo de empresas ¢, portanto, também um
elemento de desenvolvimento nacional, pois contribui para o aumento da competitividade, a
redu¢do da vulnerabilidade externa via aumento das exportacdes, € O maior acesso a
tecnologias (ALEM; CAVALCANTI, 2005).

Ana Garcia (2016) aponta que o processo de internacionalizagdo de empresas
brasileiras ¢ divido em quatro fases: a primeira, entre 1960 e 1982, se concentrou em
empresas financeiras, de construgdo e na Petrobras; a segunda, entre 1983 ¢ 1992, foi marcada
por uma redugdo do ritmo desse processo, devido as diversas crises no cenario nacional e
internacional; na terceira, a partir das reformas neoliberais da década de 1990 e da criagdo do
Mercosul, o processo de internacionalizagdo das empresas brasileiras ganhou novo folego,
concentrando-se nos paises do Cone Sul. A autora afirma que “a partir de 2003, inicia-se uma
quarta fase de expansao do capital com sede no Brasil, que ¢ marcada pelo papel decisivo das
politicas publicas, especialmente a politica externa e de crédito direto” (GARCIA, 2016, p.

192). Essa quarta fase € o objeto de estudo do préximo capitulo.

1.4 Coalizoes de Apoio e 0o Empresariado

As politicas de incentivo a internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro em especifico,

e o processo de desenvolvimento no geral, para além das condigdes materiais e de burocracias
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qualificadas, dependem da existéncia de uma coalizdo de apoio doméstica. Gaitan e Boschi

(2016) defendem que

o processo de desenvolvimento tem uma relacdo direta com a dimensdo
institucional, em particular com o papel do Estado, das coalizdes de governo, das
diversas instituigdes publicas (sobretudo aquelas que tendem a uma coordenagio de
interesses entre os setores publico e privado) e com o perfil dos atores estratégicos
na formulagdo e implementagdo das politicas. (GAITAN; BOSCHI, 2016, p. 474)

Nesse sentido, Gaitan e Boschi (2016) afirmam que as elites estratégicas (econdmicas,
politicas, intelectuais e do mundo do trabalho) sdo fundamentais para o processo de
desenvolvimento, por suas posi¢des privilegiadas na producdo de politicas publicas; na
formagdo de instituicdes politicas e de governo; e pela possiblidade de favorecer a

produtividade e a competitividade do regime produtivo por meio do investimento.

Assim, pensar o desenvolvimento ¢ pensar em uma pluralidade de atores no seio do
modo de produgdo capitalista, em uma dinamica em que os interesses dos atores
nem sempre sdo coincidentes. Existem contradi¢des (de carater estrutural) entre
diferentes fragdes do capital (finangas, industria, por exemplo) ou entre capital e
trabalho. Todavia, acordos intertemporais podem acontecer, abrindo espagos para a
consolidacdo de aliangas para o desenvolvimento. (GAITAN; BOSCHI, 2016, p.
494)

Essas aliangas intertemporais, quando ocorrem, seriam, portanto, a coalizdo de apoio
doméstica necessaria para o €xito de um processo de desenvolvimento que agregue
crescimento sustentado e distribuicdo de renda. Segundo os autores, esse tipo de coalizdo
implicaria fortalecer o empresariado nacional industrial em detrimento daquele de carater
rentista (GAITAN; BOSCHI, 2016). O processo de desenvolvimento descrito acima
dependeria, portanto, da formagdo de uma coalizdo de apoio entre as elites estratégicas cujos
valores fossem diferentes daqueles consolidados no periodo neoliberal. A formacdo dessa
coalizdo, no entanto, ¢ limitada pela dependéncia de trajetéria. Como afirmam Boschi e
Gaitan (2010, p. 97), “as escolhas futuras sdo delimitadas pela constituicdo anterior do
modelo produtivo e das respectivas capacidades burocraticas do Estado.”. Além disso,
conjunturas criticas afetam essas coalizoes.

Gourevitch (1986) analisa as respostas de diferentes paises a crises da economia
internacional, a fim de entender como aliangas entre atores sociais se formam, se rompem € se

reformam durante essas crises. O autor busca compreender o processo de apoio politico a
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diferentes politicas econdémicas, que sdo adotadas em resposta a grandes mudancas na

economia internacional. Gourevitch (1986) explica que

Nos anos prosperos que precedem a crise, uma abordagem politica e uma coalizdo
de apoio se desenvolvem. Depois vem a crise, desafiando a politica e a coalizdo. A

crise abre o sistema de relacionamentos, tornando a politica mais fluida. Finalmente,

uma resolucao ¢ alcangada, fechando o sistema por um tempo, até a préxima crise. 14

(GOUREVITCH, 1986, p. 21/22, tradugdo nossa).

Assim, realinhamentos ocorrem durante crises e coalizdes de apoio sdo reestruturadas.
A tese de Gourevitch (1986) ¢ de que politicos tém suas escolhas constrangidas pela
necessidade de mobilizar e reter apoio. Assim, para entender a formulagdo de politicas ¢
necessario examinar os politicos que buscam construir coalizdes e os atores sociais que
buscam beneficios. O autor afirma que condigdes econdmicas raramente operam diretamente
nas disputas politicas, mas sdo mediadas por fatores como os mecanismos de representagdo
(como partidos politicos e grupos de interesse) dos atores sociais frente ao Estado, o sistema
de regras e instituigdes que compde a burocracia (como regras eleitorais ¢ a balanca entre o
legislativo e o executivo), a influéncia da ideologia sobre os atores sociais'®, e a posi¢do do
pais no sistema internacional.

O estudo dos atores sociais e das coalizoes de apoio ¢ necessario, portanto, para
compreender as politicas de desenvolvimento, e, no caso especifico dessa dissertacao, a
politica de internacionaliza¢do do capitalismo. Como mencionado na se¢do anterior, a decisao
de iniciar e aprofundar o processo de internacionalizagdo das atividades de uma empresa ¢
dela propria, podendo o Estado atuar como incentivador e facilitador desse processo, por meio
de recursos financeiros e apoio diplomatico. Por isso, o ator social que € objeto de estudo do
terceiro capitulo desse trabalho ¢ o empresariado brasileiro'®. Considera-se que o perfil e os
interesses desse ator, bem como sua participacdo na coalizao de apoio do governo, devem ser

considerados na analise da politica de internacionalizacao do capitalismo. Almeida (2009, p.

4 Do original em inglés: Each crisis involves a sequence of events which can be summarized quickly. In the

prosperous years preceding the crisis, a policy approach and support coalition developed. Then came crisis,
challenging both policy and coalition. Crisis opened the system of relationships, making politics and policy more
fluid. Finally a resolution was reached, closing the system for a time, until the next crisis.

15 Gourevitch (1986) define que grupos empresariais podem ter alinhamentos ideolégicos progressistas ou
conservadores. Os primeiros defendem melhores salarios e condigdes de trabalho, vendo o trabalho como uma
fonte de demanda e um componente da sociedade; enquanto os ultimos defendem o contrario, vendo o trabalho
como uma mercadoria que deve ter o menor prego.

16 Reconhece-se que o componente de politica partidria também ¢ importante no estudo de coalizdes de apoio,
mas opta-se, nessa pesquisa, pela analise apenas do empresariado.



32

45/6) afirma que “a andlise da relagdo entre empresarios e Estado ¢ crucial para se entender o
sucesso da politica industrial e/ou do esforco de industrializacdo dos paises em
desenvolvimento.” Nesse sentido, Alexandre Guimardes (2021) avalia que a
institucionalizagdo de politicas industriais no longo prazo depende em grande parte da
capacidade do governo de angariar apoio politico, e que a incapacidade de atingir acordos e
formar aliangas prejudica esse processo. Considera-se que essas proposigdoes se aplicam
também ao caso das politicas de incentivo a internacionalizacdo de empresas.

Paulo Roberto Costa (2014, p. 47) define empresariado como ‘“o conjunto
diversificado dos proprietarios e controladores de empresas”. Sebastido Velasco e Cruz

(2019) define empresariado como

o conjunto de agentes sociais que se definem pela detencdo da propriedade de uma
unidade auténoma de capital e pelo exercicio, dai decorrente, das fungdes de
organizacdo e gestdo de seu processo permanente de valorizacdo. [...] Ele exclui,
entretanto, todos aqueles que, embora dispondo de titulos juridicos sobre uma fracao
do capital, vivem de renda, ndo desempenhando nenhuma fungdo diretiva em seu
processo ciclico de reproducdo. (VELASCO E CRUZ, 2019, p. 303).

Costa (2014), ao analisar o empresariado como uma elite, faz uma distingdo entre o
conceito de elite econdmica — os proprietarios e dirigentes de empresas que possuem e/ou
administram grande volume de capital — e elite empresarial — os dirigentes das entidades de
representacdo do empresariado. Segundo Costa (2014), os trabalhos que analisam a elite
econdmica no Brasil se caracterizam por analisar a classe, ou seja, a burguesia. Nesse sentido,
as analises marxistas defendem que esse ator, composto por empresarios de diversos setores
(banqueiros, industriais, fazendeiros, comerciantes), tamanhos (grandes, médios ou pequenos)
e origem (nacionais ou estrangeiros), tem como objetivo aumentar sua taxa de lucro.

Armando Boito Jr. (2019) reconhece, no entanto, que além desse interesse comum,
existem também interesses especificos que podem gerar conflitos dentro da burguesia. O autor
introduz em suas analises, assim, o conceito de fracao de classe burguesa. Segundo Boito Jr.
(2019), fragdes burguesas ndo sdo blocos rigidos. O autor afirma que “a fracdo so existe
quando um conjunto de empresas se organiza em torno de uma plataforma de reivindica¢des
especificas que particulariza a fracdo diante das demais forcas politicas em presenca.”
(BOITO JR., 2019, p. 289). A fragao burguesa surgiria, portanto, em um determinado periodo

e com a mudanga da conjuntura poderia desaparecer.
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A opgdo tedrica e metodologica de estudar o empresariado analisando a classe
burguesa se da pela dificuldade de identificar e analisar as preferéncias e posigdes particulares
desse conjunto de atores. A opcao de analisar as entidades representativas do empresariado,
por outro lado, também impde desafios. Como afirma Costa (2014, p. 55) “€ necessario
abandonar ou usar com muito cuidado a ideia de representagdo como correspondéncia
auténtica daquilo que seria o coletivo, seus interesses, seus valores e comportamentos”.

O empresariado brasileiro ¢ objeto de estudo do capitulo 3 dessa dissertacdao. O
processo de formacao desse ator ¢ descrito, bem como seus movimentos de entrada e saida
nas coalizdes de apoio aos governos petistas. Opta-se por utilizar a expressao “empresariado”
para se referir ao setor privado brasileiro detentor de empresas, mas utiliza-se a contribui¢ao
de autores marxistas que se referem a esse ator como burguesia. Além disso, reconhece-se que
as entidades representativas dessa classe sdo diversas e ndo hegemonicas. Ainda assim, opta-
se por analisar os documentos produzidos pelas mesmas para identificar os posicionamentos
do empresariado quanto as politicas de internacionalizacdo do capitalismo brasileiro para a

América do Sul entre 2003 € 2018.
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2. AS POLITICAS DE INTERNACIONALIZACAO DO CAPITALISMO
BRASILEIRO PARA A AMERICA DO SUL ENTRE 2003 E 2018

O desenvolvimentismo ¢ um termo ambiguo, mas um denominador comum de
politicas desenvolvimentistas seria “o objetivo de combinar crescimento econdmico com
reestruturacdo produtiva e distribui¢do de renda, concedendo ao Estado um papel ativo.”
(PRATES; FRITZ; PAULA, 2017, p. 188). Dois novos conceitos emergiram do
desenvolvimentismo cléssico: o social-desenvolvimentismo e o novo-desenvolvimentismo.
No primeiro, “o foco sdo as politicas de redistribuicdo de renda voltadas para o aumento da
demanda doméstica, dando impulso ao investimento.” Ja no segundo “¢ especialmente
relevante a manutencdo da taxa de cambio em um patamar competitivo que viabilize a
obten¢do de superavits na exportacao de bens manufaturados”. (PRATES; FRITZ; PAULA,
2017, p. 211).

Daniela Prates, Barbara Fritz e Luiz Fernando de Paula (2017) identificam trés fases
das politicas econdmicas dos governos petistas: a primeira, entre 2003 e 2008, ¢ marcada por
uma politica macroecondmica ortodoxa com elementos das estratégias social-
desenvolvimentista (aumento do saldrio-minimo e estimulo ao crédito privado) e novo-
desenvolvimentista (politica industrial orientada para o fortalecimento das exportacdes). A
segunda, de 2008 a 2010, foi caracterizada por uma série de medidas social e novo
desenvolvimentistas. A terceira, de 2011 a 2014, oscilou entre politicas macroecondmicas
ortodoxas e desenvolvimentistas. J& o segundo mandato de Dilma Rousseff foi marcado pela
implementag¢do de politicas ortodoxas. Os autores concluem, portanto, que o periodo dos
governos petistas ndo pode ser classificado como desenvolvimentista, pois as politicas
macroecondmicas foram predominantemente ortodoxas. Ainda assim, Prates, Fritz e Paula
(2017) identificaram a utilizagdo de estratégias social e nacional desenvolvimentistas nesses
gOovernos.

Assim como houve a implementa¢do de medidas desenvolvimentistas pelos governos
do PT no campo econdmico, esse fendmeno também ocorreu no ambito da politica externa
brasileira. Nesses governos, a acao internacional do Brasil refletiu uma orientagao
desenvolvimentista, com o pais buscando adotar uma politica autonomista através da
diversificacdo de parcerias e do fortalecimento da cooperacdo sul-sul. Nos governos Lula,

houve a criagdo de mecanismos de articulagdo com paises emergentes, como o Forum de
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Dialogo India-Brasil-Africa do Sul (IBAS) e o BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa
do Sul). Para além dos foruns multilaterais, a politica externa dos governos Lula também
dedicou grande aten¢dao a América do Sul. Na regido, o periodo foi marcado por iniciativas de
integragdo que iam além da agenda comercial. A criagdo da Unido das Nagdes Sul-
Americanas (UNASUL), reunindo todos os paises sul-americanos em um organismo de
cooperagdo em diversas dareas, como infraestrutura, defesa e saude, ¢ o principal simbolo
desse movimento.

Com o fim do segundo mandato de Lula e o comec¢o do mandato de Dilma Rousseft, a
politica externa brasileira manteve os mesmos objetivos, ainda que o perfil proativo e de
lideranca tenha arrefecido. Ademais, o governo Dilma foi marcado por alteragdes no cenario
doméstico e internacional, com a piora de indicadores econdmicos e crescentes dificuldades
politicas. O agravamento dessa conjuntura levou a sua deposi¢do em 2016, e o vice-presidente
Michel Temer (Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB) assumiu o governo.
No ambito da politica externa, as iniciativas dos governos anteriores, como a UNASUL,
foram abandonadas. A prioridade da politica externa passou a ser negociagdes com paises
desenvolvidos, porém sem grandes resultados!’.

A utilizacdo de algumas estratégias desenvolvimentistas nos governos petistas, aliada
a uma politica externa de carater autonomista e pro-integragdo sul-americana, incentivou a
internacionalizac¢do do capitalismo brasileiro para a regido. Entre as politicas de incentivo aos
investimentos e a exportagdo de produtos e servigos brasileiros para a América do Sul estdo a
utilizagao do BNDES como financiador desses movimentos, e o suporte da diplomacia para as
acOes no ambiente internacional dos empresarios brasileiros. Com as crises e instabilidades
que o Brasil passou a enfrentar na segunda década do século XXI, no entanto, essas politicas
foram perdendo espaco para novas prioridades.

Este capitulo tem como objetivo, portanto, analisar a formulacao e os resultados das
politicas de incentivo a internacionalizacdo do capitalismo brasileiro entre os anos 2003 e
2018. O capitulo esta dividido em quatro se¢des. A primeira analisa os governos Lula (2003-
2010), com o estudo de suas politicas econdmica e externa e a apresentagdo dos resultados
parciais do processo de internacionalizacdo de empresas brasileiras para a América do Sul

ocorrido no século XXI. A segunda secdo analisa o governo Dilma (2011-2014), estudando

17 Como exemplos h4 o avango das negociagdes da entrada do Brasil na Organizagdo para a Cooperacio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e do acordo de livre comércio entre o0 Mercosul e a Unido Europeia.
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como as politicas econdmica e externa desse governo foram implementadas em uma
conjuntura diferente daquela que marcou a primeira década do século XXI. Essa secdo
também inclui o estudo do governo iniciado por Dilma e finalizado por Temer (2015-2018),
apresentando brevemente o periodo de crise politico-institucional que marcou os anos 2015 e
2016 no Brasil. Como serda demonstrado, naquele momento as politicas iniciadas nos
governos Lula foram interrompidas. A terceira secdo faz um balango dos resultados das
politicas de internacionalizagdo das empresas brasileiras para a América do Sul nas primeiras

duas décadas do século XXI. A quarta se¢do, por fim, apresenta as conclusdes do capitulo.

2.1 Os Governos Lula (2003-2010)

Luiz Inacio Lula da Silva, eleito em 2002, foi o primeiro representante da classe
trabalhadora a chegar a presidéncia do Brasil. Lula concorria a sua quarta disputa
presidencial, e derrotou o candidato José Serra (Partido da Social Democracia Brasileira —
PSDB) no segundo turno com 61,27% dos votos. Lula foi eleito apds a divulgagdo da “Carta
ao povo brasileiro”, em que o entdo candidato buscava acalmar o mercado financeiro,
assegurando que iria respeitar os contratos internacionais firmados pelos governos anteriores.
Lula foi reeleito para um segundo mandato em 2006, ganhando de Geraldo Alckmin (PSDB)
no segundo turno com 60,83% dos votos. Lula terminou os oito anos de governo com uma
aprovacao de mais de 80%, e sua sucessora, a ministra da Casa Civil Dilma Rousseff, foi

eleita em 2010.

2.1.1 A politica econdmica

No primeiro mandato de Lula foi adotada uma politica econdomica ortodoxa, com a
continuidade do chamado “tripé macroecondmico”, que incluia o regime de metas de inflacao,
metas de superdvit primdrio, e o regime de cambio flutuante. André Singer (2012) divide o
periodo dos governos Lula em trés fases: a primeira, de 2003 a 2005, foi marcada pela
continuidade de politicas neoliberais com o objetivo de garantir a estabilidade e a confianca
do mercado internacional. Ao mesmo tempo, esse periodo foi caracterizado por politicas de
transferéncia de renda, com o langamento do programa Bolsa Familia em setembro de 2003;

de expansdo do financiamento popular, com a criacao do crédito consignado no final desse
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ano; e de valorizagdo do salario-minimo, a partir de maio de 2005. Com essas politicas, o
Estado brasileiro foi um ator decisivo na expansao do mercado interno (CAVALHO, 2018).

A partir de mar¢o de 2006, com a saida de Antonio Palocci e a chegada de Guido
Mantega ao Ministério da Fazenda, a politica econdomica comecou a se alterar, distanciando-
se da politica de corte neoliberal adotada nos governos de Fernando Henrique Cardoso. Nessa
segunda fase dos governos Lula, que se estende até a crise de 2008, as politicas neoliberais
passaram a dividir espago com iniciativas desenvolvimentistas. Para Singer (2012), quatro
elementos marcaram esse periodo: valorizacdo do salario-minimo, reducao da taxa de juros,
desbloqueio do investimento publico e queda do desemprego. Nessa fase, o programa Bolsa
Familia deixou de ser o principal instrumento de combate a pobreza, e a valorizagdo do
salario-minimo e a geracao de empregos passaram a ter mais importancia nesse processo.

No segundo mandato de Lula, foram gerados quase 40% mais postos de trabalho em
relacdo ao primeiro, € em novembro de 2010 a taxa de desemprego estava em 5,7% - proximo
ao pleno emprego (PEIXOTO, 2010; SINGER, 2012). Esse periodo também foi marcado pelo
lancamento, em janeiro de 2007, do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), centrado
nas areas de energia, transporte e infraestrutura. Com o PAC, o governo passou a utilizar de
forma mais acentuada os investimentos publicos como indutores do desenvolvimento no pais.
Segundo Laura Carvalho (2018), entre 2006 e 2010, o investimento do governo cresceu em
média 27,6% ao ano.

A terceira fase dos governos Lula, de 2008 a 2010, foi caracterizada pela ampliacao do
consumo popular viabilizado pelo aumento do salario-minimo, pelas transferéncias de renda,
pelas desoneragodes fiscais e pelo alongamento do crediario (SINGER, 2012). O programa
Minha Casa, Minha Vida ¢ o principal simbolo dessa fase e a construcdo civil foi um dos
carros-chefes da recuperagdao econdmica apos a crise de 2008. As politicas direcionadas a
estimular a competitividade da industria nacional e melhorar a inser¢ao do pais no comércio
internacional foram, portanto, ensaiadas no final do primeiro mandato de Lula, e efetivadas no

segundo. Como afirmam Miriam Saraiva e Paulo Velasco Jr (2016):

A partir do segundo mandato, medidas de cunho desenvolvimentista orientadas para
obras de infraestrutura e refor¢o das empresas estatais como a Petrobras, bem como
o apoio financeiro a empresas brasileiras com perspectivas de crescimento
internacional, foram ocupando, progressivamente, maior espaco na agenda
econdmica do governo. (SARAIVA; VELASCO JR, 2016, p. 298)
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Os governos Lula marcam, portanto, uma inflexdo na estratégia de desenvolvimento
que vinha sendo adotada no Brasil ap6s o fim do periodo de Industrializagdao por Substitui¢ao
de Importacdes. A inexisténcia de politicas industriais, que caracterizou as décadas de 1980 e
1990, foi interrompida pelo governo petista. A inclusdo social foi o eixo central da estratégia
de desenvolvimento dos governos Lula, mas houve também tentativas de retomada de uma
politica industrial, com a Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE), de
2004, e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), de 2007. Assim, ainda que mantendo
uma politica macroecondmica predominantemente ortodoxa, nos governos Lula o Estado
passou a ter uma maior atua¢do na economia com essas politicas de apoio a industria

(ROCHA, 2019). As diretrizes da PITCE previam que:

A Politica Industrial, Tecnologica ¢ de Comércio Exterior tem como objetivo o
aumento da eficiéncia econdmica ¢ do desenvolvimento e difusdo de tecnologias
com maior potencial de induc¢do do nivel de atividade e de competigdo no comércio
internacional. Ela estara focada no aumento da eficiéncia da estrutura produtiva,
aumento da capacidade de inovacdo das empresas brasileiras e expansdo das
exportacdes. Esta ¢ a base para uma maior inser¢do do pais no comércio
internacional, estimulando os setores onde o Brasil tem maior capacidade ou
necessidade de desenvolver vantagens competitivas, abrindo caminhos para inser¢ao
nos setores mais dindmicos dos fluxos de troca internacionais. (BRASIL, 2003, p. 2-
3)

A PITCE, portanto, tinha como objetivo o desenvolvimento do Brasil pela inovagao
tecnoldgica e mudanga da estrutura produtiva do pais. Na secdo sobre a insercdo externa do

pais, foram apontadas as seguintes agdes:

a) apoio as exportagdes, com financiamento, simplificagdo de procedimentos e
desoneragdo tributaria; b) promo¢do comercial e prospec¢do de mercados; c)
estimulo a criag@o de centros de distribuicdo de empresas brasileiras no exterior ¢ a
sua internacionalizagdo; d) apoio a inser¢do em cadeias internacionais de
suprimentos; ) apoio a consolidagdo da imagem do Brasil e de marcas brasileiras no
exterior. (BRASIL, 2003, p. 13)

Nessa politica, a valorizagdo de empresas nacionais que fossem capazes de competir
no cendrio internacional também foi colocada como um objetivo. Os setores priorizados na
PITCE eram intensivos em tecnologia, e incluiam semicondutores, sofiwares, farmacos e
medicamentos e bens de capital. Além dessa politica, em 2004 também foi criada a Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), vinculada ao Ministério do

Desenvolvimento Industria € Comércio Exterior (MDIC), por meio da lei 11.080. A ABDI
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seria a instituicdo responsavel pela execucdo da politica industrial. Ademais, essa lei criou o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial (CNDI), para ser um canal de didlogo entre
atores publicos e privados sobre o tema industrial (ROCHA, 2019).

Em 2007, foi lancada a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que tinha como
objetivo dar sustentabilidade & expansdo da economia brasileira, por meio de incentivos e
ampliagdes dos investimentos produtivos e elevacdo das taxas de crescimento da economia
em bases sustentaveis. A PDP incluia cinco programas estratégicos: (i) ampliagdao das
exportacdes, (ii) fortalecimento das micro e pequenas empresas, (iii) regionalizagdo, (iv)
integragdo produtiva com a América Latina e Africa, e (v) produgdo sustentavel (IEDI, 2008).
No quarto programa, destaca-se o objetivo de aumentar a articulagdo entre as cadeias
produtivas e elevar o comércio com essas regioes. Susan Cesar e Eiiti Sato (2012) afirmam
que, por meio da PDP, “o governo brasileiro envidou esfor¢os para articular as cadeias
produtivas no ambito do Mercosul e da América do Sul como um todo, com o objetivo de
melhor utilizar o potencial de escala regional e aproveitar oportunidades em mercados
globais.” (CESAR; SATO, 2012, p. 189). Segundo C¢lio Hiratuka e Fernando Sarti (2011), as
politicas de apoio a internacionalizacdo das empresas brasileiras se tornaram explicitas na
PDP, especialmente nos programas que tinham como objetivo expandir a lideranca
internacional, como nos setores de mineracdo, petroleo e petroquimica, celulose e papel, e
carnes.

A PDP seria coordenada pelo MDIC e teria assessoramento de uma Secretaria-
Executiva, composta pela ABDI, BNDES e Ministério da Fazenda. As quatro macrometas a
serem atingidas até¢ 2010 incluiam a ampliagcdo da participagdo do investimento no PIB, o
estimulo a inovagdo elevando a participagdo dos gastos privados de Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) no PIB, o aumento da participacdo das exportagdes brasileiras no
total das exportacdes mundiais, € o aumento do numero de Médias e Pequenas Empresas
Exportadoras (IEDI, 2008). Ao contrario da PITCE, 25 setores foram colocados como
prioritarios na PDP, e divididos em trés blocos para fortalecer a competitividade, mobilizar
areas estratégicas, e consolidar e expandir a lideranca.

A ampliacdo dos setores alvo e a inclusdao de areas ja consolidadas demonstra que o
foco dessa nova politica deixou de ser a mudanca da estrutura produtiva do pais (ROCHA,
2019). Enquanto a PITCE tinha um foco em inovagao em setores especificos e intensivos em

tecnologia, a PDP tinha um escopo maior e privilegiava incentivos a setores em que as
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empresas brasileiras possuiam vantagens comparativas e seriam capazes de competir
internacionalmente — predominantemente de setores de baixa tecnologia. Em 2008, foi

lancada a Estratégia Brasileira de Exportagao (2008-2010), com o objetivo de

reunir uma série de politicas, programas e acdes que atuariam de maneira conjunta
buscando aumentar o valor agregado dos produtos e servigos brasileiros exportados,
além de maior diversificagdo da pauta exportadora, aumento do nimero de empresas
exportadoras (principalmente empresas de pequeno porte) e diversificagdo de
mercados (MDIC, 2008 apud ROCHA, 2018, p. 135).

Em dezembro de 2009 foi lancado o Termo de Referéncia: Internacionalizagdo de
Empresas Brasileiras pela Camara de Comércio Exterior (CAMEX), em evento na sede da
FIESP. O documento apresentava as iniciativas do governo para a internacionalizagdo das
empresas brasileiras, e se colocava como um ponto de partida para a discussdo com o
empresariado ¢ a academia sobre as politicas de promocdo da internacionalizagdao das
empresas brasileiras. Entre as propostas presentes no Termo, estavam o fortalecimento da
APEX-Brasil, a promocdo de incentivos financeiros e fiscais, e o fornecimento de
informacodes sobre regras de investimento internacionais. Sua elaboracao foi resultado de um
Grupo de Trabalho coordenado pela CAMEX, e integrado por representantes do MDIC,
MRE, MF, Casa Civil, BNDES, APEX-Brasil, ABDI e IPEA (RIBEIRO; KFURI, 2011).

Um dos principais instrumentos utilizados pelo governo brasileiro na promog¢ado das
empresas brasileiras no exterior foi, portanto, a APEX (Agéncia de Promocao de
Exportacdes) (LEOPOLDI, 2016). Essa Agéncia foi criada em 1997 com o objetivo de
promover as exportagdes brasileiras e, em 2003, passou por uma reformulacao constitucional,
ganhando maior autonomia e passando a se chamar APEX-Brasil (Agéncia Brasileira de
Promogao de Exportagdes e Investimentos). Sua atuacdo se dividia em cinco 4reas:
inteligéncia de mercado, qualificacdo empresarial, estratégia para internacionalizagdo,
promocao de negdcios e imagem e atra¢do de investimento (ROCHA, 2018).

Além da APEX-Brasil, outro importante instrumento utilizado nos governos Lula para
dar suporte a internacionalizacao das empresas brasileiras, em especial para a América do Sul,
foi o BNDES. A atuagdo do BNDES foi orientada pela politica de promocao de “campeas

18

nacionais” °, provendo incentivos a empresas brasileiras capazes de competir no ambiente

internacional (SILVA, 2018). Nos governos Lula, reformas institucionais foram realizadas no

18 Entre elas, estavam: Odebrecht (construgdo), Inbev (bebidas), Gerdau (ago), Itai e Bradesco (financas),
Embraer (aviagdo), Vale (minerago) e JBS Friboi (alimentos processados) (SAAD-FILHO; MORALIS, 2018).
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BNDES com o objetivo de dar mais autonomia ao Banco na gestdo de suas politicas de
promogao das exportagdes. Entre as medidas executadas, estdo a decisdo de dar ao BNDES a
gestao dos recursos do Fundo de Garantia a Exportagdo (FGE) e a criagdo do Comité de
Financiamento e Garantia das Exportacdes (COFIG) (VALDEZ, 2011). Ademais, o BNDES
apoiou a internacionalizagdo das empresas brasileiras através do financiamento publico a
juros subsidiados e da compra de participacdo aciondria pela BNDES Participagdes
(BNDESPAR), subsidiaria de gestao de participagdes do banco (ROCHA, 2014).

O BNDES-Exim, programa de financiamento de exportacdes do BNDES, substituiu o
Proex do Banco do Brasil no papel de financiador de longo prazo das exportagcdes de bens e
servigos brasileiros (FREIXO; RISTOFF, 2012). O BNDES-Exim buscou ampliar as relagdes
comerciais das empresas brasileiras com os paises sul-americanos, cumprindo papel
importante de estimulo a integragao regional (SANTANA; KASAHARA, 2006). Nesse
sentido, em 2003 foi criado o Departamento de Integracdo da América do Sul no BNDES
(GARCIA, 2012), o que demonstra a inten¢do de utilizar esse banco para apoiar a
internacionalizagdo de empresas brasileiras para a regido sul-americana. Como ¢ afirmado no
informe do BNDES de 2003, “a politica do BNDES de apoio ao comércio exterior, articulada
as prioridades definidas pelo governo federal, desenvolvera tratamento diferenciado as
operagdes com os paises do Mercosul e demais vizinhos sul-americanos.” (BNDES, 2003, p.
1). Ademais, o governo vinculou a liberacdo de recursos federais destinados a promog¢ao do
comércio exterior brasileiro na América do Sul as garantias do Convénio de Créditos
Reciprocos (CCR)!" da Associagdio Latino-Americana de Integracio (ALADI), o que levou ao
aumento do volume de financiamento das exporta¢des do Brasil (VALDEZ, 2011).

Por fim, em agosto de 2009, o BNDES inaugurou um escritério no Uruguai, com o
objetivo de ser uma base de apoio das operagdes do banco nos paises do Mercosul. A
inauguracao foi resultado do aumento dos financiamentos para exportagdes de bens e servicos
para a América do Sul (RIBEIRO; KFURI, 2011). Por meio do BNDES, o governo brasileiro
buscou financiar obras de infraestrutura nos paises sul-americanos, fornecendo crédito as

grandes empresas de construcao civil brasileiras. O financiamento pelo BNDES para projetos

19 Segundo Rocha (2018, p. 167), “o CCR ¢ um sistema de compensacdo de pagamentos, firmado em 1982 no
ambito da ALADI com o objetivo de facilitar o intercambio comercial regional.”. Ribeiro e Kfuri (2011, p. 101)
explicam que ¢ “um instrumento que permite a compensagdo pelos bancos centrais de pagamentos decorrentes
de exportacdes e importagdes entre paises da regido.”
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na América do Sul tinha como condicionante que o dinheiro fosse gasto em produtos e
servigos brasileiros, beneficiando as empresas nacionais (SANTOS, 2013).

Em resumo, “o BNDES passa a ser o grande impulsionador da internacionalizacao das
empresas brasileiras, seja para as que exportam, seja para as que se estabelecem no exterior”
(LEOPOLDI, 2016, p. 407). Luciano Coutinho, presidente do BNDES entre 2007 e 2016,
afirmou que “a internacionalizagdo das empresas brasileiras ¢ uma politica de Estado, a favor
da qual se utilizam todos os recursos de poder, dos mercados de capitais até os investimentos
em infraestrutura, o desenvolvimento tecnolégico e a plena utilizagdo da diplomacia”? (LAS
TRANSNACIONALES, 2009, traducdo nossa). Esse ultimo aspecto serd abordado na

proxima se¢ao.

2.1.2 A politica externa para a América do Sul

Nos governos petistas, a politica externa retomou condicdo de instrumento de
desenvolvimento (LIMA, 2018). Em artigo publicado em 2010, Celso Amorim, Ministro das
Relacdes Exteriores dos governos Lula, declarou que “Politica externa ¢ um importante
instrumento de promogdo do desenvolvimento”?!' (AMORIM, 2010, p. 216, tradugdo nossa).
A atuacdo internacional do Brasil estava, portanto, baseada na ideia de que a politica externa
poderia contribuir para um projeto de desenvolvimento nacional autonomo (SARAIVA;
VELASCO JR, 2016). Como afirmam Carlos Milani e Tiago Nery (2019), “Lula e Dilma
fortaleceram as conexdes entre o modelo interno de neodesenvolvimentismo e a politica
externa brasileira”?? (MILANI; NERY, 2019, p. 83, tradugiio nossa).

O governo Lula deu continuidade a negociagdes comerciais iniciadas no governo de
Fernando Henrique Cardoso. Pedro da Motta Veiga (2007) aponta, no entanto, trés mudancgas
que retomam a tradicdo desenvolvimentista da PEB: (i) a diminuicdo da énfase nas
negociacdes com paises do Norte e a “radicaliza¢do” da posi¢ao defensiva do Brasil em temas
como servigos, investimentos e compras governamentais; (ii) o aumento da relevancia de

negociagdes com paises em desenvolvimento, incluindo Estados de outras regides — a

20 Do original em espanhol: “La internacionalizacién de empresas brasilefias es una politica de Estado, a favor de
la cual se utilizan todos los resortes de poder, desde los mercados de capitales hasta las inversiones en
infraestructura, el desarrollo tecnologico y la plena utilizacion de la diplomacia.”

21 Do original em inglés: “Foreign policy is an important instrument for promoting development.”

22 Do original em inglés: “Both Lula and Rousseff strengthened the connections between the internal neo-
developmentalism model and Brazilian foreign policy.”
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exemplo do Forum IBAS (india, Brasil e Africa do Sul) — mas principalmente Estados sul-
americanos; e (iii)) o aumento do peso de demandas de liberalizacdo agricola na agenda
comercial do Brasil.

Cesar e Sato (2012) apontam cinco vertentes principais da politica comercial dos
governos Lula: promocao das exportagdes; diversificagdo das parcerias comerciais, com foco
nos paises do hemisfério sul; negociacdo de acordos comerciais; aplicagdo de instrumentos de
defesa comercial e do sistema de solugdo de controvérsias da OMC; e incentivo a integragao
regional. Sobre as negociagdes com seus vizinhos, Veiga (2007) afirma que o Brasil fez
concessdes baseadas no conceito de reciprocidade assimétrica, dando tratamento mais
favoravel a paises menos desenvolvidos. Além disso, as negociagdes comerciais eram vistas
como apenas um dos elementos da estratégia de fortalecimento dos vinculos regionais do pais.
Essa incluiria também temas de politica industrial, de financiamento de investimentos e de
infraestrutura.

A politica externa dos dois mandatos de Lula foi orientada pela ideia de que o
desenvolvimento do Brasil s6 ocorreria com o desenvolvimento de toda a regido. A integragao
da regido era vista como “um instrumento de acesso a mercados externos € como elemento
capaz de abrir novas perspectivas para a projecdo das industrias brasileiras no exterior”
(SARAIVA, 2010, p. 7). Além dos ganhos econdmicos, Daniela Ribeiro ¢ Regina Kfuri
(2011) afirmam que “o processo de expansdo do capitalismo brasileiro estaria relacionado a
estratégias nacionais de desenvolvimento, bem como a uma visdo geopolitica no plano
regional.” (RIBEIRO; KFURI, 2011, p. 105).

Em seu discurso inaugural, Lula colocou como objetivo prioritario da politica externa
de seu governo uma América do Sul prospera e estavel. Em 2003, foi criada a Subsecretaria
Geral de América do Sul (SGAS) no MRE, o que representou um ponto de inflexdo na
politica externa e adaptacao as novas prioridades do governo Lula, com énfase a uma
integragdo politico-estratégica com a regido sul-americana. A prioridade dada a América do
Sul ¢ explicada pelo entendimento, por parte do governo Lula, de que o fortalecimento da
integragdo regional reforcaria sua posi¢do no sistema internacional. Nesse sentido, o Brasil
buscou liderar a constru¢ao de um espaco econdémico e politicamente autbnomo na América
do Sul, especialmente por meio do fortalecimento e da criacdao de instituicdes multilaterais na
regido, como o MERCOSUL e a UNASUL (LIMA; HIRST, 2006; SARAIVA, 2010;
CAVALHO; GONCALVES, 2016).
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O MERCOSUL surgiu a partir da assinatura do Tratado de Assuncdo, em 1991, entre
Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai. O objetivo desses paises era a constituicdo de um
mercado comum no Cone Sul, que facilitasse a integragdo comercial entre os paises do bloco.
O MERCOSUL foi um processo caracteristico do regionalismo aberto, nogdo na qual a
integracgdo levaria os paises a um processo de abertura economica e permitiria a eles, gragas a
associacdo, novas possibilidades de inser¢do internacional e uma maior capacidade de
barganha nos féruns multilaterais (ONUKI, 2006; SARAIVA, 2010). O MERCOSUL,
portanto, fez parte de um esfor¢o de abertura econdmica, liberalizagao comercial e melhor
inser¢do na economia mundial. O processo de integracdo ndo era visto como um fim em si
mesmo, sendo um instrumento para melhorar a participagdo brasileira no mercado global
(VIGEVANI et al., 2008).

A partir de 2003, com o inicio do governo Lula, o MERCOSUL entrou em uma fase
de revitalizacdo. A agenda do processo de integracdo foi ampliada, com a criagdo de novos
orgdos e a preocupagdo com assuntos além da pauta comercial, como direitos humanos,
democracia e questdes sociais. Projetos como o Tribunal para Solugdo de Controvérsias e o
Parlasul (Parlamento do MERCOSUL, de carater consultivo) buscaram atender a demandas
por uma maior institucionaliza¢do do bloco (ERTHAL; MAGALHAES, 2007). Além disso,
em 2004 foi criado o Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), com o objetivo
de reduzir as assimetrias entre os paises do bloco. Segundo Andrea Hoffmann, Marcelo
Coutinho e Regina Kfuri (2008) “o Focem tem carater redistributivo e representa a disposi¢ao
de Brasil e Argentina em arcar com certos custos da integracao.” (HOFFMANN;
COUTINHO; KFURI, 2008, p. 111). Até junho de 2010, ja haviam sido aprovados 25
projetos no ambito do Focem (RIBEIRO, KFURI, 2011).

Em 2004, foram concluidas as negociagdes para o estabelecimento de uma area de
livre comercio entre 0 MERCOSUL e os paises da Comunidade Andina?* (CAN), iniciadas
ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso (VEIGA, 2007). Durante os governos Lula
também teve inicio o processo de adesdo da Venezuela ao bloco. Em 2003, foi assinado o
Acordo de Complementagcdo Econdmica, e este pais passou a integrar o MERCOSUL como
membro associado em 2004. Em 2005, foi feita a solicitagao formal para ser membro pleno,

que foi efetivada em 2012 (IGLECIAS, 2013). Por fim, vale mencionar o langamento do

23 Em 2004, o bloco era formado por Bolivia, Colombia, Equador, Peru e Venezuela. Esse tiltimo pais deixou a
CAN em 2006. O acordo ndo contemplou a Bolivia, que ja havia assinado um acordo com o MERCOSUL em
1996. Ja o Peru assinou um acordo em separado do bloco, em 2005.
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Programa de Integragdo Produtiva do MERCOSUL, em 2006. As quatro areas iniciais de agao
seriam (i) a cadeia produtiva de petroleo e gés; (ii)) o adensamento da cadeia produtiva
automotiva; (iii) as cadeias produtivas ligadas ao turismo; e (iv) a criagdo de grupos
empresariais (CESAR; SATO, 2012).

Outro processo de cooperagdo regional que merece destaque nos governos Lula foi a
criagdo da UNASUL. Seu Tratado Consultivo foi assinado em 2008, mas as agdes em diregao
a constru¢cdo de uma organizagdo regional exclusivamente sul-americana sdo anteriores. A
primeira reunido de ctpula entre chefes de Estado da América do Sul ocorreu em Brasilia, no
ano 2000. Em 2004, no Peru, foi criada a Comunidade Sul-Americana de Nagoes (CASA),
cujo objetivo era promover a coordenacdo politica e a integracdo econdmica, social e cultural
dos paises sul-americanos (ERTHAL; MAGALHAES, 2007). Na terceira cipula da CASA,
em 2007, foi acordada a criagdo da UNASUL. O contexto de surgimento desse bloco era de
alinhamentos politicos na regido, com a elei¢do de governos de centro-esquerda na Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Peru, Uruguai e Venezuela. Esses paises buscaram
implementar politicas externas mais auténomas, com uma visdo politico-estratégica da
integragdo regional.

A UNASUL surgiu, portanto, como meio de cooperagdo politica na regido, visando o
desenvolvimento, e como uma forma de projetar a América do Sul como um polo de poder no
sistema internacional (NERY, 2016). Ao contrario de outros blocos regionais, a UNASUL
nao foi criada como um regime comercial. A organizagdo abarcava diversos setores, como o
energético, militar, social, logistico e de infraestrutura, e foi estruturada para propiciar
espacos de cooperagdo regional em temas como seguranga, energia, infraestrutura e
economia. Os objetivos estabelecidos pelo bloco foram o desenvolvimento econdmico, a
redugdo de assimetrias e a erradicagdo da pobreza (LIMA, 2013). O Brasil liderou a criagao
da UNASUL e de organismos subsidiarios como o Conselho Sul-Americano de Infraestrutura
e Planejamento (COSIPLAN), o Conselho de Defesa Sul-Americano e o Conselho de Satde
Sul-Americano.

O COSIPLAN incorporou a Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional da
América do Sul (IIRSA) com o objetivo de substituir a ldgica dos eixos de exportacao pela
logica dos eixos de desenvolvimento, ao colocar o foco da integracdo infraestrutural da
América do Sul no fortalecimento da regido. A falta de integracdo fisica infraestrutural na

América do Sul acarreta dificuldades econdmicas, politicas e sociais para a regido, ¢ a



46

existéncia de cadeias produtivas complementares na regido depende da integracdo de
infraestruturas (MILANI et al., 2014). Nesse sentido, o aumento da integracdo fisica da
América do Sul, financiada por investimentos estatais em grandes obras de infraestrutura,
correspondia aos objetivos brasileiros de politica externa para a regido (COUTO, 2013).

A politica externa do Brasil para a América do Sul nos governos Lula buscou,
portanto, estabelecer mecanismos de governanca politica regional e construir agendas
bilaterais e multilaterais que fortalecessem temadticas ligadas ao modelo de desenvolvimento
adotado internamente (HONORIO, 2019). Segundo Sennes (2010), apesar dessas iniciativas,
a agenda brasileira para a regido foi caracterizada, nos governo Lula, pela preferéncia por
arranjos poucos institucionalizados e baseados em reunides de cupula; uma integragdo
econOmica concentrada em questdes comerciais em detrimentos de integragdes produtivas,
financeiras e logisticas — com iniciativas pontuais de integracdo enérgica e infraestrutural em
que prevaleceram dindmicas bilaterais; preferéncia por fortalecer agencias de credito
nacionais, como o BNDES; e apoio politico direto do governo a empresas privadas nacionais
em processo de internacionalizacao.

As acdes direcionadas a América do Sul conciliavam dois objetivos: vincular a
prosperidade brasileira a de seus vizinhos e reduzir as assimetrias existentes entre os paises da
regido, mas também projetar os interesses das empresas brasileiras na América do Sul (LIMA,
2018). A agdo diplomatica garantiu uma projecao politica do pais, construindo mecanismos de
governanga regional, mas também uma projecdo econdmica, que fornecia um espago
privilegiado para que atores privados brasileiros concretizassem seus interesses (HONORIO,
2019). O movimento brasileiro foi usado para dar suporte ao desenvolvimento nacional, ao
fornecer novos mercados, fortalecer a posicdo brasileira em negociagdes econdmicas
internacionais, e projetar a industria brasileira na regido. A politica externa era complementar
a politica econdmica adotada durante os governos Lula, tendo o investimento publico como
um dos motores para o desenvolvimento. No plano externo, isso se refletiu no incentivo a
internacionalizac¢do das grandes empresas brasileiras, chamadas de “campeds nacionais”.

A prioridade dada a América do Sul também seria explicada, portanto, pelos interesses
de atores privados brasileiros. Essa regidao se colocava como o destino preferencial para a
expansdo do capitalismo brasileiro, por sua proximidade geografica e cultural, mas também
porque o comércio do Brasil com os paises da América do Sul € marcado pela importancia de

setores de média e alta tecnologia, em contraste com o perfil agroexportador brasileiro no
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comércio mundial (ACTIS, 2012). O perfil das exportagdes brasileiras para a regido ¢
altamente concentrado em produtos industrializados (SENNES, 2010).

Durante os governos Lula, portanto, o Estado brasileiro buscou atuar para minimizar
as desvantagens competitivas das empresas brasileiras frente as empresas de paises
desenvolvidos, por meio de politicas de apoio financeiro e de uma politica externa ativa.
Nesse sentido, Carlos Eduardo Carvalho e Ricardo Sennes (2009) afirmam que “a atuacdo
conjunta Estado-Empresa, via politicas publicas de apoio e politica externa proativa, tendem a
se tornar fatores ainda mais fundamentais na medida em que tendem a amenizar tais
desvantagens.” (CARVALHO; SENNES, 2009, p. 29). Esse comportamento foi classificado
por alguns autores como paradigma do Estado Logistico, em que o Estado “fortalece o nticleo
nacional, transferindo a sociedade as responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a operar
no exterior, para equilibrar os beneficios da interdependéncia mediante um tipo de inserc¢ao
madura no mundo globalizado” (CERVO; BUENO, 2015, p. 489).

Enquanto na década de 1990, a politica externa brasileira apoiava a
internacionalizagdo das empresas nacionais de maneira indireta, contribuindo para um
ambiente mais aberto estavel e competitivo, a partir da década de 2000, a influéncia da PEB
no processo de internacionalizacdo das empresas brasileiras ocorreu de forma mais direta,
com o governo atuando na abertura de mercados e consolidagdo de parcerias com paises
destino de investimentos brasileiros (MURGI, 2015). No “Balango de Politica Externa
2003/2010”, publicado pelo MRE em 2011, na introdu¢do da secdo sobre comércio e

investimentos na América do Sul, era declarado que:

Mais do que ampliar a corrente de comércio, os investimentos brasileiros no exterior
cumprirdo papel estratégico para a inclusdo de produtos de alto valor agregado na
pauta comercial com os paises sul-americanos, e, futuramente, permitir a
complementacdo e integra¢do produtiva na regido. [...] América do Sul tornou-se,
ainda, principal destino dos investimentos de empresas brasileiras no exterior. O
continente ¢, por exceléncia, espaco para a expansdo da producdo de empresas
brasileiras, favorecida pela proximidade geografica e pelas afinidades culturais,
assim como pelo desenvolvimento de acordos comerciais e de marcos regulatorios
que favorecem investimentos brasileiros. (MRE, 2011, apud ACTIS, 2012, p. 408).

Esteban Actis (2012) identificou quatro praticas diplomaticas relevantes para a
internacionaliza¢do de empresas brasileiras nos governos Lula: a negociagdo e a assinatura de
tratados de dupla tributacdo; a defesa do capital nacional em virtude de controvérsias com

Estados anfitrides ou em face da concorréncia privada; a agdo politica; e as iniciativas em
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torno da infraestrutura regional. Leopoldi (2016) destaca também a atuagdo de Lula na
diplomacia presidencial, com a realizagdo de viagens com ministros € empresarios para a
participacdo em foruns empresariais bilaterais e multilaterais.

Em relacdo as atividades de diplomacia comercial, Cristiano Berbert (2018) define que
essas podem ser agrupadas em quatro vetores, de acordo com seu objetivo institucional:
promogao de exportagdes; divulgacdo de destinos turisticos; atragdo de investimentos; e apoio
a internacionalizagdo de empresas brasileiras. No ambito do MRE, o Departamento de
Promog¢ao Comercial e Investimentos (DPR) prestava servicos de inteligéncia, networking e
legitimag¢do as multinacionais brasileiras, reduzindo o “custo de ser estrangeiro” dessas
empresas (BERBERT, 2018). Com uma rede de 104 setores de promog¢do comercial
(SECOMs), localizados em embaixadas e consulados-gerais de 83 paises, o MRE buscaria
atuar como um promotor dos negdcios brasileiros no exterior € um facilitador das atividades
dos empresdrios nacionais no ambiente internacional, auxiliando no processo de
internacionalizacdo das empresas brasileiras (BERBERT, 2018).

O DPR foi criado na década de 1970, mas a primeira referéncia a
“internacionaliza¢dao” no 6rgao s6 ocorreu em 2008. Em 2010, o nome do departamento foi
alterado para incluir a palavra “investimentos”, e o conceito de “internacionalizacdo” foi
incluido na sua missdo institucional. Em 2012, por fim, foi criada a Divisdo de Investimentos
(DINV) no DPR, para melhorar o servico de auxilio a internacionalizagdo das empresas
brasileiras. Apesar disso, o DPR e o MRE ndo sdao mencionados na Politica de
Desenvolvimento Produtivo de 2008 nem no Plano Brasil Maior de 2011, que sdo as politicas
industriais que trataram sobre ac¢des governamentais de apoio a internacionalizacdo das
empresas brasileiras. Para Berbert (2018), isso demonstra uma incompreensao do papel do
MRE nesse processo.

Ribeiro e Kfuri (2011) afirmam que “as iniciativas regionais, a internacionalizacao das
empresas e as politicas domésticas para o desenvolvimento nacional e regional sdo pouco
coordenadas, porém potencialmente complementares.” (RIBEIRO; KFURI, 2011, p. 115).
Nesse sentido, as autoras apontam que ainda que o MRE atribuisse grande importancia a
integragdo com a América do Sul, esse ministério nao tinha competéncia para operacionalizar
os instrumentos domésticos de incentivo a internacionalizacdo de empresas para a regido.

Relatério do Centro de Estudos de Integracdo e Desenvolvimento (CINDES) aponta que:
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Com excegdo do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), a maioria dos érgaos
do governo que sdo responsaveis ou interferem nas relagdes com os paises vizinhos
ndo leva em conta a ideia de integrac@o nas decisdes operacionais ou na formulagio
de politicas publicas. Ou seja, a dimensdo regional ainda ndo faz parte da matriz de
politicas publicas para a quase totalidade do executivo (...)” (CINDES, 2007 apud
RIBEIRO; KFURI, 2011, p. 112)

Apesar da falta de coordenagdo entre o0 MRE e as demais agéncias governamentais
ligadas as politicas de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro para a América do Sul, e
da auséncia da importancia da dimensdo regional em outros 6rgdos do executivo, as politicas

executadas entre 2003 e 2010 tiveram alguns resultados. Esse € o tema da proxima segao.

2.1.3 Resultados Parciais

Os resultados das politicas econdmicas, € em especial das politicas industriais, dos
governos Lula foram influenciados por mudancas no comércio mundial. O periodo de 2003 a
2011 foi marcado pela alta no prego das commodities exportadas pelo Brasil (petroleo,
minério de ferro e soja), resultante principalmente do crescimento da demanda chinesa. Os
precos das commodities cresceram 326% entre dezembro de 2001 e abril de 2011
(CARVALHO, 2018). O crescimento da economia brasileira foi puxado, inicialmente, pelo
boom das commodities, e depois pelo consumo das familias (PAULA; PIRES, 2017). Entre
2004 e 2010, o Brasil teve altas taxas de crescimento, redugdo de desigualdades sociais e
regionais, aumento dos salarios, elevacdo do nivel de emprego formal, melhoria das contas
publicas e externas, com a manuten¢ao da taxa de inflacdo sob controle (CAVALHO, 2018).
O pais teve, assim, crescimento do PIB com distribuicao de renda. Em uma avaliagdo positiva

das politicas industriais do governo Lula, Mariano Laplane (2015) afirma que

A politica industrial procurou aproximar o Brasil das tendéncias dominantes na
industria  globalizada. Promoveu, de wum lado, o fortalecimento e a
internacionaliza¢do das grandes empresas nacionais com o objetivo de melhorar a
participagdo do Brasil nas cadeias globais de valor. Paralelamente, promoveu
estratégias competitivas mais agressivas ampliando significativamente a escala e
diversificando os instrumentos de apoio a inovagdo. (LAPLANE, 2015, p. 348)

Almeida (2009), por sua vez, aponta que a politica industrial dos governos Lula estava
fortalecendo o padrdo de especializacdo da economia brasileira (commodities e setores de

baixa e média tecnologia), ao invés de modificar sua estrutura produtiva. Nesse sentido,
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Fernando Sebben e Pedro Silva (2016) avaliam que a politica industrial brasileira, ao reforgar
vantagens comparativas, ndo incentivou a integra¢ao produtiva regional e refor¢ou um padrao
de inser¢do externa baseada na exportagao de bens primarios. Guimaraes (2021) chama a
atencao para a falta de mecanismos de avaliagdao dessas politicas, afirmando que “o governo
ndo tinha ideia dos impactos em termos de spillover tecnolédgico, incentivo a fornecedores
nacionais e outros objetivos”?* (GUIMARAES, 2021, p. 17, tradugdo nossa). Por fim, Singer
(2012) afirma que as taxas de juros elevadas e o cambio valorizado prejudicavam o setor
industrial, dificultando as exportagdes de manufaturados e tornando os investimentos
financeiros mais atrativos. Assim, durante os governos Lula, a industria foi compensada com
medidas de protecdo.

Como resultado da tendéncia de alta no preco das commodities no cenario mundial, as
exportagdes brasileiras triplicaram entre 2003 e 2010, passando de US$ 73,2 bilhdes para US$
201,9 bilhdes. A partir de 2006, houve um aumento da exportagcdo de produtos basicos, o que
correspondeu a uma diminui¢do na exportacdo de manufaturados. No ano de 2010, os
produtos basicos ja superavam os produtos manufaturados no total das exportagdes
brasileiras: em 2003, correspondiam a 29% da pauta exportadora brasileira; em 2010,
chegaram a 44,6% (CESAR; SATO, 2012). Quanto ao destino dessas exportacdes, observa-se
no periodo o aumento da importancia da China como principal parceiro comercial do Brasil,
com a diminui¢do da participagdo dos Estados Unidos e dos paises da América do Sul como
destinos das exportacdes brasileiras.

Quanto aos resultados das politicas de incentivo a internacionalizacdo das empresas
brasileiras, a partir de 2005 ¢ observado um aumento dos fluxos de investimento direto

brasileiro no exterior. Como afirmam Adriano Freixo ¢ Tais Ristoff (2012):

[...] os fluxos de Investimento Externos Direto do Brasil tém um aumento
substancial a partir de 2006, quando o governo federal passou a atuar no sentido de
garantir as grandes empresas nacionais um grande apoio logistico, diplomatico e
financeiro para se projetarem em escala transacional e elevarem o protagonismo
internacional do pais. (FREIXO; RISTOFF, 2012, p. 30)

Segundo Amado Cervo e Clodoaldo Bueno (2015), na América do Sul chegavam a
operar cerca de mil empresas, incluindo nesse montante médias empresas, além dos grandes

grupos. A internacionaliza¢do de empresas brasileiras para a regido foi liderada pela Vale e

24 Do original em inglés: “the government had no idea about the impacts in terms of technological spillover,
encouragement to national suppliers and other objectives”



51

pela Petrobras, seguidas por Gerdau, Embraer, Odebrecht, Itati, Braskem, Votorantim,
Camargo Correa ¢ WEG (CERVO; BUENO, 2015). As agdes de politica externa nos
governos Lula foram, portanto, instrumentais para a expansao das empresas brasileiras para a
América do Sul. Como exemplo, aponta-se a realizagdo de obras de infraestrutura nos paises
sul-americanos por empresas brasileiras, processo apoiado pelo governo brasileiro por meio
da disponibiliza¢do de financiamento e do apoio nas tratativas diplomadticas. Karen Honorio
(2019) afirma que “nesse sentido, uma vez que as liberagdes dos financiamentos sao
condicionadas a contratacdo de servigos ou empresas brasileiras, os acordos bilaterais
negociados nesse ambito garantiram a proje¢do dos interesses das construtoras brasileiras.”
(HONORIO, 2019, p. 56)

Os setores mais beneficiados pela politica de internacionalizacdo de empresas
brasileiras do BNDES foram os de construgao civil, siderurgia, petroquimica, alimentos, bens
de capital e aviagdo civil. Os financiamentos aprovados pelo banco para projetos na América
Latina cresceram de US$ 222.,4 bilhdes em 2003 para US$ 726 bilhdes em 2009. A maioria
deles foi destinada a empresas brasileiras de construgdo civil, que realizaram obras como a
construgdo de rodovias na Bolivia e no Paraguai, a expansdao de gasodutos na Argentina € no
Uruguai, a constru¢ao do metr6é em Caracas, entre outros projetos (SEVERO, 2011).

A crise de 2008 teve como efeito no Brasil a queda do PIB em dois trimestres
seguidos. Porém, no segundo trimestre de 2009, a economia ja havia recuperado seu ritmo de
crescimento, que foi mantido até 2011. A economia brasileira foi resistente ao choque gragas
a forca do mercado interno, ao ciclo de investimentos privados € a menor vulnerabilidade
externa. O modelo de crescimento que estava em vigor no pais possibilitou a rapida
recuperagdo da economia (CARVALHO, 2018). A partir do governo Dilma, no entanto, o

cenario favoravel que marcou os dois governos de Lula se modificou.

2.2 Os Governos Dilma (2011-2014) e Dilma / Temer (2015-2018)

O cenario da segunda década do século XXI se alterou substancialmente. A economia
mundial passou a enfrentar diversas crises, iniciadas em 2008 nos Estados Unidos. Na regido
sul-americana, as economias altamente dependentes da exportagdo de commodities sofreram
os efeitos da desaceleracao chinesa. Além disso, o ciclo de governos progressistas na América

do Sul se encerrou, com a interrupgao e o fim de mandatos de presidentes que participaram da
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construcdo da UNASUL. Dado esse cendrio, nesta secdo analisa-se como a politica de
internacionalizacdo do capitalismo brasileiro se desenvolveu no periodo correspondente ao
primeiro governo de Dilma Rousseff (2011-2014) e ao governo iniciado por Dilma e

finalizado por Michel Temer (2015-2018).

2.2.1 A politica econdmica do governo Dilma (2011-2014)

A deterioragdo das condigdes econdmicas levou o governo de Dilma Rousseff a
implementar, no seu primeiro mandato, um conjunto de medidas para beneficiar o setor
industrial, que ficou conhecido como “Nova Matriz Econdmica (NME)”?°. Essa politica era
baseada em incentivos ao investimento privado como gerador de crescimento. Entre 2011 e
2014, o investimento do governo cresceu em média 1%, bem abaixo da média de 27,6% para
o periodo entre 2006 ¢ 2010 (CARVALHO, 2018). A NME incluia medidas para reduzir a
taxa de juros, desvalorizar o real e reduzir os custos de energia e transporte. Também incluia
subsidios a lucratividade das empresas por meio de desoneracdes tributarias, controle de
tarifas energéticas e crédito a juros mais baixos (CARVALHO, 2018). Os objetivos eram
reduzir os custos de producdo, aumentar a produtividade, e promover o investimento privado
e o consumo baseado no crédito pessoal (SAAD-FILHO; MORALIS, 2018).

Essa nova politica econdomica adotada pelo governo Dilma, de incentivos ao
empresariado industrial, pode ser explicada pela diminuicdo de opg¢des disponiveis aos

Estados para estimular setores industriais na era da globalizagao. Carvalho (2018) afirma que:

No desenvolvimentismo do poés-guerra o incentivo ao desenvolvimento de setores
estratégicos da industria chegava através de tarifas de importacdo, taxas de cambio
diferenciadas e outros mecanismos hoje interditados pela Organizagdo Mundial do
Comércio (OMC). Sobrou a via da diminui¢do de impostos e do cambio
desvalorizado como forma de compatibilizar a tradi¢do industrialista da presidente
Dilma Rousseff com os interesses imediatos de um empresariado politicamente
influente. (CARVALHO, 2018, p. 86)

Em 2011, o governo de Dilma Rousseff lancou uma nova politica industrial: o Plano
Brasil Maior (PBM). Nessa politica, a mudanca estrutural da inser¢do brasileira na economia

mundial voltou a ser um objetivo, bem como a inovagao e o adensamento produtivo do parque

25 Carvalho (2018) denomina esse conjunto de medidas como “Agenda FIESP”. Singer (2015), por sua vez,
prefere chama-lo de ensaio desenvolvimentista.
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industrial do pais. Dez metas foram estabelecidas, incluindo o aumento do investimento fixo,
a ampliagdo dos investimentos em P&D e a diversificacio das exportagdes brasileiras

(BRASIL, 2011). Destaca-se a Diretriz Estruturante 4:

Diversificagdo das Exportagdes (mercados e produtos) e Internacionalizagao
Corporativa, com foco nos seguintes objetivos:

* Promog@o de produtos manufaturados de tecnologias intermediarias e de fronteira
intensivos em conhecimento.

» Aprofundamento do esfor¢o de internacionalizagdo de empresas via diferenciacdo
de produtos e agregacgao de valor.

» Enraizamento de empresas estrangeiras e estimulo a instalacdo de centros de
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) no pais. (BRASIL, 2011, p. 12)

No PBM, o apoio a internacionalizacdo das empresas brasileiras era direcionado a
setores produtivos de maior valor agregado, o que difere da politica industrial anterior. Como
mencionado na se¢do anterior, o PDP tinha como foco de suas politicas de internacionalizagao
o complexo de commodities (ROCHA, 2018).

As estratégias de desenvolvimento adotadas no primeiro governo Dilma foram
diferentes daquelas adotadas até entdo. O foco para a promogao do crescimento passou a ser o
investimento privado, e as iniciativas de incentivo a internacionalizacdo das empresas
brasileira foram marginalizadas. Silva (2018) aponta que “embora as politicas de apoio a
internacionalizagdo das empresas brasileiras, ancoradas no BNDES, nao tenham sido
abandonadas, estas ndao foram aprofundadas.” (SILVA, 2018, p. 54). Nesse governo, o
BNDES direcionou suas atividades para a concessdo de crédito a produc@o no nivel doméstico
(SILVA, 2018).

As politicas econdmicas do governo Dilma ndo tiveram, no entanto, os resultados
esperados. A partir de 2010, mas principalmente de 2012, o processo de crescimento do PIB
foi interrompido. A taxa de crescimento do PIB brasileiro caiu de 7,5% em 2010 para 3,98%
em 2011, e 1,93% em 2012. Entre 2011 ¢ 2017 a taxa média de crescimento foi de 0,4% ao
ano (RIBEIRO, 2020). Luiz Fernando de Paula e Manoel Pires (2017) avaliam que a NME
nao foi bem coordenada e careceu de consisténcia: “a adogao de uma politica fiscal anticiclica
se justificava face ao baixo desempenho da economia, mas veio atrasada, privilegiou isencdes
fiscais ao invés de investimentos publicos e foi mal comunicada aos agentes.” (PAULA;
PIRES, 2017, p. 132). Para Carvalho (2018), a Nova Matriz Econémica fracassou por trés
razoes: a existéncia de capacidade ociosa na industria, o endividamento do setor empresarial

nacional decorrente do ciclo de investimentos anterior, € o processo de financeirizagao do
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setor produtivo da economia brasileira, em que o setor privado opta por investimentos
financeiros em detrimento de investimentos produtivos.

André Singer (2015), por sua vez, afirma que o fracasso da NME pode ser atribuido a
sua ousadia, que minou a base de sustentacdo politica da presidenta Rousseff: para que a
reducdo na taxa Selic iniciada em 2011 chegasse ao mercado de crédito, o governo passou a
reduzir os spreads®® dos bancos publicos para forgar os bancos privados a reduzi-los também
(SINGER, 2015). O governo, ao tentar beneficiar o setor industrial, contrariou os interesses
do setor financeiro. O autor também sugere a possibilidade de que boicotes as politicas de
incentivo a industria levaram ao fracasso da NME, pois o empresariado industrial se recusou a
investir a fim de impedir que o Estado continuasse agindo a favor do pleno emprego, o que
elevava o custo da mao de obra. As razdes para o fracasso das politicas economicas do
governo Dilma também devem considerar as alteragdes na economia mundial, com os efeitos

de longo prazo da crise de 2008, tema que ¢ analisado no préximo capitulo.

2.2.2 A politica externa para a América do Sul do governo Dilma (2011-2014)

As estratégias e ideias que orientavam a politica externa brasileira se mantiveram as
mesmas com a chegada de Dilma Rousseff a presidéncia. Nesse governo, no entanto, o Brasil
perdeu protagonismo na politica global e regional, assumindo uma postura mais reativa e
perdendo a proatividade que caracterizou os anos de governo Lula (SARAIVA, 2014;
CORNETET, 2014). Tiago Nery (2017) aponta que o tripé que sustentava a diplomacia
brasileira no governo Lula, com o alinhamento entre o presidente, o partido e a burocracia,
deixou de existir no governo Dilma. Esse novo padrdo de comportamento foi observado
também na politica externa brasileira para a América do Sul, com o arrefecimento das
iniciativas do governo anterior, ainda que os objetivos continuassem os mesmos (CERVO;
LESSA, 2014).

Haroldo Ramanzini Jr. e Marcelo Mariano (2018) apontam que a politica externa
brasileira para a regido, sobretudo no periodo entre 2013 e 2015, foi marcada por uma postura

reativa e inercial, com dificuldades para implementar o sistema de integracdo e cooperagao

26 Spreads sdo as margens cobradas pelos bancos comerciais sobre os juros basicos da economia em operagdes
de crédito (CARVALHO, 2018).
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concebido a partir de 2008. Em relacdo & América do Sul, Alexandre Fuccille et al. (2017)

afirmam que o governo brasileiro

a) procurou apoiar modalidades pouco institucionalizadas de governanca; b) almejou
conciliar uma ampla autonomia nacional com o aumento de compromissos com
mecanismos regionais; e ¢) ndo forneceu auxilio para a formacdo de uma burocracia
regional que proporcionasse condigdes operacionais minimas para sustentar as
iniciativas integracionistas propostas. (FUCCILLE et al., 2017, p. 43)

O carater intergovernamental e a auséncia de um corpo burocratico para implementar
as decisoes politicas prejudicou a capacidade operacional da UNASUL, ao mesmo tempo em
que a manteve dependente das vontades politicas domésticas dos paises sul-americanos. Com
a fase de implementag¢do dos projetos da UNASUL ocorrendo no governo Dilma, marcado
por uma politica externa menos proativa, as iniciativas regionais nao avancaram (FUCCILLE
et al., 2017). Miriam Saraiva (2014) afirma que “a ascensao de Rousseff esvaziou a dimensao
politica do comportamento brasileiro frente a regido no que diz respeito as agdes do Brasil
como ator estruturador das instituigdes regionais e definidor de agendas.” (SARAIVA, 2014,
p. 32).

As crescentes dificuldades econdmicas que marcaram o cenario dos paises sul-
americanos na segunda década do século XXI também afetaram as iniciativas de integracao
regional. Posturas mais protecionistas da Argentina impactaram os investimentos e as
exportacdes brasileiras para o pais. Segundo Saraiva (2014), o governo de Dilma Rousseff se
mostrou menos disposto a fazer concessdes ao vizinho no campo econdmico, € atritos nao
foram solucionados.

Nesse periodo, ocorreu a entrada da Venezuela no Mercosul, em 2013, e a assinatura
do acordo para adesdao da Bolivia, em 2015. No governo Dilma, observa-se também um
movimento de avango com relagdo as negociagdes do acordo Mercosul-Unido Europeia. Essas
negociagdes foram reativadas em 2010, durante a IV Capula Birregional entre UE e América
Latina. Em 2012, consultas foram feitas ao setor privado sobre seus interesses com relagdo ao
acordo (OLIVEIRA, 2014). Entre 2014 ¢ 2015, no entanto, elas foram novamente congeladas,
com a adocdo de medidas protecionistas no Brasil e na Argentina (SILVA; SILVA;
FERREIRA, 2019).

A politica externa adotada pelo governo Dilma, com uma postura mais reativa € menos

proativa, também afetou a politica de internacionalizagdo das empresas brasileiras. Afinal,
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como afirma Silva (2018), “a crise da politica externa ativa e altiva e a retragdo das politicas
de apoio a internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro sdo dois lados de uma mesma
moeda.” (SILVA, 2018, p. 39). O processo de expansao das exportagdes ¢ dos investimentos
brasileiros para a América do Sul dependia de uma atuagdo do Estado na provisao de
incentivos financeiros e apoio diplomatico.

Por fim, a dificil situagdo econdmica impediu a conclusdo de vérias iniciativas, e se
tornou cada vez mais dificil manter as politicas direcionadas ao desenvolvimento nacional e
regional (SARAIVA; BORGES, 2015). Saraiva (2014) afirma que “movimentos com vistas a
arcar com custos da cooperacgdo regional ndo foram vistos com bons olhos pelo Governo. A
perspectiva de se construir uma economia de escala ndo foi implementada.” (SARAIVA,
2014, p. 32). As politicas de incentivo a internacionalizacdo de empresas nacionais passaram
a ser questionadas, surgindo criticas quanto a escolha de “campeas nacionais” (LAPLANE,

2015).

2.2.3 O Governo Dilma / Temer (2015-2018)

Apesar dos problemas econdmicos enfrentados no primeiro mandato, o governo foi
capaz de manter o pleno emprego e a elevacao salarial, e Dilma Rousseff foi reeleita em 2014.
A vitoria nas elei¢des, no entanto, ocorreu com uma margem apertada de votos: Dilma foi
eleita com 51,6% dos votos no segundo turno, e a vitoria logo foi contestada pelo candidato
derrotado, Aécio Neves (PSDB), o que entretanto ndo foi adiante. Cedendo a pressdes dos
mercados financeiros, Dilma Rousseff escolheu para o Ministério da Fazenda o economista
ortodoxo Joaquim Levy, que implementou medidas de ajuste fiscal com cortes de gastos, com
0 objetivo de retomar a confianca dos agentes. Isso, no entanto, nao foi suficiente para
recuperar a economia nem para contentar aqueles que nao aceitaram sua vitoria.

Manifestagdes pelo impeachment da presidenta Dilma Rousseff se espalharam pelo
pais em 2015. No final de outubro daquele ano, o vice-presidente Michel Temer, do entdo
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), apresentou seu programa “Uma
Ponte para o Futuro”. O programa afirmava que o ajuste fiscal implementado até entdo era
insuficiente, pois os direitos adquiridos pela sociedade brasileira pds-redemocratizag¢@o ja nao

cabiam no orgamento publico. Como propostas, havia a flexibiliza¢do das leis trabalhistas, o
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fim da obrigatoriedade de gastos com saude e educacdo, e a desindexacdo de beneficios
previdencidrios ao salario-minimo.

No dia 2 de dezembro de 2015, o deputado federal Eduardo Cunha (PMDB) aceitou o
pedido de impeachment da presidenta Dilma que fora encaminhado com base na alegacao de
“pedaladas fiscais”?’. Em 17 de abril de 2016, a Camara de Deputados votou pelo seu
afastamento provisoério, € no dia 31 de agosto Dilma foi destituida do cargo. Michel Temer
assumiu a presidéncia e no campo econdmico adotou politicas neoliberais, como a
flexibilizacao de leis trabalhistas e o corte de despesas com servigos publicos e beneficios
sociais, por meio da aprovagdo da Reforma Trabalhista e da PEC 241/55 (Proposta de
Emenda Constitucional conhecida como PEC do Teto de Gastos). Tais medidas ndo foram
capazes de solucionar a crise econdmica pela qual o Brasil passava, gerando elevagdo do
desemprego, reducdo de salarios e ameaga a direitos constitucionais da populagdo
(CARVALHO, 2018). A crise politica de 2015 e 2016, aliada aos efeitos da operacdo Lava-
Jato sobre os setores da construcgdo civil e do petrdleo, as politicas de ajuste fiscal e corte de
gastos, a desvalorizacdo do real e a queda dos pregos das commodities, contribuiu para
transformar a desaceleragao economica dos anos 2011-2014 em uma das maiores crises da
economia brasileira.

No ambito da politica externa, o inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff,
marcado por crises no ambito econdmico e politico, teve como resultado o aprofundamento
do carater reativo e sem proatividade que caracterizou a diplomacia brasileira em seu primeiro
mandato. Com o controverso processo de impedimento da presidenta e a chegada de Michel
Temer a presidéncia, o Ministério das Relagdes Exteriores passou a ser chefiado por José
Serra, entdo senador pelo PSDB. Serra foi ministro entre maio de 2016 e fevereiro de 2017,
quando foi substituido por Aloysio Nunes, também senador pelo PSDB.

No governo Temer, a politica externa brasileira foi caracterizada pela énfase
comercialista. Os novos rumos da PEB acompanhavam as novas prioridades em matéria
econdmica: a reducdo da presenca do Estado (SILVA; SILVA; FERREIRA, 2019). O Brasil
passou a priorizar parceiros tradicionais, como os Estados Unidos e a Unido Europeia, em
detrimento das parcerias estratégicas com o sul global (NERY, 2017). Exemplos desse

movimento sdo a aproximac¢do com a Organizagdo de Cooperagdo e Desenvolvimento

%7 Pedaladas fiscais correspondem a prética do Tesouro Nacional de atrasar o repasse de recursos para bancos e
autarquias, com o objetivo de melhorar as contas federais.
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Econdémico (OCDE) e a retomada das negociagdes entre o Mercosul e a Unido Europeia em
201628, No plano regional, a prioridade foi a dimensdo comercial. Em abril de 2018 o Brasil
suspendeu sua participagdo e sua contribui¢do or¢amentaria a UNASUL.

O governo iniciado por Dilma e finalizado por Temer foi marcado por uma mudancga
no modelo econdmico prevalecente, com a volta de economistas ortodoxos para os ministérios
e a implementacdo do antigo receituario neoliberal na economia. Nesse contexto, as politicas
de incentivo a internacionalizagdo das empresas brasileiras, com o aporte de recursos
financeiros do BNDES e a utilizagdo da diplomacia para a expansdo das atividades na

América do Sul foram interrompidas.

2.3 Resultados

As politicas industriais voltaram a agenda econdmica nos anos de governo de Lula e
Dilma. Os resultados das politicas formuladas e implementadas, no entanto, nao
corresponderam as expectativas iniciais. Nao ocorreu um aumento da participagdo da
indutstria no PIB, e a pauta exportadora do Brasil se manteve na trajetoria de reprimarizagao.
Nesses governos, ainda que politicas industriais tenham sido propostas, a politica
macroecondmica adotada ndo favoreceu a industria. Pelo contrario, essa politica fez com que
os produtos manufaturados brasileiros se tornassem menos competitivos em relacdo aos
concorrentes estrangeiros. Além disso, as politicas industriais executadas priorizaram setores
em que o Brasil ja era competitivo, e ndo aqueles intensivos em tecnologia (ROCHA, 2019).

No ambito da politica externa, o desenvolvimentismo se refletiu em atitudes proativas
no cenario internacional e a aproximacdo com paises do sul global. Em especifico, a
prioridade dada a regido sul-americana e o movimento de criagdo e fortalecimento de
institui¢des regionais contribuiu para o fortalecimento da América do Sul como um espago
mais autdbnomo no sistema internacional. Além disso, a diplomacia apoiou o processo de
internacionalizagdo das empresas brasileiras para a regido, em especial durante os governos
Lula. Mudangas na conjuntura da segunda década do século XXI, tanto no nivel internacional
quanto no nivel doméstico, no entanto, levaram ao arrefecimento das iniciativas da década

anterior.

28 Entre 2016 ¢ 2018 as negociagdes Mercosul-UE avangaram, mas divergéncias em relagio a carne bovina € ao
etanol permaneceram. Em 2019, no governo de Jair Bolsonaro, o acordo foi fechado (SILVA; SILVA;
FERREIRA, 2019).
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O processo de internacionalizacdo de empresas ¢ incremental e de longo prazo. A
pesquisa realizada pela Fundagdo Dom Cabral “Trajetérias FDC de Internacionalizagdo das
Empresas Brasileiras” desenvolveu um indice que aponta o grau de internacionalizacao das
empresas analisadas, calculado com base na propor¢ao de ativos, receitas e funcionarios no
exterior. A pesquisa publicada em 2020 analisou 149 empresas e concluiu que o grau de
internacionalizacdo dessa amostra aumentou de 0,129 em 2006 para 0,216, em 2018 (FDC,
2020). Analisando o ano em que foram instaladas as primeiras subsidiarias ou franquias das
empresas fora do Brasil, aponta-se que 44% dessas empresas se internacionalizaram na
primeira década dos anos 2000. Entre 1941 e 1990, se internacionalizaram 15%; entre 1991 e
2000, 24,6% das empresas analisadas. J4 no periodo de 2011 a 2020, o percentual foi de
16,4% (FDC, 2020). Esses dados demonstram, portanto, que os anos correspondentes aos
governos Lula tiveram um incremento no nimero de empresas que se internacionalizaram, e
que no periodo dos governos de Dilma e Temer, essa tendéncia arrefeceu. Nesse sentido,
Roberto Iglesias e Katarina Costa (2012) afirmam que os anos entre 2004 e 2008 foram um
periodo excepcional para o investimento direto brasileiro no exterior.

Segundo Pedro da Motta Veiga e Sandra Rios (2014), os fluxos de investimento
externos brasileiros apresentaram grande variagdo, tendo alta sensibilidade a poucas
operagdes individuais. Os autores atribuem esse fato ao baixo nimero de empresas envolvidas
no processo de internacionalizagdo. O movimento de internacionalizacdo das empresas
brasileiras nos anos 2000 estava inserido em uma tendéncia mundial de formacdo de
multinacionais de paises emergentes. Rocha (2018) afirma que no Brasil, no entanto, esse
movimento foi centrado em setores ja internacionalizados: siderurgico, metaltrgico, servigos
de engenharia, mineracdo, partes e pecas automotivas, petroleo e gas, alimentos e bebidas
(ROCHA, 2018). A internacionalizacdo das empresas brasileiras se concentrou em setores
intensivos em trabalho e recursos naturais, com baixa intensidade tecnologica. Esse processo
ndo seguiu, portanto, as diretrizes originais que priorizavam o incentivo a industrias mais
intensivas em tecnologia, consolidando a estrutura produtiva brasileira e o padrdo de
especializacao da industria nacional (ROCHA, 2014). Esse movimento foi refor¢ado pelo
padrao de comércio mundial das ultimas duas décadas, com a alta da demanda por alimentos e
matérias primas decorrente do crescimento chinés (FREIXO; RISTOFF, 2012).

Nesse sentido, Milani e Nery (2019) afirmam que o financiamento do BNDES foi

absorvido por setores tradicionais da economia brasileira como o petroleiro, o agronegécio e a
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construcdo civil. Segundo os autores, o BNDES financiou “setores com baixa capacidade
tecnologica e sem capacidade de promover um caminho para a transformacdo produtiva
necessaria para aliviar a vulnerabilidade estrutural.”?® (MILANI; NERY, 2019, p. 83,
tradu¢dao nossa). A acdo do BNDES atendeu, assim, demandas de curto prazo de grupos
econdmicos privados bem estabelecidos. Como resultado, o Brasil ndo avangou no processo
de desenvolvimento industrial, mantendo sua economia centrada na exportagdo de bens
primarios. Além disso, Garcia (2016) aponta que a politica de formagdao de ‘“campeds
nacionais” apresentava duas fragilidades: “a primeira refere-se a sustentabilidade ou nao de
manter as bases “nacionais” dos grupos fomentados com recursos publicos. [...] A segunda
fragilidade ¢ a propria vulnerabilidade social e ambiental dos setores financiados.” (GARCIA,
2016, p. 205).

O setor que mais recebeu desembolsos do BNDES para exportagao entre 2003 e 2014
foi a industria de transformagao (US$ 62 bilhdes). Nesse setor, a indistria de bens de capital
foi a que recebeu mais recursos: os ramos de veiculos, equipamentos de transporte, e
maquinas e equipamentos correspondem a 70% do total de desembolsos para a indistria de
transformagdo. Além desses, os ramos de produtos alimenticios e maquinas e aparelhos
elétricos também figuram entre os principais atendidos pelo BNDES. O segundo setor que
mais recebeu desembolsos para exportagdo foi o de comércio e servigos (US$ 11,7 bilhdes),
com o ramo da construcao civil recebendo 82% do valor total (ROCHA, 2018).

A empresa brasileira que mais recebeu desembolsos na modalidade pos-embarque do
BNDES, no periodo de 2009 a 2014, foi a EMBRAER, seguida pelas construtoras Norberto
Odebrecht S/A, Queiroz Galvdo S/A, Andrade Gutierrez S/A e Camargo Corréa S/A
(ROCHA, 2018). A EMBRAER, no entanto, foi uma excecdo entre as empresas beneficiadas
pelo financiamento do BNDES. A maioria delas eram empresas de setores com baixo
conteudo tecnoldgico (setor de alimentos), ou empresas que ja possuiam algum nivel de
internacionalizacdo (empreiteiras) (ROCHA, 2018). Os destinos preferenciais das empresas
brasileiras foram a América Latina, e a América do Sul em especial (ROCHA, 2018). Iglecias
e Costa (2012) apontam que a Argentina foi o principal destino das empresas brasileiras,
sendo seguida por Chile, Colémbia, Peru e Uruguai. Cervo e Lessa (2014) afirmam que,

embora a América do Sul tenha sido o principal destino dos investimentos brasileiros, esses

2 Do original em inglés: “sectors with low technological capacity, and with no ability to foster a path toward the
productive transformation necessary to alleviate structural vulnerability.”
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fluxos estariam se desviando para outros locais devido a medidas tomadas por alguns paises
da regido, tais como as politicas estatais de exploracdo de recursos primarios (Bolivia e
Equador), as medidas de protecdo a industria (Argentina) e principios ideoldgicos
(Venezuela).

Daniela Rocha (2018) afirma que a internacionalizagdo ¢ uma decisdo da empresa,
portanto, “estabelecer uma relagdo causal direta entre politicas governamentais e
internacionalizagdo de empresas ¢ bastante complexo” (ROCHA, 2018, p. 219). Politicas
governamentais podem, no entanto, modificar as vantagens competitivas das empresas
nacionais, influenciando sua decisdo de se internacionalizar. O governo brasileiro teve
influéncia nos processos de internacionalizacdo de empresas brasileiras nos governos do PT,
por meio de acgdes de politica industrial e da politica externa para a América do Sul. Nesse

sentido, Rocha (2018) afirma:

Quanto a influéncia do Estado nos processos de internacionalizagdo, verificou-se
que, de maneira geral, ela foi relevante na medida em que forneceu condicdes
materiais — como financiamentos por meio do BNDES — e outras formas de apoio,
por meio de suas agéncias e instituigdes, como a APEX-Brasil e ABDI. Por outro
lado, a maior convergéncia de ideias em relagdo a integracdo regional e a
proliferagdo de varios projetos voltados para a integracdo fisica também
favoreceram a internacionalizacdo, sobretudo de um segmento especifico, o setor de
engenharia e construgdo. (ROCHA, 2018, p. 329)

No caso das empresas de engenharia e construgdo, houve uma convergéncia de
interesses entre esses atores € o governo brasileiro. Rocha (2018), ao analisar o caso da
Odebrecht, pontua que “se, por um lado, a regido sul-americana era importante para a
Odebrecht porque era um mercado em expansdo, por outro, ela era considerada estratégica
pelo Brasil tanto para seus objetivos de politica externa, quanto para a expansao da economia
brasileira.” (ROCHA, 2018, p. 331). A politica de financiamento do BNDES e a politica
externa executadas principalmente no governo Lula influenciaram, assim, a

internacionalizagdo das empreiteiras brasileiras.

2.4 Conclusoes Parciais

O governo Lula buscou retomar as politicas desenvolvimentistas do século anterior,

com a utilizaggo do BNDES e do MRE como instrumentos para promover a

internacionalizagdo das empresas brasileiras, principalmente na América do Sul. Nesse
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sentido, mudangas institucionais nessas burocracias foram realizadas. As politicas de
incentivo a internacionaliza¢do das empresas brasileiras para a América do Sul formuladas
nos governos Lula tiveram, no entanto, resultados diferentes daqueles planejados. Essas
politicas apoiaram a expansdo de empresas ja internacionalizadas e de setores de baixa
tecnologia. A diplomacia foi importante no apoio a esses movimentos, mas a coordenagao
entre 0o MRE e outras agéncias governamentais foi fraca.

A chegada de Dilma Rousseff a presidéncia, ¢ a op¢do por um modelo de
desenvolvimento centrado no investimento privado, fez com que as politicas de incentivo a
internacionaliza¢do das empresas brasileiras para a América do Sul deixassem de ser uma
prioridade. A piora nas condi¢des economicas € as crises politico-institucionais que marcaram
os anos de 2015 e 2016 aprofundaram essa tendéncia. No governo de Temer, por fim, a volta
de politicas neoliberais e de uma politica externa direcionada aos paises centrais colocaram
um fim definitivo nas politicas de internacionalizacdo do capitalismo brasileiro iniciadas nos
governos Lula.

Esse capitulo apresentou como a politica de internacionalizagdo do capitalismo
brasileiro para a América do Sul foi executada entre 2003 e 2018, analisando os componentes
de politica econdmica e de politica externa, bem como seus resultados. Como mencionado no
primeiro capitulo dessa dissertacdo, o estudo de politica publicas deve incluir a andlise de
atores sociais e das coalizdoes que apoiam sua execucdo. Por isso, o proximo capitulo avalia
como as politicas de apoio a internacionalizacdo das empresas brasileiras para a América do
Sul apresentadas aqui foram percebidas pelo empresariado nacional, € como a coalizao de

apoio aos governos do PT se modificou entre os anos de 2003 e 2018.
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3. O EMPRESARIADO E A INTERNACIONALIZACAO DO CAPITALISMO
BRASILEIRO PARA A AMERICA DO SUL NOS GOVERNOS DO PARTIDO DOS
TRABALHADORES

O estudo de atores sociais, suas posi¢des e sua interlocugdo com os governos ¢
importante para a analise de politicas publicas. Esse capitulo tem como objetivo, portanto,
estudar o empresariado brasileiro e como esse se posicionou € se comunicou com 0s governos
do PT, em especial quanto as politicas de incentivo e apoio a internacionalizagdo de empresas
brasileiras para a América do Sul. Para isso, a primeira se¢do apresenta o empresariado
industrial e seu processo de formacdo e consolidagdo como um ator politico no Brasil. Um
breve historico desse processo € feito, e sdo apresentadas as estruturas de representacao dos
interesses empresariais.

Na segunda se¢do desse capitulo analisa-se como o empresariado participou das
coalizdes de apoio dos governos petistas, e como ocorreu a interlocug¢do entre esse ator € o
Executivo. Ademais, através da anélise de declaragdes e documentos das principais entidades
associativas do empresariado, busca-se estabelecer como esse ator se posicionou quanto as
politicas de internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro descritas no capitulo anterior. Por
fim, ¢ analisado como o empresariado se retirou da coalizdo de apoio dos governos do PT e

quais foram as explicagdes estruturais e conjunturais para esse movimento.

3.1 O perfil produtivo brasileiro e a construcido do empresariado industrial como ator

politico

Como mencionado no primeiro capitulo dessa dissertacdo, a modernizagdo capitalista
no Brasil foi conservadora, sem uma ruptura com o passado. Nesse sentido, a elite agraria
passou a dividir o poder com as elites industrializantes. Essa se¢do descreve o processo de
surgimento e consolidagdo do empresariado na cena politica brasileira, ocorrido
simultaneamente com o processo de industrializacdo no pais. Em um segundo momento, ¢
analisado como as mudangas na economia mundial, decorrentes do neoliberalismo, afetaram o
perfil produtivo brasileiro e o empresariado como um ator politico. Além disso, ¢ discutido
como as entidades de representacdo dos interesses do empresariado evoluiram no periodo,

bem como os padrdes de interacao desse ator com o Estado brasileiro.
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3.1.1 O processo de industrializacido e o surgimento do empresariado industrial (1930 — 1980)

Até o século XIX, a economia brasileira era caracterizada por um perfil
agroexportador. No século XX o pais passou por transformagdes econdmicas, politicas e
sociais que modificaram esse perfil. A década de 1930 ¢ apontada como o inicio do processo

13°. Esse

de industrializacdo no Brasil, com a expansao do setor industrial na economia naciona
movimento ocorreu pelo chamado processo de Industrializagdo por Substituicao de
Importacdes (ISI). Segundo Pedro Fonseca (2003), esse processo ¢ caracterizado ndo apenas
pela substituicdo de produtos importados por aqueles produzidos pela industria nacional, mas
principalmente pelo fato de que o setor industrial passou a ser o principal responsavel pelo
crescimento da economia brasileira, determinando os niveis de emprego e renda.

O processo de ISI iniciou com as industrias de bens de consumo nao duraveis. Nesse
periodo, surgiu no cenario politico brasileiro a “burguesia de imigrantes” paulista, sem
vinculos com o capital cafeeiro ou o capital internacional; e comerciantes e importadores
passaram a direcionar seus negdcios para a producdo de bens. Durante o periodo de restricao
de importagdes, entre 1930 e 1961, houve enorme expansdo e diversificacdo da industria
brasileira, com a consolidacdo de empresas de gestdo familiar dispersas setorialmente. Nesse
periodo, as atividades financeiras estavam separadas do capital comercial e industrial, e eram
exercidas pelos bancos privados brasileiros e pelo Banco do Brasil (MIRANDA; TAVARES,
2012).

A partir de 1956, com o Plano de Metas®!' do governo de Juscelino Kubitschek (1956-
1960), o processo de ISI passou as industrias de bens de consumo durdveis. No final da
década de 1970, com o II Plano Nacional de Desenvolvimento do governo de Ernesto Geisel
(1974-1979), o processo de industrializacao foi concluido, com a substituicdo da importagao
de bens intermediarios e de capital (FONSECA, 2003). A politica industrial dos anos 1960 e
1970 colocou como prioridade grandes empresas de setores intensivos em capital, como
siderurgia, metalurgia, petroquimica, industria naval e material de transporte (ALMEIDA,

2009). Essa politica levou a criagdo de grandes grupos empresariais nacionais. As novas

30 Faz-se a ressalva de que a industrializagdo é um processo lento e gradual, ¢ o surgimento das primeiras
industrias no Brasil remonta as ultimas décadas do século XIX (FONSECA, 2003).

310 Plano de Metas foi o programa econdmico do governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960), e tinha como
objetivo o avango no processo de industrializagéo brasileira e o desenvolvimento do pais. O Plano era composto
por 30 objetivos, divididos em cinco setores: energia, transporte, industria, educagéo e alimentagao.



65

regulamentacdes das sociedades de capital aberto da década de 1960 foram aproveitadas pelos
grupos industriais para consolidar suas operagdes. O controle aciondrio permanecia dos
grupos familiares, mas o mercado de capitais passou a ser utilizado como alternativa de
valorizacdao do capital social das empresas, auferindo rendas e possibilitando a aquisicao de
participagdo em outras empresas. A partir de entdo, iniciou-se a formacdo de conglomerados
nacionais, ¢ a acumulagdo de capital dos grandes grupos industriais associou-se ao capital
financeiro internacional (MIRANDA; TAVARES, 2012).

Eli Diniz e Renato Boschi (2002) elencam quatro momentos da consolidagdo do
empresariado como um ator politico no Brasil. O primeiro, de 1930 a 1945, foi marcado por
um amplo processo de diferenciagdo desse empresariado, que passa a se constituir como um
ator com interesses proprios. Nesse periodo, arenas de articulacdo entre as elites empresariais
e o Estado foram criadas pelo governo de Getulio Vargas, como o Conselho Técnico de
Economia e Finangas, o Conselho Federal de Comércio Exterior, e o Conselho Nacional de
Politica Industrial e Comercial. Ainda nesse periodo, ocorreu a formagdo das primeiras
entidades de representagdo dos industriais brasileiros. Em 19 de marg¢o de 1931, o governo
Vargas, pelo decreto n® 19.770, regulamentou a sindicalizacdo das classes patronais e
trabalhadoras no Brasil. Com isso, o Centro das Industrias do Estado de Sdo Paulo (CIESP),
criado em 1928, se converteu na Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP).
Alguns anos mais tarde, em 12 de agosto de 1938, foi criada a Confederacdo Nacional da
Industria (CNI).

A CNI, no entanto, ndo tinha grande projecao politica e ndo era capaz de representar o
empresariado industrial. Ben Schneider (2004) aponta que a Confederagdo era composta por
27 federagdes com direitos de voto iguais. Com isso, as federagcdes de Estados com pouca ou
nenhuma industria tinham o mesmo poder daquelas de Estados industrializados — com
destaque para Sao Paulo. Por isso, a FIESP emergiu como a entidade representativa de fato
dos interesses dos industriais brasileiros. Para Diniz e Boschi (2002), o segundo momento de
consolidacdo do empresariado como ator politico no Brasil ocorreu na década de 1950,
justamente com a projecdo nacional da FIESP. A partir de entdo, as propostas do
empresariado amadureceram, e esse ator passou a defender um projeto industrializante para o
Brasil. Esse projeto integrou a matriz ideoldégica desenvolvimentista do governo de Juscelino

Kubitschek (1956-1961).
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O terceiro momento de consolidacdo do empresariado como ator politico no Brasil foi
o periodo da ditadura militar, em que houve um aprofundamento do capitalismo brasileiro
com apoio do empresariado. Segundo Pedro Henrique Campos (2018), os grandes grupos
empresariais nacionais tiveram sua influéncia potencializada nesse periodo. Diniz ¢ Boschi
(2002) dividem-no em trés fases: na primeira, marcada por uma forte repressdo politica e
execucdo de politicas ortodoxas de estabilizacdo econdmica, ocorreu um declinio da
capacidade associativa do empresariado. Na segunda fase, a capacidade organizacional do
empresariado foi aperfeigoada, com o aumento de associagdes paralelas, em especial nos
setores industriais de ponta; e a criagdo de novas arenas de interlocu¢do com o Estado, como o
Conselho Monetario Nacional, o Conselho Interministerial de Precos ¢ o Conselho de
Desenvolvimento Industrial. Na terceira e ultima fase, ocorreu o fechamento do processo
decisorio e a progressiva exclusdo do empresariado de instancias estratégicas para defini¢cado
das politicas econdmicas. Com isso, 0 empresariado retirou seu apoio ao regime. Esse ator, ao
participar da transi¢cdo para a democracia, manteve sua forga politica (CAMPOS, 2018).

A partir de 1985 se iniciou o quarto e ultimo momento de consolidagdo do
empresariado como ator politico no Brasil (DINIZ; BOSCHI, 2002). As entidades de ctupula
passaram por um processo de reestruturacdo, com a substitui¢do de liderancas, e conquistaram
um papel mais ativo na politica nacional. Nesse periodo, ocorreu um estreitamento dos
vinculos entre empresariado e burocracia estatal. Além disso, empresarios se elegeram para
cargos eletivos e as atividades de lobby no Congresso Nacional se multiplicaram.

Diniz e Boschi (1979; 2002) afirmam que a estrutura de representagao de interesses da
industria no Brasil ¢ caracterizada por duas modalidades de organizagdo: a primeira, instituida
pela legislacdo sindical dos anos 1930, ¢ um sistema de trés niveis hierarquicos: sindicatos,
federagoes estaduais e a Confederagdo Nacional da Industria (CNI); a segunda € uma estrutura
extracorporativa, integrada por organizagdes que se desenvolveram a margem da primeira
estrutura®?. Essa tlltima surge em processos mais espontineos de articulagio de interesses, e ¢
o caminho escolhido por grandes empresas de setores mais modernos da economia. Almeida
(2009) afirma que as entidades de classe do empresariado brasileiro sdo altamente

fragmentadas e tem pouca relevancia como instrumento de acesso dos empresarios ao Estado.

32 Diniz e Boschi (2002) apontam como exemplos de associagdes extracorporativas a Associagdo Brasileira da
Industria de Alimentos (ABIA), a Associagdo Brasileira das Industrias de Fundigdo (ABIFA), a Associagdo
Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA), a Associacdo Brasileira da Industria
Eletroeletronica (ABINEE), a Associacdo Brasileira das Industrias de Base (ABDIB), e a Associacdo Brasileira
das Industrias de Computadores (ABICOMP).
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Diniz (1991) afirma que “desde a sua criacdo nos anos 1930, os sindicatos e federagdes
patronais passaram por um gradual esvaziamento, tornando-se instrumentos de legitimagado
das relacdes paternalistas que marcaram historicamente a articulagdo do Estado com as
classes empresariais.” (DINIZ, 1991, p. 356). Nesse sentido, segundo Almeida (2009), a
relacdo entre o empresariado € os governos ocorre por canais diretos de comunicagdo, € nao
pela intermediacdo da CNI e da FIESP.

O processo de industrializacao brasileira ocorrido ao longo do século XX fez emergir
na cena politica brasileira um novo ator, com prioridades e formas de organizacao distintas.
Com o crescimento e desenvolvimento da industria no pais, os modos do empresariado incidir
na politica também se modificaram. A profusdo de entidades representativas, e a relagdo de
lideres individuais com membros da burocracia e do governo, marcaram esse periodo. A
proxima se¢do descreve como as mudangas na economia € na politica brasileiras resultantes

de transformacdes no sistema capitalista afetaram esse empresariado nacional.

3.1.2 As politicas neoliberais e a reestruturacdo do empresariado (1980 — 2000)

A década de 1980 foi marcada, no Brasil, pelo fim do modelo de Industrializagdo por
Substituicdo de Importacdes (ISI) e pela implementacdo de politicas neoliberais. Segundo
Alfredo Saad-Filho e Lecio Morais (2018), o neoliberalismo ¢ um sistema de acumulagao
caracterizado por (i) financeiriza¢do da produgio, da ideologia e do Estado>?; (ii) globalizagdo
da producdo; (iii) papel proeminente do capital externo; e (iv) politicas macroecondmicas
baseadas em politicas fiscais e monetarias contracionistas e metas de inflacdo, sendo a
manipulacdo da taxa de juros a principal ferramenta de politica econdmica. Com a emergéncia
desse novo sistema no Brasil, as politicas industriais implementadas anteriormente foram
abandonadas, e substituidas por politicas de privatizacdo e liberalizagdo comercial,
condizentes com o Consenso de Washington*. Segundo Almeida (2009), nesse periodo, “[...]
apesar da existéncia de uma politica de incentivos para o setor automobilistico, os demais

setores da industria ndo contavam com uma politica industrial.” (ALMEIDA, 2009, p. 13). O

33 Exemplo desse processo de “financeiriza¢do da ideologia” seria a priorizagdo de politicas de ajuste fiscal em
detrimento de outras medidas econdmicas caracteristicas do antigo Estado de bem-estar social. Para uma
discussdo mais completa, ver Dardot e Laval (2016).

3 O Consenso de Washington foi um conjunto de medidas formuladas por economistas estadunidenses e
direcionadas aos paises latino-americanos na década de 1990, sendo o receituario para a implementagdo do
neoliberalismo na regido. Incluiam-se medidas de abertura comercial, desregulamentacdo e liberalizagdo
econdmica, privatizacdes e disciplina fiscal.
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BNDES passou a ser utilizado para financiar o processo de privatizagdo da economia
brasileira (ALMEIDA, 2009).

Nesse contexto, marcado por crises na economia internacional, os grandes grupos
empresariais brasileiros passaram a buscar ativos seguros ou de elevada liquidez, visando a
protecdo do patrimdnio e a financeirizacdo da riqueza. Em decorréncia, surgiram empresas
financeiras no interior dos principais grupos industriais brasileiros (MIRANDA; TAVARES,
2012). Para Coutinho (2012) na década de 1980 “o sistema privado retraiu-se no
patrimonialismo defensivo e pouco a pouco se foi desfazendo a possibilidade de articular um
projeto que pudesse dar continuidade ao desenvolvimento do pais” (COUTINHO, 2012, p.
368).

Quanto as entidades representativas dos industriais brasileiros, nos anos 1980 ocorreu
um processo de renovagao, que resultou na modernizacao das federagdes estaduais e da CNI
(DINIZ, 1991). Além disso, nesse periodo surgiram novas organizagdes como o Pensamento
Nacional das Bases Empresariais (PNBE) e o Instituto de Estudos para o Desenvolvimento
Industrial (IEDI) (DINIZ; BOSCHI, 2002). O PNBE se originou em 1987 por uma cisao na
FIESP, liderada por um grupo de pequenos e médios empresarios insatisfeitos com a direcao
da Federagdo. Ja o IEDI foi formado em 1989 por um nucleo de grandes empresarios de
setores da industria nacional afetados pelas politicas de abertura econdmica e privatizagdes
(eletroeletronica, bens de capital, mecanica, metalurgia, cimento, papel e celulose). Segundo
Ignacio Delgado (2010), o IEDI tinha como objetivo “firmar-se como um /locus de
formulacdes estratégicas, na tentativa de romper com o imediatismo e o particularismo que
tem marcado a atuacdo empresarial no Brasil.” (DELGADO, 2010, p. 124).

Essas novas organizagdes, no entanto, ndo tinham recursos e capacidade politica
suficientes para se tornarem instituicoes fortes (SCHNEIDER, 2004). Nos anos 1980,
portanto, a estrutura de representacao do empresariado brasileiro passou por um processo de
diversificacdo e fragmentagdo, inviabilizando ag¢des coordenadas e consolidando a
convivéncia entre o corporativismo instaurado e supervisionado pelo Estado e a rede de
associacOes paralelas a margem do sistema oficial (DINIZ; BOSCHI, 2002). Entre as
explicacdes para esse fendomeno, Diniz e Boschi (2002) apontam a predominancia, na atuagao
empresarial, de uma tatica orientada pela maximizagdo de beneficios particularistas. Como
resultado, tem-se a auséncia de uma entidade hegemonica capaz de representar a classe como

um todo (DINIZ, 1991; BOSCHI, 2010).
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Com a emergéncia de politicas neoliberais, a economia brasileira passou por mudangas
estruturais que afetaram as bases do capitalismo industrial no Brasil e a participagdo de
diversos atores econdmicos na politica nacional. A partir dos anos 1990, com as politicas de
abertura comercial e liberalizagao econdmica implementadas no Brasil, o setor privado passou

por uma reestruturacdo que modificou profundamente o perfil da indastria brasileira:

No decorrer do processo de reestruturacdo produtiva que se verificou, uma parte
expressiva do empresariado nacional foi duramente atingida, o que se manifestou
pelo grande numero de faléncias e concordatas, levando inclusive ao
desaparecimento de empresas emblematicas do periodo desenvolvimentista. Por
outro lado, o segmento que se expandiu viu fortalecer-se sua posi¢cdo aprofundando
seus vinculos com o setor transnacional. (DINIZ, 2011, p. 509)

Segundo Almeida (2009), o capital estrangeiro sempre participou de forma intensiva
do processo de industrializagao no Brasil. Nos anos de 1990, no entanto, isso foi aprofundado
com a revogagao das poucas politicas de discriminagdo contra o capital externo — iniciando-se
pela Emenda Constitucional n® 6, de 15 de agosto de 1995, que revogou o artigo 171 da
Constituicdo Federal (ALMEIDA, 2009). Esse artigo estabelecia as defini¢gdes de empresa
brasileira e empresa brasileira de capital nacional; e previa a possibilidade de concessao de
protecao e beneficios a elas. Além disso, a reestruturagdo produtiva da economia brasileira na
década de 1990 também foi afetada pela politica de privatizagdes do periodo (DINIZ;
BOSCHI, 2003). Como consequéncia, o fluxo de Investimento Externo Direto para o Brasil
aumentou significativamente, em um processo denominado por Mariano Laplane e Fernando
Sarti (1999) como desnacionalizacdo da economia brasileira. Jos¢ Carlos Miranda e Maria da
Conceigao Tavares (2012) afirmam que “Entre 1991 e 1997, 96% das empresas brasileiras do
setor de eletroeletronico foram adquiridas por estrangeiras; da mesma forma 82% das
empresas do setor de alimentos e 74% da industria de autopecas.” (MIRANDA; TAVARES,
2012, p. 342).

Com a concorréncia das importacdes ¢ as dificuldades de exportar manufaturas (dado
o real sobrevalorizado), os principais grupos industriais brasileiros tenderam a restringir o
ambito de suas operagdes, buscando a especializagdo produtiva nos ramos de commodities
agricolas e industriais, em setores de menor valor agregado (MIRANDA; TAVARES, 2012).
Segundo Saad-Filho e Morais (2018), o resultado das reformas neoliberais dos anos 1990 para

as empresas brasileiras foi que essas “tendiam a ser encarregadas da produgdo de bens de
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baixo valor agregado, e o setor manufatureiro foi, em boa parte, esvaziado.” (SAAD-FILHO;
MORALIS, 2018, p. 116).

Diniz (2010) afirma que o empresariado nacional “esgota-se enquanto protagonista da
nova ordem econdmica e enquanto categoria politica, destituido que foi da parceria que lhe
fora concedida e do papel que lhe fora conferido pelas estratégias desenvolvimentistas do
passado.” (DINIZ, 2010, p. 116) Na década de 1990, o empresariado industrial brasileiro
perdeu, portanto, seu papel politico na defini¢do da estratégia nacional de desenvolvimento
(BRESSER-PEREIRA; DINIZ, 2009). A nova ordem econOmica seria, entdo, comandada
pelo capital financeiro e pelas grandes corporacgdes transnacionais. Uma fragdo muito restrita
do empresariado nacional teve condigdes de sobreviver e participar dessa estrutura, de forma
associada a grandes conglomerados controlados pelo capital internacional (DINIZ, 2010). A
partir dos anos 1990, portanto, o setor privado passou por uma reestruturacao que modificou
profundamente o perfil da industria e do empresariado brasileiro. Segundo Laplane (2015),
atualmente predominam na indudstria brasileira filiais de empresas estrangeiras. Ademais, as
empresas de médio porte sdo pouco internacionalizadas e estdo sempre sob ameaca do poder
de mercado de seus fornecedores e seus principais clientes, de maior porte (LAPLANE,
2015).

Apesar dessas mudancas politicas e economicas, que afetaram o empresariado
brasileiro em diferentes graus, os principios neoliberais ganharam espaco nas preferéncias
ideoldgicas desse ator. Como afirma Diniz (1991): “apesar da heterogeneidade do setor
empresarial e de suas divergéncias internas, observa-se, no que se refere a dimensdo
ideologica, uma certa confluéncia em tomo de principios neoliberais.” (DINIZ, 1991, p. 353).
A autora, no entanto, faz a ressalva de que a adesdo do empresariado a plataforma neoliberal
nao foi undnime, com divergéncias quanto ao grau de implementacdo das medidas de
liberalizagdo econdmica. A postura antiestatista, no entanto, se tornou predominante,
rompendo-se com ideias desenvolvimentistas das décadas anteriores.

Por fim, no novo contexto marcado pela ascensdo do neoliberalismo, o empresariado
nao foi capaz de liderar a formulagdo de um novo projeto de desenvolvimento (DINIZ, 1991).
O PNBE e o IEDI nao foram capazes de construir uma alternativa que congregasse 0s
interesses e as posi¢des de todo o empresariado, cuja representacdo continuou fragmentada e

cuja atuacdo na politica brasileira seguiu estratégias diversas. Uma excec¢do nesse padrdo foi a
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Coalizdo Empresarial Brasileira, formada durante as negociacdes da Area de Livre Comércio
das Américas (ALCA).

No ambito internacional, a década de 1990 foi marcada por negociagdes multilaterais
de liberalizacao comercial. Em 1994, iniciaram os didlogos sobre a criagdo da ALCA. Esse
bloco econdmico geraria impactos distributivos internos, com perdas e ganhos diferenciados
entre os setores da economia brasileira. Assim, em 1996, o empresariado brasileiro criou a
Coalizao Empresarial Brasileira (CEB), sob coordenagao da CNI. O objetivo da CEB foi
congregar as demandas dos empresarios e influenciar as negociagdes em curso. Pela primeira
vez, o empresariado se organizou em uma entidade de cupula para influenciar negociagdes

comerciais internacionais. Como afirmam Amancio Oliveira ¢ Alberto Pfeifer (2006):

A criagdo da Coalizdo Empresarial Brasileira em 1996 significou um ponto de
inflexdo nos padroes de representagdo empresarial. Tanto por ser uma entidade de
ciipula — multisetorial e com abrangéncia nacional — como pelo fato de sua agdo
coletiva estar dirigida a um processo de negociagdo internacional. Surgia, pela
primeira vez na histéria do pais, uma entidade estruturalmente organizada para
receber e coordenar inputs do setor privado das mais variadas origens —
empresarios e empresas isoladas, associacdes de classe, federacdes e confederacdes
—, visando a influenciar a dindmica da internacionalizacdo econdmica do pais, cujo
grau de complexidade tematica crescia ao longo dos anos 1990, culminando com o
desafio imposto pela ALCA. (OLIVEIRA; PFEIFER, 2006, p. 408).

Foi a partir dessa organizagdo, portanto, que o empresariado brasileiro passou a atuar
de forma mais ativa e organizada para influenciar a politica externa. O padrao vigente de
relacionamento dos empresarios com o governo nessa matéria, marcado por contatos
individualizados, foi substituido pela representagdo em uma entidade tinica. Wagner Mancuso
e Amancio Oliveira (2006) afirmam que “a CEB induziu a institucionaliza¢do da participagado
do setor empresarial, o que em certa medida atenuou o grau de assimetria entre 0s
empresarios que possuiam e aqueles que nao possuiam influéncia junto aos governos no
processo de definicdo da agenda externa.” (MANCUSO; OLIVEIRA, 2006, p. 164). Nesse
sentido, em 1996 também foi criada, no MRE, a Secao Nacional de Coordenagao dos
Assuntos Relacionados a Area de Livre Comércio das Américas (SENALCA). Seu objetivo
era ser um forum de debate para auxiliar na defini¢do da posi¢ao brasileira nas negociagdes da
ALCA. A SENALCA foi um passo importante na institucionaliza¢dao de consultas a sociedade
em temas de politica comercial externa do Brasil (MILANI; OLIVEIRA, 2012). Com o fim
das negociagdes da ALCA em 2004, no entanto, a razdo que havia reunido os empresarios em

torno da CEB desapareceu, e essa Coalizao foi desarticulada.
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Essa secdo apresentou os processos de formagdo e consolidacdo do empresariado
industrial como ator politico no Brasil. Observou-se que esse ator teve papel importante na
histéria brasileira, participando e influenciando a politica brasileira no século XX. As
reformas neoliberais dos anos 1990, no entanto, modificaram a estrutura produtiva brasileira e
levaram ao desaparecimento de uma parcela desse empresariado. Esse ator passou, entdo, a
estar associado ao capital internacional, e assumiu, em sua maioria, posturas antiestatistas.
Identificou-se também que a forma de representacao desse ator ¢ marcada por uma estrutura
dual, e que a partir dos anos 1980 seu processo de fragmentagdo se acelerou. Com isso, a
interlocucdo do empresariado com os governos € caracterizada por comunicagdes diretas, sem
uma entidade que represente todas as demandas desse ator e que faca essa intermediagdo.
Uma exce¢ao nessa trajetoria foi a CEB, formada com as negocia¢des da ALCA. A proxima
secdo analisa como o empresariado participou da coalizdo de apoio dos governos petistas e
como ocorreu sua interlocucdo com eles. Além disso, analisa-se como o empresariado se

posicionou quanto as politicas apresentadas no capitulo anterior.

3.2 O empresariado nas coalizoes de apoio aos governos do PT

Entre 2003 e 2015 o Brasil foi governado pelo Partido dos Trabalhadores. O
empresariado participou da coalizdo de apoio de Lula e Dilma, com variagdes na composi¢ao
desse bloco e na aproximagado e afastamento a esses governos. Essa se¢ao analisa, portanto, a
constituicdo do empresariado que compds essa coalizdo, e quais foram os mecanismos de
didlogo criados nesses governos. Além disso, ¢ discutido como as politicas econdmica e
externa dos governos petistas atendiam aos interesses dessa coalizdo. Nessa se¢do, também ¢
analisado o enfraquecimento da coalizdo de apoio dos governos petistas, com o afastamento
do empresariado industrial da base do governo Dilma. Sdo apresentadas as criticas feitas por
esse ator a politica econdmica, a politica externa e a politica de incentivo a
internacionaliza¢do das empresas brasileiras para a América do Sul. Por fim, ¢ analisada a
quebra definitiva da coalizdo de apoio ao governo Dilma e a movimentagdo do empresariado

no golpe parlamentar de 2016.

3.2.1 Os Governos Lula (2003-2010)
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Alguns setores do empresariado nacional, prejudicados pela abertura econdmica dos
anos 1990, passaram a rejeitar a visdo ortodoxa liberal que era predominante na época. Assim,
nas elei¢des de 2002, parte do empresariado passou a defender que a estabilidade
macroecondmica era uma condi¢cdo necessaria, mas nao suficiente, para o desenvolvimento
econdmico (DELGADO, 2010). Surgiram reivindica¢des de politicas de apoio a industria,

como afirmam Diniz e Boschi (2003):

a énfase de trés propostas formuladas pela CNI, FIESP e pelo IEDI no primeiro
semestre de 2002 centrou-se na urgéncia da adogdo de uma politica industrial
consistente de estimulo as exportagdes e a substitui¢do competitiva de importagdes,
de forma a reduzir o déficit da balanca comercial, com uma série de efeitos em
cadeia, como a criagdo de capacidade tecnologica, producdo de bens de alto valor
agregado, aumento de produtividade e expansdo do emprego na industria. (DINIZ;
BOSCHLI, 2003, p. 27)

O processo de liberalizagdo econdmica levou a formacdo de uma nova coalizdo
politica no Brasil, reunindo setores que haviam sido prejudicados pelas politicas neoliberais.
Essa coalizao elegeu Luiz Inécio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT), em 2002.
Foi a primeira vez que um operario se tornou presidente do pais, em um pleito resultante de
uma pactuacgdo capital-trabalho (DINIZ, 2010). O empresariado industrial estava representado
na chapa vencedora, com Jos¢ Alencar, empresario do setor téxtil e ex-presidente da
Federacao das Industrias de Minas Gerais (FIEMG), como vice-presidente. Com a eleigcao de
Lula, o empresariado esperava uma politica econdmica orientada para o crescimento € a
criacdo de canais de intermediagdo direta com o governo (DELGADO, 2010).

Saad-Filho e Morais (2018) afirmam que o PT construiu uma “alianca de perdedores”,
composta por grupos que sofreram perdas com a experiencia neoliberal dos anos 1990. Em
2006, a reeleicao de Lula foi possibilitada pela formagdo de uma “alianga de vencedores”,
composta por setores beneficiados pelas politicas do primeiro mandato petista. Essas aliancas
incluiam a burguesia interna, composta pelos principais capitalistas brasileiros do ramo da
construgdo civil, agronegocio, e processamento de alimentos, além de outros conglomeradas
nacionais e alguns bancos. Ao contrario da burguesia internacionalizada, alinhada aos
interesses do capital transnacional, a burguesia interna rejeitava a liberalizagdo generalizada
das importacdes ¢ dos fluxos de capital pois isso ameagava sua posi¢ao competitiva. Para

concorrer internacionalmente, essa burguesia precisava do apoio do Estado.
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Boito Jr. (2018) denomina a coalizdo de apoio aos governos petistas como “frente
neodesenvolvimentista”, que seria dirigida pela grande burguesia interna brasileira. Para o
autor, essa burguesia, de capital nacional, incluiria setores da economia como a industria de
transformagdo, constru¢do naval, construgcdo civil, mineracdo e agronegocio. Ela seria
integrada por um conjunto de grandes empresas nacionais que, mesmo dependentes financeira
e tecnologicamente do capital estrangeiro, possuem conflitos moderados com esse mesmo
capital (BOITO JR., 2019). Sua unidade estaria baseada na reivindica¢ao de favorecimento e
de protecao do Estado na concorréncia com o capital internacional, em oposi¢do a burguesia
integrada ao capital internacional. Essa burguesia estaria dividida em subfragdes: setor
bancario (Bradesco, Itau, bancos estatais), setor industrial (estaleiros e construgdo naval,
construgdo pesada, construcao civil, industria téxtil, indastria alimenticia), setor agropecudrio
(JBS, Brasil Foods), setor comercial, entre outros (BOITO JR., 2019). A grande burguesia
interna ndo seria, portanto, um bloco coeso, havendo contradi¢des dentro dela. Além disso, a
delimitacdo entre a burguesia interna e a burguesia internacionalizada ndo seria clara:
existiriam nucleos centrais mais bem definidos, e uma periferia composta por empresas que
oscilam entre um polo e outro devido aos pertencimentos multiplos que incidem sobre elas
(BOITO JR., 2018).

Singer (2012), por sua vez, aponta a existéncia de duas coalizdes no Brasil,
denominadas rentista e produtivista, cujos interesses teriam sido balanceados nos governos
Lula. A primeira reuniria o capital financeiro e a classe média tradicional, enquanto a segunda
reuniria os empresarios industriais ¢ a fragdo organizada da classe trabalhadora. O autor

afirma que:

O programa rentista seria manter o Brasil alinhado ao receituario neoliberal, bem
como na Orbita do grande capital internacional e da lideranga geopolitica dos
Estados Unidos. Para a coaliz3o produtivista, a meta primordial seria acelerar o
ritmo de crescimento por meio de uma intervengdo do Estado que levasse a
reindustrializa¢@o, permitindo tornar mais veloz a distribuicdo de renda (SINGER,
2015, p. 54).

Independente da denominacdo escolhida - “alianga de perdedores / vencedores” para
Saad-Filho e Morais (2018), “frente neodesenvolvimentista liderada pela grande burguesia
interna” para Boito Jr. (2018), ou “coalizdo produtivista” para Singer (2012) -, os autores
apontam para a existéncia de uma coalizdo de apoio que elegeu e sustentou os governos Lula.

Essa coalizdo, formada por alguns setores do empresariado, rejeitava as politicas neoliberais
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implementadas no final do século XX, e defendia a atua¢do do Estado para a retomada do
desenvolvimento no Brasil. As politicas econdmicas e externa dos governos Lula priorizaram
os interesses dessa coalizdo, entre eles: protecionismo alfandegario para os produtos
nacionais, a¢do politica do Estado para abrir novos mercados para exportacdes e para
realizagdo de servigos e investimentos por empresas brasileiras no exterior, financiamento de
empresas nacionais pelo BNDES, e investimento estatal em infraestrutura.

Sobre a politica industrial, Almeida (2009) afirma que a demanda dos empresarios por
politicas mais abrangentes explica a mudanca de foco entre Politica Industrial, Tecnoldgica e
de Comércio Exterior (PITCE) e a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP). A primeira
politica industrial do governo Lula (PITCE) tinha como foco a inovagdo em setores intensivos
em tecnologia, ja a segunda (PDP) privilegiava incentivos a empresas ja consolidadas e
capazes de competir internacionalmente. Essas empresas, na sua maioria, eram de setores de

baixa tecnologia. Sobre essa questdo, o autor afirma que:

Esta ¢ a grande inconsisténcia temporal das politicas industriais adotadas por
governos democraticos: a mudanca estrutural que se deseja com a politica industrial
¢, necessariamente, de longo prazo, mas os governos precisam mostrar resultados no
curto prazo para que sejam premiados pelo sucesso destas politicas e possam
continuar com a sua implementacdo. (ALMEIDA, 2009, p. 20)

Quanto a utilizacdo do BNDES para incentivar a internacionalizacdo das empresas
brasileiras, Caio Bugiato (2014) afirma que o Banco foi uma institui¢ao que prestou servigos a
burguesia interna brasileira. As a¢cdes do BNDES refletiram e ampliaram o poder desse ator,
tanto no nivel nacional quanto no exterior (BUGIATO, 2016). No entanto, o autor aponta que
existiam conflitos quanto a politica economica que atendia aos interesses dessa burguesia: “o
BNDES, agindo com representante da grande burguesia, entra em desacordo com as
instituigoes atreladas aos interesses financeiros [Ministério da Fazenda ¢ Banco Central].”
(BUGIATO, 2014, p. 100)

No ambito da politica externa, as a¢cdes do Ministério das Relagdes Exteriores e do
proprio presidente Lula no apoio as empresas brasileiras que desejavam expandir seus
negdcios para o exterior, € em especial para a América do Sul, também favoreceram essa
grande burguesia interna, ¢ em especial as grandes construtoras nacionais. Com o fim das
negociacdes da ALCA e a desarticulacdo da CEB, a atuacdo do empresariado no ambito da

politica externa voltou a ser individualizada. Assim, as grandes empresas ganharam
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proeminéncia, com suas agdes apoiadas pelo governo (OLIVEIRA; PFEIFER, 2006).
Segundo Carlos Aurélio Faria (2012), o governo Lula cultivou uma proximidade com
segmentos do setor empresarial, e, ao priorizar a internacionalizagdo das grandes empresas
nacionais, buscou estabelecer parcerias seletivas com o empresariado. Entre esses segmentos,
destacam-se as grandes empresas de energia e construcdo civil, que foram apoiadas pelo
BNDES e pelo MRE em sua atuagdo na América do Sul (EPSTEYN, 2009). Assim, nesse
governo “o padrdo de comunicagdo entre os atores referidos [empresas e governo] foi
modificado, passando do modelo de didlogo institucionalizado, através da CEB, para o de
carater ad hoc.” (COELHO, 2014, p. 125)

Apesar desse carater de interlocucdo seletiva apontado acima, o governo Lula buscou
estabelecer canais de didlogo institucionalizados com o empresariado. Nesse sentido, Boschi
(2010) destaca a criagao ou reativagao de foruns para a formulagao de diretrizes de politicas
com a participacao de setores produtivos privados. Entre os exemplos citados pelo autor estao
o CDES (Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social), criado em 2003 como 6rgao de
natureza consultiva para a formulagdo de diretrizes para as politicas de desenvolvimento; o
CNDI (Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial), criado em 2004 como 0Orgao
consultivo responsavel por determinar as diretrizes do desenvolvimento industrial; e a ABDI
(Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial), criada em 2004 para implementagdo das
politicas industriais. Além desses foruns, as conferéncias nacionais de politicas publicas
realizadas nesses governos foram outro tipo de articulacao do Estado com a sociedade.

O CDES, de estrutura tripartite (governo, trabalhadores e empresariado), tinha como
objetivo “definir um projeto de longo prazo de desenvolvimento para o pais por meio do
didlogo social, institucionalizando a negociag¢do entre o Estado e a sociedade organizada.”
(VADELL; LAMAS; RIBEIRO, 2009, p. 46). A forma de comunicacdo do governo com o
empresariado, no entanto, manteve o padrao individualizado. No CDES, apenas 15 dos 41

empresarios representavam associagdes. Schneider (2004) afirma que:

A lista de membros revelou a visdo de Lula sobre a representagdo empresarial:
favorecia lideres empresariais individuais e informais no lugar de presidentes de
associacdes, e entre as associacdes favorecia aquelas voluntarias no lugar das
corporativas e, ¢ claro, excluia formalmente a maior e mais abrangente associagao

entre todas, a CNI. (SCHNEIDER, 2004, p. 127, traducdo nossa35)

35 Do original em inglés: “The membership list revealed Lula’s view of business representation: it favored
individuals and informal business leaders over presidents of associations, and among associations it favored
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Além disso, Guimaraes (2021) afirma que desde 2007 o CNDI e o CDES perderam
prestigio e efetividade, com o aumento da importancia do BNDES.

No MRE, com o objetivo de aumentar os canais de dialogo com o empresariado, foi
criado em 2005, na Camara de Comércio Exterior (CAMEX), um mecanismo
institucionalizado de didlogo com representantes desse setor (FARIA, 2017). O Conselho
Consultivo do Setor Privado (CONEX), de carater permanente e consultivo, tinha a fungao de
assessoramento, realizagdo de estudos e proposigdes para a politica de comércio exterior do
Brasil (LEOPOLDI, 2016). Jeftfrey Cason e Timothy Power (2009) afirmam que o CONEX
representaria uma aproximagdo da politica externa com o empresariado. O aumento da
participagdo social, no entanto, nao resultaria necessariamente em influéncia nas decisoes e
acoes de politica externa (MESQUITA; LOPES, 2018). Afinal, como afirmam Haroldo
Ramazini Jr. e Rogério Farias (2015, p. 356) “participacdo ndo ¢ sindnimo de influéncia. A
primeira refere-se a uma forma de interacdo; a segunda, com o resultado da interagdo.”

Nos governos Lula, portanto, ainda que a forma de interlocugdo entre o empresariado
e o governo fosse marcada por didlogos individualizados, também ocorreu a criacdo de
mecanismos institucionais para facilitar e organizar essa comunica¢do. O fato de a
interlocugdo com o setor privado ser individualizado traz dificuldades para avaliar o
posicionamento do empresariado quanto as politicas de internacionalizagdo do capitalismo
brasileiro para a América do Sul executadas no periodo. A andlise de documentos produzidos
pelas entidades de representacdo oferece, ainda assim, indicios sobre esse posicionamento.

O documento “Os Interesses Empresariais Brasileiros na América do Sul:
Investimentos Diretos no Exterior” publicado pela CNI em 2007, indicava que o maior
engajamento das empresas brasileiras na regido foi facilitado e estimulado pela estabilidade
monetaria, pela abertura da economia e por negociacdes comerciais regionais. Havia a
percepgao de que os investimentos brasileiros no exterior cresceriam, com novas empresas se
internacionalizando. O documento indicava que o governo deveria continuar corrigindo
problemas relacionados a tributacdo e a infraestrutura, além de investir em negociagdes

comerciais e diplomaticas para abrir mercados na América do Sul (CNI, 2007). O documento

voluntary over corporatist associations, and, of course, excluded formally the largest encompassing association
of all, the CNIL.”
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indica, portanto, que o empresariado brasileiro estava otimista em relacdo ao processo de
internacionaliza¢do das empresas brasileiras.

Diniz (2010) aponta que a avaliagao geral do governo Lula entre o empresariado
brasileiro nao era consensual. Ainda assim, havia um ponto de concordancia entre todos: a
critica a incapacidade do governo de diminuir o “custo Brasil”, através de politicas de reducao
da carga tributdria e do custo do trabalho. As elites econdmicas se mantiveram afastadas da
crise politica que eclodiu no Brasil em 2005 e que ficou conhecida como o escandalo do
Mensaldo. Por outro lado, o empresariado criticou ativamente a politica macroecondmica do
governo de aumento das taxas de juros nesse periodo. Mesmo com essas criticas, a coalizao
de apoio ao governo do PT se manteve, e Dilma Rousseff, sucessora de Lula, foi eleita em

2010.

3.2.2 O Governo Dilma (2011-2014)

Com 56% dos votos, Dilma Rousseff foi eleita presidenta do Brasil em 2010 e a base
de apoio dos governos Lula se manteve. A coalizdo produtivista se queixava, no entanto, dos
efeitos da desindustrializacdo em curso no pais: crescente reprimarizacdo da pauta
exportadora, substituicdo da producdo doméstica por produtos e insumos industriais
importados, e expressiva queda do contetido nacional da produgdo (SINGER, 2018). Em 26
de maio de 2011, o documento “Brasil do didlogo, da producao e do emprego” foi entregue ao
vice-presidente Michel Temer. O documento foi assinado pela FIESP, Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), Forga Sindical, e Sindicato dos Metaltirgicos do ABC e de SP*, e
representou um pacto entre trabalhadores e empresarios em torno de objetivos comuns.

Segundo Singer (2018), a politica industrial do governo Dilma, o Plano Brasil Maior
(PBM) langado trés meses depois, era a resposta literal a esse documento. O PBM estava
inserido em uma politica econdmica mais ampla adotada no governo Dilma: a Nova Matriz
Econdmica (NME), composta por um conjunto de medidas que tinha como objetivo beneficiar
o setor industrial, como descrito no capitulo anterior. Apesar da NME e do PBM atenderem

aos interesses da coalizdio de apoio dos governos petistas, os industriais foram

36 E notavel a auséncia da CNI, mas apesar do contexto de desconcentragio da industria no pais nos anos 2000,
Séo Paulo continuava sendo o principal parque fabril brasileiro (SINGER, 2018).
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progressivamente se afastando do governo e se aliando ao bloco rentista opositor, como ¢
analisado a seguir.

Singer (2015) afirma que a NME minou a base de sustentacdo politica da presidenta
Rousseff. O governo, ao tentar beneficiar o setor industrial, contrariou os interesses do setor
financeiro. Nesse sentido, Boito Jr. (2018) defende que a NME foi uma tentativa de beneficiar
segmento produtivo da grande burguesia interna em detrimento dos interesses de seu
segmento bancéario. Isso levou ao aprofundamento de um conflito que sempre existiu dentro
desse grupo, e despertou a reagdo do capital internacional e da fracdo da burguesia brasileira
integrada a ele (BOITO JR. 2018). Singer (2015) também sugere que o empresariado
industrial se recusou a investir, boicotando as politicas de incentivo a industria, a fim de
impedir que o Estado continuasse agindo a favor do pleno emprego, o que elevava o custo da
mao de obra. Um dos sinais do afastamento dos industriais da coalizdo de apoio do governo
Dilma e do rompimento do pacto com os trabalhadores foi o langcamento do documento “101
propostas para a modernizagdo trabalhista” no encontro anual da CNI, em dezembro de 2012,
com propostas de flexibilizacdo da legislacao trabalhista (SINGER, 2018).

Em entrevista ao Jornal Pagina 13, a presidenta Dilma declarou que acreditava que as
classes mais ricas do Brasil teriam interesse efetivo em um projeto de desenvolvimento
nacional, mas que isso ndo ocorreu (DILMA..., 2017). Singer (2018) afirma que “enquanto
Dilma realizava, por cima, o idedrio desenvolvimentista, a burguesia industrial lhe tirava o
chao por baixo.” (SINGER, 2018, p. 61). Para o empresariado, o mandato intervencionista da
presidenta criava desconfiangas e inviabilizava investimentos. Mas existiam outros fatores

que afetavam a percepcao desse ator:

O baixo crescimento do PIB, o aumento da inflagdo e¢ a redugdo das margens de
lucro do empresariado, a expansdo dos postos de trabalho formais, a redugdo do
desemprego no primeiro governo Rousseff e o elevado montante do faturamento
devotado a remuneragdo do trabalho fortaleceram a retdrica empresarial avessa ao
intervencionismo estatal (BOSCHI; PINHO, 2019, p. 74/75).

A partir de 2013, a burguesia interna passou a “ver as concessdes que garantiam o
apoio popular ao neo-desenvolvimentismo como um prego alto demais.” (BOITO JR., 2019,
p. 296). Saad-Filho e Morais (2018) afirmam que “o governo perdeu a burguesia interna em
decorréncia da desaceleracdo economica, da percep¢do de que a presidenta era

excessivamente autonoma, de desacordos sobre politicas publicas e da pressdo da Lava-Jato™.
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(SAAD-FILHO; MORAIS, 2018, p. 234). Surgiram, assim, criticas as politicas
implementadas pelos governos petistas, contra o excesso de gastos publicos. A defesa do
ajuste fiscal se confundiu com a defesa de um Estado menor, o que se tornou, posteriormente,
uma agenda de crescimento econdmico. E o acirramento do conflito distributivo levou boa
parte do setor empresarial brasileiro, antes beneficiado pelas politicas econdmicas
implementadas no governo Rousseff, a apoiar essa agenda.

As criticas do empresariado também incluiram a politica externa dos governos
petistas. A partir de 2012, a grande burguesia interna comegou a sinalizar a necessidade de
aproximacao com os Estados Unidos e a Unido Europeia, sob a justificativa de inser¢cdo nas
cadeias globais de valor’’ (SPINACE, 2019). Em novembro de 2013, em discurso para
empresarios estadunidenses, o presidente da CNI, Robson Andrade, afirmou que o Brasil
deveria fechar um acordo de livre-comércio com os EUA e deixar em segundo plano o
MERCOSUL (MELLO, 2013). A entrada da Venezuela no MERCOSUL também gerou
criticas do empresariado a politica externa brasileira para a América do Sul. Alguns setores
manifestaram o receio de que o MERCOSUL se tornasse “bolivariano”, dificultando as
negociagdes de acordos comerciais com os paises centrais e isolando o Brasil no cenario

internacional®. Boito Jr. (2018) afirma que:

O ingresso da Venezuela no Mercosul dividiu opinides no seio da frente
desenvolvimentista. Parte da grande burguesia interna viu nesse ingresso novas
perspectivas de investimento — foi o caso das grandes construtoras -, enquanto parte
se mostrou temerosa diante dos provaveis impactos dessa decisdo nas relagdes com
os Estados Unidos e a Unido Europeia. (BOITO JR, 2018, p. 115)

A ratificacdo no Congresso brasileiro da entrada da Venezuela no MERCOSUL gerou

movimentagdes por parte do empresariado. Historicamente, a convergéncia entre as posi¢coes

37 Sobre a insergdo do Brasil nas Cadeias Globais de Valor (CGV), Pedro da Motta Veiga e Sandra Rios (2017)
afirmam que “a especializa¢do internacional e a posi¢do geografica do pais no mundo ndo favorecem uma
participagdo generalizada nos sistemas de producdo baseados na fragmentagdo internacional de tarefas e
atividades.” (VEIGA; RIOS, 2017, p. 431). Os autores afirmam que o objetivo de integracao as CGVs ¢é pouco
realista e ndo deve ser colocado como um objetivo em si para o sucesso no desenvolvimento de um setor
industrial diversificado. Para isso, sdo necessarias politicas que vao além de questdes comerciais (VEIGA; RIOS,
2017). Para Cristina Reis e Rogério Souza (2015), o engajamento nas CGV por meio de atividades que
adicionam pouco valor — como ¢ o caso do Brasil atualmente — ndo contribuird para o desenvolvimento
econdmico, podendo até mesmo prejudica-lo dados os impactos em termos de dependéncia tecnologica,
vulnerabilidade externa e efeitos negativos no meio ambiente e nas condi¢des de trabalho.

3% A entrada da Venezuela no MERCOSUL, no entanto, ndo dificultou a negociagio do acordo com a Unido
Europeia, que avangou durante o mandato de Dilma Rousseff e foi concluida no governo de Jair Bolsonaro
(SILVA; SILVA; FERREIRA, 2019).
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do governo e do setor privado em relagdo a politica comercial justificariam a auséncia de
acoes do empresariado no Legislativo (LIMA; SANTOS, 2001). Nos casos em que a politica
comercial do governo se afasta dos interesses do empresariado, no entanto, espera-se que esse
acione o Legislativo como instrumento de contrapeso (OLIVEIRA; ONUKI, 2010). A
ratificacdo do ingresso da Venezuela no MERCOSUL possuia impactos distributivos
potenciais e, por isso, induziram a mobiliza¢ao de setores privados.

Com a entrada da Venezuela no MERCOSUL, as criticas a suposta “ideologizacao” da
politica externa brasileira foram intensificadas (BERRINGER; FORLINI, 2018). Para Tatiana
Berringer (2017), a entrada da Venezuela no MERCOSUL demonstra o carater da grande

burguesia interna brasileira. A autora afirma que:

Apesar de a Venezuela ser um importante mercado para os produtos brasileiros e
para os servigos das grandes construtoras, o receio de que a entrada daquele Estado,
com uma politica externa de maior enfrentamento discursivo com os Estados Unidos
e Unido Europeia ndo ¢ aceito por essa fracdo de classe no Brasil, dada a sua
dependéncia tecnoldgica e financeira, e dada a sua fraqueza politica e ideolédgica.
(BERRINGER, 2017, p. 22)

Essa dependéncia e a preferéncia ideoldgica pelos paises centrais sdo as explicagdes
para uma posicao oscilante da grande burguesia interna com relagio ao MERCOSUL, ainda
que ela seja a principal beneficiaria do bloco (BERRINGER, 2017). Nesse sentido, Pedro
Bastos e Celio Hiratuka (2017) apontam que “um limite fundamental para a diplomacia ativa
e altiva ¢ que a dependéncia estd internalizada na estrutura produtiva e financeira, nos
interesses e talvez até na cultura de boa parte dos empresarios brasileiros.” (BASTOS;

HIRATUKA, 2017, p. 35). Igor Fuser (2017) vai mais além ao afirmar que

Por trés da resisténcia das burguesias locais ao projeto integracionista se encontra
uma op¢ao estratégica pela associagdo com o capital externo, a rentincia a qualquer
projeto autonomo de desenvolvimento nacional e regional, a adaptacdo a uma
divisdo internacional do trabalho que relega aos paises da América do Sul o papel de
fornecedores de matérias-primas agricolas e minerais e de servigos energéticos para
as economias do centro do sistema capitalista, com a integragdo subalterna das
remanescentes industrias da regido as cadeias produtivas globais. Do ponto de vista
dessas burguesias, ja ndo ha um projeto nacional a implementar ou defender —
menos ainda, um projeto regional. (FUSER, 2017, p. 115)

Além das criticas a politica externa, a avaliagdo do empresariado sobre a politica de
incentivo a internacionaliza¢do das empresas brasileira também se alterou. O documento

“Internacionaliza¢do das Empresas brasileiras: motivagdes, barreiras ¢ demandas de politicas
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publicas” foi publicado pela CNI e pela Sociedade Brasileira de Estudos de Empresas
Transnacionais ¢ da Globalizacdo Econdémica (SOBEET) em 2012, apos pesquisa com 51
empresas de capital brasileiro com investimento no exterior. Segundo a pesquisa, 0
financiamento do BNDES nao foi apontado como um fator relevante na decisdo dessas
empresas de atuar no exterior, sendo essas atividades financiadas majoritariamente com
capital proprio. Ainda assim, a pesquisa aponta que “o setor que mais faz uso das linhas do
BNDES ¢ o setor de servicos, com 23,8% do total. Tal resultado esta relacionado com o setor
de construgdo civil, grande tomador de crédito pelo banco de desenvolvimento.” (CNI, 2012,
p. 11).

No documento “Relatério dos Investimentos Brasileiros no Exterior - 2013:
Recomendagdes de Politicas Publicas para o Brasil”, publicado em 2013 pela CNI, a
avaliacdo da entidade com relagdo a politica de incentivo a internacionalizacdo das empresas
brasileiras ¢ diferente daquela publicada em 2007. O documento aponta para a “inexisténcia
de um conjunto coerente de politicas que incentivem a internacionalizagdo de empresas”
(CNI, 2013, p. 10). A politica de utilizagdo do BNDES ¢ avaliada como tendo um alcance
limitado e cuja implementagdo encontra diversas resisténcias. Nesse sentido, o documento
afirma que

o Brasil ndo conta com uma politica de apoio a internacionalizagdo de suas empresas
através de IDE. Ou seja, ndo existe um conjunto de iniciativas e acdes publicas

coordenadas, consistentes entre si e envolvendo distintos orgdos de Governo e
parcerias com o setor privado. (CNI, 2013, p. 12)

O documento também aponta que haveria inconsisténcias nos resultados do apoio do
governo as atividades das empresas no exterior, € que isso se devia ao fato desse apoio ser
associado a diplomacia presidencial e ser pouco institucionalizado (CNI, 2013). O documento
“Os Investimentos Brasileiros no Exterior — 2014: O desempenho exportador das empresas
multinacionais brasileiras”, publicado pela CNI em 2015, também demonstra o
descontentamento da entidade. No documento, o apoio financeiro do BNDES ¢ reconhecido
como uma iniciativa positiva, mas volta-se a afirmar que o Brasil ndo possui uma politica de
apoio a internacionalizacdo de empresas. O documento também aponta que “a situagdo atual
das empresas brasileiras, no que diz respeito a competitividade de seus investimentos
externos, nao ¢ muito favoravel” (CNI, 2015a, p. 5).

Em outro documento publicado em 2015, intitulado “Interesses da Induastria na

América do Sul: Comércio e Investimentos” a CNI deu destaque para a competicdo dos



83

produtos chineses para a realizagdo de exportacdes e investimentos brasileiros na América do
Sul (CNI, 2015b). A andlise desses documentos indica, portanto, que o empresariado
brasileiro, ou pelo menos aquele representado pela CNI, estava insatisfeito com a politica de
incentivo a internacionalizagdo das empresas brasileiras para a América do Sul dos governos
petistas. Essa insatisfacdo também se refletia em politicas mais amplas do governo, como a
politica externa e a politica econdmica. Nas elei¢cdes de 2014, somente 5% dos empresarios
consideravam Dilma a mais preparada para o cargo de presidente, frente a 75% que
consideravam Aécio Neves como o mais bem preparado. O resultado das urnas, no entanto,

ndo refletiu essa preferéncia.

3.2.3 A quebra na coalizdo de apoio aos governos petistas

A vitoria de Dilma Rousseff nas elei¢des de 2014, por uma margem apertada de votos
(51,6%), foi logo contestada pela oposi¢ao. Manifestagdes pelo impeachment da presidenta se
espalharam pelo pais em 2015. O movimento de retirada da burguesia interna da coalizao de
apoio do governo petista ndo foi, no entanto, em bloco. No segundo mandato de Dilma, os
industriais passaram a se alinhar aos que queriam derrubar o governo, enquanto o setor
financeiro protegia Dilma. No segundo semestre de 2015, os diretores do Itati e do Bradesco
defenderam o governo e afirmaram ndo existir motivos para sua deposi¢do (SINGER, 2018).

No final de outubro de 2015, Michel Temer (PMDB) apresentou seu programa “Uma
Ponte para o Futuro”, que afirmava que o ajuste fiscal implementado até entdo era
insuficiente, pois os direitos adquiridos pela sociedade brasileira pods-redemocratizag¢do ja nao
cabiam no orgamento publico. Como propostas, havia a flexibiliza¢do das leis trabalhistas, o
fim da obrigatoriedade de gastos com saude e educacdo, e a desindexagdo de beneficios
previdencidrios ao salario-minimo. A politica externa nao ¢ mencionada nesse documento;
quanto a insercdo da economia brasileira no comercio internacional ¢ declarado como

objetivo:

realizar a inser¢do plena da economia brasileira no comércio internacional, com
maior abertura comercial e busca de acordos regionais de comércio em todas as
areas econdmicas relevantes — Estados Unidos, Unido Europeia e Asia — com ou sem
a companhia do Mercosul, embora preferencialmente com eles. Apoio real para que
0 nosso setor produtivo integre-se as cadeias globais de valor, auxiliando no
aumento da produtividade e alinhando nossas normas aos novos padrdes normativos
que estdo se formando no comércio internacional (PMDB, 2015, p. 18)
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No dia 2 de dezembro de 2015, o deputado federal Eduardo Cunha (PMDB) aceitou o
pedido de impeachment e poucos dias depois, a FIESP oficializou seu apoio a deposicao da
presidenta Rousseff. O apoio da CNI, ao contrario, ndo foi imediato. Armando Monteiro
Neto, ex-presidente da CNI, ocupou o Ministério do Desenvolvimento, da Industria e do
Comércio Exterior no segundo mandato de Rousseff, e foi um dos ultimos polos de
interlocugdo entre o governo e os empresarios do setor industrial. O apoio da CNI a deposicao
de Dilma ocorreu no dia 12 de abril de 2016, em carta do presidente da CNI, Robson Braga de
Andrade, para os deputados federais. Na carta era afirmado que “E hora de mudar. Os
empresarios, assim como todos os brasileiros, esperam que nossos representantes no
Congresso Nacional fagam sua parte para que o Brasil possa voltar a sonhar com um futuro
melhor”. (LEITAO, 2016). Cinco dias depois, a CAmara dos Deputados aprovou o relatorio
favoravel ao impedimento da presidenta. Foi o momento de confirmagao do abandono da CNI
da coalizao de apoio ao governo.

Uma “alianga de privilégios”, composta pela imprensa, finangas, capital industrial,
classe média, Judiciario, Policia Federal e grande parte do governo no Congresso, levou ao
colapso do governo Dilma (SAAD-FILHO; MORALIS, 2018). Os empresarios dos setores
industrial e financeiro se uniram a favor do impeachment. As elites econdmicas se
realinharam, deixando claro que sua principal fidelidade era com seu proprio beneficio
(BRINGEL, 2017). Renato Boschi e Carlos Eduardo Pinho (2019) afirmam que uma unidade
capitalista a favor do impeachment foi formada e que “o crescimento da formalizacao no
mercado de trabalho, o crescimento do poder de barganha salarial dos sindicatos e a politica
de valorizagdo do saldrio-minimo fomentaram a repulsa das camadas empresariais”
(BOSCHI; PINHO, 2019, p. 88). As disputas entre os interesses das diversas fragdes da
burguesia ndo se sobrepdem aos desejos de desregulamentacdo das relagdes trabalhistas,
reducdo de direitos sociais e diminuicdo dos salarios (BOITO JR., 2012). A burguesia
discordava do projeto progressista de inclusdo social implementado pelos governos petistas, e
as condigdes de sustentagdo dessa politica deixaram de existir (BETTENCOURT, 2014).

Segundo Wanderley Guilherme dos Santos (2017), o apoio do empresariado ¢
condicdo necessdria para a concretizagdo do golpe parlamentar e “[...] como comprova o

golpe de 2016, como em 1964, em momentos criticos o caminho preferencial do empresariado



85

tem sido aliar-se ao conservadorismo.” (SANTOS, 2017, p. 147). Singer (2018) também traga

paralelos entre os acontecimentos de 2016 e de 1964 no Brasil:

Em ponto pequeno, o ensaio desenvolvimentista de Dilma seguiu as pegadas da
década de 1960. Na partida, a burguesia industrial pede que o Estado lidere uma
ofensiva pela reindustrializagdo. No segundo ato, pressionada pela queda de lucros,
aumento das greves e reorientagdo hegemonica internacional, “descobre” que, dado
0 passo inicial, esta as voltas com um poder sobre o qual teme perder o controle e
que favorece em excesso os inimigos de classe (trabalhadores). No terceiro episodio,
a burguesia industrial volta-se “contra os seus proprios interesses” para evitar um
mal maior: uma politica nacional soberana que represente a ascensdo das camadas
populares. (SINGER, 2018, p. 75)

Como afirmam Diniz e Boschi (2002), “o ideario liberal do empresariado ndo
contempla um compromisso intrinseco com a democracia” (DINIZ; BOSCHI, 2002, p. 56). A
agenda defendida pelo empresariado passou a ser o contingenciamento dos gastos publicos, a
reducdo dos saldrios, a diminui¢do da protecdo social, e o cumprimento da meta de superavit
primario para honrar o pagamento dos juros da divida publica (BOSCHI; PINHO, 2019). A
perda da base de apoio a politica implementada nos governos petistas de incentivo a
internacionalizagdo das empresas brasileiras no exterior foi concretizada. Silva (2018), afirma
que “Em 2016, a queda da presidente levou ao poder uma coalizdo de carater neoliberal, que
pretende reverter o legado neodesenvolvimentista deixado pelo governo do PT, incluindo ai a
articulagdo das politicas de promocao dos negocios brasileiros no exterior.” (SILVA, 2018, p.

39)

3.3 A saida do empresariado da coalizio de apoio aos governos do PT: explica¢des

estruturais e conjunturais

Singer (2016; 2018) explica o afastamento da burguesia industrial da coalizdo
produtivista por quatro fatores: (i) caracteristicas estruturais da burguesia industrial brasileira,
imiscuidas em atividades financeiras e rentistas com o processo de financeirizagdo; (ii)
acirramento do conflito capital-trabalho com a manuten¢do do pleno emprego, o aumento do
numero de greves a partir de 2012 e o crescimento do salario médio; (iii) reordenagao
internacional pos crise de 2008, com o acirramento da competicao interestatal e a emergéncia
da China — os industriais brasileiros, desafiados pela competicdo com os produtos chineses,

passaram a defender o alinhamento com o bloco liderado pelos EUA; e (iv) componente
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ideologico potencializado pela piora das condigdes materiais. A esses fatores, Otavio Spinace
(2019) acrescenta que a burguesia industrial ndo foi capaz de construir um projeto politico
independente dos setores burgueses com maior interesse na retomada do programa neoliberal.
O autor atribui isso a dependéncia externa, financeira e tecnologica dessa burguesia, ¢ a
posicdo do Brasil na divisdo internacional do trabalho. Sobre a movimentacdo da FIESP,
Fernanda Perrin (2020) adiciona como elemento explicativo a agéncia de seu presidente,

Paulo Skaf. A autora afirma:

Nossa leitura ¢ de que (a) as praticas fisiologicas sdo efetivas tendo em vista o
quadro de declinio politico e econémico em que se encontra a industria brasileira,
dentro do qual a Fiesp passa a servir de canal de acesso ao governo para o pequeno e
médio empresariado que sobrevive; e (b) a agenda defendida pela entidade
corresponde em larga medida aos interesses desse pequeno e médio capital, e sua
radicalizag@o politica no periodo analisado refletiu processos que ocorria entre essa
base. A luz dessas consideragdes, entendemos que a Fiesp sob Skaf ndo deixou de
ser representativa da industria, mas passou a refletir um segmento diferente dela em
comparag¢do com o que se observada até o inicio dos anos 2000: o pequeno e médio
capital navegando um setor em declinio. (PERRIN, 2020, p. 174)

A super-representacdo de pequenas e médias empresas na FIESP ja era identificada
anteriormente. Segundo Schneider (2004, p. 95), na década de 1990 os setores tradicionais
como alimentos, roupas, constru¢do e¢ moveis tinham 44% dos votos na FIESP, mas
respondiam a apenas 16% do valor adicionado na industria do estado de Sao Paulo. Ja setores
modernos como quimicos, farmacéuticos, metalirgicos e equipamentos elétricos produziam
dois tercos do valor agregado, mas possuiam apenas um ter¢o dos votos.

Tendo como base os apontamentos de Singer (2016; 2018), Spinace (2019) e Perrin
(2020), essa secao apresenta as explicagdes para a saida do empresariado da coalizdo de apoio
aos governos petistas, investigando as mudangas no seu perfil e nos seus interesses. O
primeiro grupo de explicagdes analisa os efeitos do neoliberalismo no perfil produtivo
brasileiro, a saber: a desindustrializagdo, a reprimarizagdo da pauta exportadora e a
financeirizagdo. J& o segundo grupo de explicagdes considera os impactos dos acontecimentos
do século XXI nos interesses do empresariado brasileiro, analisando a principal conjuntura

critica desse periodo: a crise de 2008.

3.3.1 As transformacdes no perfil produtivo brasileiro: tendéncias de longo prazo causadas

pelo neoliberalismo
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As politicas neoliberais esvaziaram a base industrial brasileira, fomentaram a
reprimarizagdo da pauta exportadora e aumentaram a dependéncia do pais do comercio e do
investimento externos (SAAD-FILHO; MORALIS, 2018). As politicas neoliberais adotadas no
final do século XX tiveram, portanto, efeitos na transformagdo do perfil do empresariado
brasileiro no século XXI. Nessa se¢do sdo analisadas trés tendéncias que se aprofundaram
nesse periodo e que afetaram o perfil produtivo e o empresariado brasileiro: a
desindustrializagdo, a reprimarizagao da pauta exportadora e a financeirizagao.

O processo de desindustrializagao esta em curso no Brasil desde os anos de 1980. Esse
processo ¢ explicado por Saad-Filho e Morais (2018) como sendo o resultado da adog¢do de
politicas neoliberais, com a reestruturacdo do setor industrial, a adocao do tripé de politica
macroecondmica ¢ a sobrevalorizacdo do real. Nos anos 1990, o Brasil experimentou sua
primeira onda de desindustrializa¢do, com a industria se desarticulando e ficando restrita a
inser¢do na América do Sul (LAPLANE, 2015). Segundo Diniz e Boschi (2003), a
participagdo da industria no PIB caiu de 38,68%, em 1990 para 33,95%, em 1998. Nos dados
desagregados, a industria de transformacao caiu de 26,54% para 20,29%, enquanto a industria
da construcao civil aumentou significativamente sua participacao no PIB (DINIZ; BOSCHI,
2003).

Entre 2001 e 2010 a industria havia crescido 35%. A partir de 2014, no entanto, essa
trajetoria ¢ interrompida. No total da década entre 2011 e 2020 a industria encolheu 9,2%.
Como ¢ demonstrado na imagem abaixo, com a evolucdo dos quatro subgrupos do setor
industrial brasileiro entre 2011 e 2020, a industria de transformagao e de construgao sofreram
as maiores quedas, enquanto as industrias extrativista e de servigos basicos, que

correspondem a cerca de 15% da industria nacional, cresceram (ROUBICEK, 2021).

Variacao acumulada das atividades industriais de 2011 a 2020

W Servigos basicos W Extrativa ransformacédo

20%

2010 2012 2014 2016 2018 2020

Fonte: ROUBICEK, 2021
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O modelo de crescimento dos governos Lula, baseado nos setores de agropecuaria,
extrativismo mineral, servicos e construcdo civil, funcionou sob condi¢des internacionais
(superciclo das commodities) e domésticas (excedente de mao de obra, baixo nivel inicial de
crédito, e amplo espago para politicas sociais) iniciais favoraveis, mas que nao podiam se
reproduzir por muito tempo. O sucesso desses setores teve como resultado a atrofia da
industria de transformacao, que teve sua rentabilidade espremida entre a apreciagdo cambial e
o aumento do custo do trabalho (SOUZA, 2015). O aumento do consumo, derivado de
politicas de inclusdo social, valorizagdo do salario-minimo e expansdo do crédito, ndo foi
aproveitado pela industria brasileira. Havia capacidade produtiva para isso — no periodo de
2004 a 2013 a ociosidade média industrial esteve em cerca de 20%. O problema, portanto, era
de competitividade (LACERDA; LOURES, 2015).

Segundo Jos¢ Luis Oreiro e Carmem Feijo (2010) “uma economia ndo se
desindustrializa quando a produgao industrial estd estagnada ou em queda, mas quando o setor
industrial perde importancia como fonte geradora de empregos e/ou de valor adicionado para
uma determinada economia.” (OREIRO; FEIJO, 2010, p. 221). Esse seria um processo
natural para as economias desenvolvidas. No entanto, a desindustrializagdao ¢ negativa quando
acompanhada de uma re-primariza¢do da pauta exportadora.

No caso brasileiro, ocorre uma desindustrializagdo precoce, na qual o pais apresenta
um nivel de renda per capita muito baixo. Isso ¢ prejudicial pois as possibilidades oferecidas
pela industrializacdo para o desenvolvimento econdmico (mais empregos, mais difusao
tecnologica, entre outros) ndo sio completamente aproveitadas (OREIRO; FEIJO, 2010).
Paulo César Morceiro e Joaquim José Guilhoto (2019) afirmam que a desindustrializagdo do
Brasil ¢ prematura e indesejada para setores intensivos em conhecimento e tecnologia, o que
traz consequéncias negativas para o desenvolvimento do pais. Segundo Antonio Corréa de
Lacerda e Rodrigo da Rocha Loures (2015, p. 160), “a desindustrializacao “made in Brazil”
decorre ndo de um movimento virtuoso de transformagdo qualitativa da industria para areas
mais sofisticadas, mas de um processo de desmobilizacdo de elos da cadeia produtiva local,
substituida por importagdes crescentes.”. Como resultado, tem-se o aumento do desemprego
interno, perda de competitividade em setores industrializados, déficits comerciais e baixo
investimento em ciéncia e tecnologia.

A desindustrializagdo brasileira se tornou mais clara com a crise de 2008, que expds a

fragilidade do setor industrial no Brasil. Carvalho (2018) aponta que o comércio varejista
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voltou a crescer no ritmo anterior a 2008, enquanto a produgdo industrial cresceu de forma
muito mais lenta. A autora conclui que o aumento do consumo interno brasileiro estava
vazando para fora, beneficiando a producao industrial estrangeira. Nesse sentido, Paula e
Pires (2017) afirmam que “os estimulos dados a demanda vazaram para o exterior, ndo
beneficiando as empresas industriais domésticas.” (PAULA; PIRES, 2017, p. 131). A partir
de 2012, o consumo interno passou a ser progressivamente atendido pelas importagdes
(LAPLANE, 2015). Esse processo se relaciona diretamente com o aumento da competi¢ao
internacional pds crise de 2008 (HIRATUKA; SARTI, 2017).

O aumento do prego das commodities nos anos 2000 favoreceu os setores agricola e
extrativista, e, a0 mesmo tempo, a entrada de capitais fez com que o real se mantivesse em
valores incompativeis com o desenvolvimento da induastria nacional. A andlise da balanca
comercial do Brasil demonstra que a partir de 2006 houve um aumento da exportacdo de
produtos basicos, o que correspondeu a uma diminui¢do na exportagdo de manufaturados; e
no ano de 2010 os produtos basicos ja superavam os produtos manufaturados no total das
exportagdes brasileiras. “Em 2003, 54% do total exportado pelo Brasil eram de produtos
manufaturados, contra 35% em 2014.” (ROCHA, 2019, p. 68). Deve-se atentar para a posi¢ao
do Brasil na Divisdo Internacional do Trabalho e sua inser¢do na economia mundial. Victor
Lopes (2020), ao analisar dados do comércio internacional do Brasil entre 1808 e 2019,
constatou que a especializagdo da pauta exportadora do pais em produtos primarios tem sido a
regra. O periodo de 1979 a 2009, quando as exportagdes de manufaturados foram maioria, ¢
apontado como uma excegao.

Além da desinsdustrializagdo, o Brasil também passa por um processo de
“especializacdo regressiva” desde os anos 1990, ou seja, na sua balanga comercial de produtos
manufaturados, os setores de média e alta tecnologia apresentam resultados negativos
(HIRATUKA; SARTI, 2017). A reprimarizagao da pauta exportadora brasileira ocorre nao s
pelo aumento da participacdo de bens primarios nas exportacdes totais, mas também pelo
crescimento da participagdo de setores intensivos em recursos naturais nas exportacdes
industriais (VEIGA; RIOS, 2018). Segundo Lia Pereira (2015), o desempenho das
exportacdes de manufaturados pelo Brasil ¢ explicado pela valorizagdo cambial, a
concorréncia chinesa, a queda da produtividade do setor industrial, o ambiente de negdcios. A

desindustrializagdo e a reprimarizacdo da pauta exportadora brasileiras ndo sdo explicadas,



90

portanto, apenas por opg¢des de politica macroecondmica dos governos. Jacqueline Haffner e

Jose Mauricio Silvestre (2016) afirmam que

Os problemas da industria brasileira estdo essencialmente ligados as transformagdes
estruturais do capitalismo e, por isso, devem ser investigados como resultado das
relagdes internacionais, como a globalizagdo produtiva e financeira, locus
privilegiado da desindustrializa¢do. Quer dizer, os problemas da indistria precisam
ser vistos inicialmente na perspectiva do movimento da globalizacdo produtiva, no
qual o capital industrial intensivo em trabalho se desloca para aquelas regides com
maior disponibilidade de forca de trabalho barata, enquanto as regides com
abundancia de recursos naturais se voltam para o abastecimento do mercado
internacional de commodities estratégicas.” (HAFFNER; SILVESTRE, 2016, p. 95)

Na nova Divisao Internacional do Trabalho, com a abertura comercial e a liberalizagao
financeira, o aumento do comércio intrafirma e intraindustria tem levado os produtores
domésticos a competir diretamente com os produtores estrangeiros (HAFFNER;
SILVESTRE, 2016).

Uma terceira transformac¢do na economia brasileira e no perfil do empresariado ¢ o
processo de financeirizagdo. A financeirizagcdo representa uma transformacao estrutural das
economias capitalistas avangadas. Costas Lapavitsas (2014) aponta trés tendéncias
caracteristicas da financeirizagdo que transformaram o capitalismo contemporaneo: 1)
empresas ndo financeiras passaram a se envolver com processos financeiros de forma
auténoma; 2) bancos passaram a atuar no mercado financeiro com o objetivo de gerar lucros
através de negociagdes financeiras ao invés de empréstimos; e 3) individuos e familias
passaram a depender do sistema financeiro para ter seu acesso facilitado a bens e servigos
vitais, como moradia, educagdo, saide e transporte. Segundo o autor, as trés tendéncias
caracteristicas da financeirizagdo emergiram no contexto politico e histérico do
neoliberalismo, na década de 1970, que inclui a liberalizacao financeira e a desregulacdo do
mercado de trabalho. Com a financeirizagdo as empresas passam a preferir ativos financeiros
em detrimento de investimentos produtivos. Michael Roberts (2015) afirma que “nos ultimos
vinte e cinco anos, as empresas estdo cada vez mais relutantes em fazer investimentos
produtivos, preferindo manter ativos financeiros como titulos, acdes e até dinheiro, que tém

retornos limitados nos juros.” 3* (ROBERTS, 2015, p. 102, tradugio nossa).

3 Do original em inglés: “In the past twenty-five years, firms have been increasingly unwilling to make
productive investments, preferring to hold financial assets like bonds, stock, and even cash, which has limited
returns in interest.”
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Esse processo ¢ observado também no Brasil, com a economia se tornando
progressivamente mais financeirizada. Luiz Carlos Bresser-Pereira, Luiz Fernando de Paula e
Miguel Bruno (2020) desenvolvem um “indice de financeirizagdo”, calculado com base na
razao entre o estoque total de ativos financeiros ndo monetarios e o estoque total de capital
fixo da economia. O indice de financeirizacdo no Brasil era de 1,06 entre 1970 e 1980, o que
ndo indica a existéncia de um processo de financeiriza¢do no pais naquela época. Entre 1981 e
1994, o indice foi de 2,04, o que os autores classificam como regime de “financeirizagdao por
ganhos de inflacdo”. J& entre 1995 e 2018, o indice foi de 8,63, o que os autores classificam
como “regime de financeirizacdo pela taxa de juros” (BRESSER-PEREIRA; PAULA;
BRUNO, 2020). Os autores afirmam que

A financeirizagdo leva a expansdo e ao aumento da importdncia da industria
financeira (e dos motivos financeiros nas carteiras dos agentes) em detrimento da
economia real, transferindo receitas da economia real para o setor financeiro, e
levando até mesmo a estagnagdo € ao declinio da produgdo.’’ (BRESSER-
PEREIRA; PAULA; BRUNO, 2020, p. 11, tradugdo nossa).

Os resultados desse processo sdo o aprofundamento da concentragdo funcional da
renda em valor dos lucros, a redugdo da taxa de acumulagdo de capital fixo produtivo, e o
aumento do poder politico das classes rentistas e detentoras de capital (BRUNO et al, 2011, p.
746). Esses fatores, por sua vez, limitam o desenvolvimento brasileiro. Com a progressiva
financeirizagdo da economia, Boschi e Pinho (2019, p. 67) afirmam que “o empresariado
industrial esta cada vez mais imiscuido as praticas rentistas do setor financeiro.”. Carvalho
(2018), por fim, afirma que “tornam-se cada dia mais intimas, no Brasil ¢ no mundo, as
relacdes entre o capital produtivo e o capital financeiro. Essas relacdes se dao tanto pela
financeirizagdo das atividades produtivas, quanto pelas ideias que dominam o pensamento
econdmico.” (CARVALHO, 2018, p. 151/152). Nesse sentido, Ilan Lapyda (2019) aponta que
a grande burguesia interna brasileira ndo ¢ necessariamente desenvolvimentista, e que “deseja
medidas que aumentem seus lucros, seja via indlstria, seja via operagdes financeiras”

(LAPYDA, 2019, p. 215).

40 Do original em inglés: “Consequently, financialization leads to the expansion and increased importance of the
financial industry (and of the financial motives in agents’ portfolios) at the cost of the real economy, transferring
income from the real economy to the financial sector, and even leading to the stagnation and decline of
production.”
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Os processos de desindustrializacdo, de reprimarizagdo da pauta exportadora e de
financeirizagdo afetaram o empresariado que fazia parte da coalizdo de apoio aos governos
petistas. O projeto desenvolvimentista deixou de ter bases dentro dos atores econdmicos,
afetados pelas politicas neoliberais e pelas transformagdes no sistema capitalista mundial. A
industria de transformacdo entrou em trajetdria declinante a partir de 2011. Os exportadores
de manufaturas que restaram passaram a enfrentar a competi¢do chinesa na América do Sul,
seu principal mercado. Por fim, o processo de financeirizagdo das atividades econdmicas fez
com que os interesses de industriais e rentistas se tornassem cada vez mais dificeis de serem
distinguidos. Com isso, o empresariado passou a se afastar da coalizdo de apoio aos governos

petistas.

3.3.2 Conjuntura Critica do Século XXI: a crise de 2008 e seus efeitos

O processo de financeirizagdo pelo qual passa a economia brasileira estd inserido em
um contexto global de mudanca no sistema capitalista. A partir das décadas de 1970 e 1980,
com o fim do sistema de Bretton Woods e a desregulamentacao dos mercados financeiros nos
paises centrais, se intensificou a acumulagdo de capitais ficticios. Francois Chesnais (2016)
afirma que “em 1975, cerca de 80% das operagdes de cambio estavam relacionadas a
economia real e 20% a especulacdo financeira. No inicio dos anos 90, a primeira categoria
havia caido para cerca de 3% e a segunda aumentado para 97%.”4! (CHESNALIS, 2016, p. 50,
tradu¢ao nossa). Segundo Wolfgang Streeck (2014), essa mercantilizagdo excessiva do
dinheiro levou a derrubada da economia mundial em 2008. Nesse ano, com o estouro da bolha
especulativa do setor imobilidrio dos Estados Unidos, se iniciou a ultima grande crise do
sistema capitalista, que logo se espalhou por todo sistema financeiro mundial. Segundo
Roberts (2015), desde entdo estariamos em uma longa depressdo, ou seja, as economias
nacionais estariam crescendo abaixo da taxa de producdo anterior e abaixo de sua média de
longo prazo; e os niveis de emprego, investimento e rentabilidade do capital também estariam
abaixo das taxas anteriores.

A crise de 2008 esta inserida, portanto, em um contexto de globalizacdo financeira e

desregulamentagdo da economia, em que a estrutura produtiva foi reorientada espacialmente e

41 Do original em inglés: “In 1975, about 80% of foreign exchange transactions were related to the real economy
and 20% to financial speculation. By the beginning of the 1990s, the first category had fallen to about 3% and
the second had risen to 97%.”
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as finangas passaram a ter um papel central na economia. Os efeitos dessa crise, iniciada nos
paises centrais, foram sentidos nas regides periféricas com a queda dos pregos das
commodities ¢ da demanda mundial; assim como pelo menor ingresso de investimento direto,
interrupcao de linhas de crédito e contragdo de empréstimos bancarios (LEITE; BENICIO,
2013). Em decorréncia da crise de 2008, o capital internacional buscou locais mais seguros, o
que impds restrigdes ao crescimento de paises periféricos como o Brasil (RIBEIRO, 2020). A
América Latina, regido com fragilidades estruturais e caracterizada por uma producao de
baixo valor agregado — o que aumenta sua vulnerabilidade externa —, foi atingida pela crise de
2008 com a fuga de capitais e divisas, queda nas exportacdes e diminui¢do do crédito externo.

Ademais, a crise de 2008 levou ao acirramento da competicdo interestatal. O
crescimento da importancia da China na economia internacional impoOs desafios para o
desenvolvimento dos paises periféricos. Nesse sentido, Valéria Ribeiro (2020) afirma que se
instaura “ndo apenas pressdo pela primarizacdo das economias, voltadas ao atendimento da
demanda por recursos primarios, mas também pressdo pela competicio com produtos
manufaturados de alta produtividade.” (RIBEIRO, 2020, p. 154). O mercado sul-americano ¢
o principal destino das manufaturas brasileiras. Com a crise de 2008 e esse aumento da
competicdo interestatal, esse mercado passou a enfrentar dificuldades que afetaram os

industriais brasileiros. Nesse sentido, Pedro Bastos (2017) afirma que

A perda de participagdo nos mercados em desaceleragdo na América do Sul ajuda a
explicar o declinio do entusiasmo da industria brasileira e, em particular, da FIESP
em relacdo a integragdo comercial sul-americana valorizada pelos governos
liderados pelo PT, e o elogio de acordos bilaterais extrabloco valorizados pelo
PSDB que, supostamente, integrariam melhor a inddstria brasileira nas cadeias
globais de valor. (BASTOS, 2017, p. 26)

No Brasil, a crise de 2008 teve efeitos de curto e longo prazo. A contracdo do crédito e
a forte saida de capitais estrangeiros gerou uma desvalorizagdo do real frente ao dolar. Foram
registrados dois trimestres consecutivos de queda do PIB. Ainda assim, no segundo trimestre
de 2009 a economia brasileira voltou a crescer 2,3%, mantendo um crescimento superior a
média dos paises da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
até o inicio de 2011. Para Carvalho (2018, p. 39) essa recuperacao “so foi possivel gragas ao
modelo de crescimento que ja estava em vigor. A for¢a do mercado interno, o ciclo de
investimentos privados e a menor vulnerabilidade externa tornaram a economia mais

resistente a um choque que, em outros tempos, teria tido impacto muito mais profundo e
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duradouro.”. Boschi e Pinho (2018) apontam que as medidas tomadas pelo governo brasileiro
para superar a crise de 2008 tiveram sucesso no curto e médio prazo. No entanto, os efeitos de
longo prazo dessa crise comecaram a operar neutralizando os efeitos positivos dessas
medidas. Isso se acirrou, posteriormente, com a adoc¢ao de politicas macroecondmicas
neoliberais baseadas em ajustes fiscais para garantir o pagamento de juros da divida publica.
A crise de 2008 levou a mudancgas na correlacdo de for¢as domésticas e a ruptura da
coalizdo de apoio que sustentava os governos petistas. Fabiano Santos e Rafacl Moura (2019)

afirmam que

A economia internacional forneceu os ingredientes para uma conjuntura critica de
reorganizacdo de forcas, evidenciada pelo aumento das manifestacdes contra o
governo e pela composicdo legislativa conservadora eleita para o mandato 2015-
2018. Também fragmentou as capacidades estatais nacionais, elemento
imprescindivel que culminaria na controversa deposi¢do de Dilma e em uma
mudanga radical de politicas orientadas para um paradigma mais liberal e para o
mercado.*? (SANTOS; MOURA, 2019, p. 367/8, tradugio nossa)

Entre os ingredientes mencionados por Santos e Moura (2019) estdo a desvalorizacao
do real decorrente da guerra cambial ocasionada pela crise de 2008; as mudangas no mercado
petrolifero com a diminuicdo, por parte dos Estados Unidos, da importa¢do de petréleo e o
inicio da producdao de gés de xisto internamente; ¢ o fim do ciclo de alta no preco das
commodities, em decorréncia da desaceleracao do crescimento chinés. Com a deterioracao das
condi¢des econdmicas, causada por esses fatores, o conflito distributivo interno no Brasil se
acirrou. Com a op¢ao dos governos petistas de dar continuidade ao projeto eleito em 2002, o
empresariado saiu definitivamente da coalizdo de apoio ao governo Dilma. Por fim, além da
deterioragdo das condigdes econdmicas mencionadas acima, cabe destacar o papel da
Operagao Lava Jato na ruptura da coalizdo de apoio dos governos petistas.

A Operagao Lava Jato comegou em 2013 para investigar casos de corrupcao
envolvendo a Petrobras. Segundo Singer (2018), o juiz Sérgio Moro desejava replicar no
Brasil a operagdo “Maos Limpas” realizada na Italia entre 1992 e 1996, que destruiu o Partido
Democrata Cristao e o Partido Socialista Italiano. Dois aspectos foram replicados: os vinculos

com os meios de comunicagado e a técnica de prender e forgar, por meio de sentencas longas, o

42 Do original em espanhol: “la economia internacional proporcion6 los ingredientes para una coyuntura critica
de reorganizacion de fuerzas, evidenciada por el aumento en las manifestaciones contra el gobierno y la
composicion legislativa conservadora electa para el mandato 2015-2018. También fragment6 las capacidades
estatales nacionales, elemento imprescindible que culminaria en la controvertida deposicion de Dilma y un
cambio radical de politicas orientado hacia un paradigma mas liberal y el mercado.”
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detento a colaborar com a Justica. Segundo Singer (2018, p. 261) “a Lava Jato revelou um
esquema de corrupcdo na Petrobras e adjacéncias, remontando a eras geologicamente
profundas da politica brasileira.”.

A partir do depoimento de Paulo Roberto Costa, em agosto de 2014, “a Lava Jato
passa a ser uma megaoperacdo de desmonte da corrupcdo da maior estatal da América Latina
e uma das maiores empresas do mundo. Depois, ramificou-se, indo além da Petrobras.”
(SINGER, 2018, p. 240). Em 14 de novembro de 2014 ocorreu a sétima fase da operagao,
chamada de “Juizo Final”, em que foram presos 23 donos e altos executivos de oito
empreiteiras brasileiras: OAS, Camargo Corréa, Mendes Junior, Engevix, Galvao engenharia,
UTC, Iesa e Queiroz Galvao. Em junho de 2015, os dirigentes da Odebrecht e da Andrade
Gutierrez também foram presos. Além das empresas de construcao, os diretores das empresas
BTG Pactual (André Esteves), EBX (Eike Batista), ¢ J&F (Joesley Batista) também foram
presos pela Lava Jato (SINGER, 2018).

A Lava Jato levou a descapitalizagdo das maiores empresas brasileiras de engenharia e
intensificou o processo de desnacionalizagdo do setor de infraestrutura no Brasil. Segundo
Pedro Henrique Campos (2019), “grupos como Odebrecht, Andrade Gutierrez, Camargo
Corréa, Queiroz Galvao e OAS fizeram a venda de ativos de seus grupos e estdo vivendo
graves problemas com credores, com seguidos pedidos de reestruturagdo da divida e
faléncia.” (CAMPOS, 2019, p. 128). A operagdo teve como efeito demissdes, queda nas
receitas brutas e derretimento dos ativos financeiros das principais construtoras do pais.
Campos (2019) afirma que o ramo de petroleo e gas foi o mais afetado pela operacdo Lava
Jato, ocorrendo um acentuado processo de desnacionalizagdo e favorecimento a grupos
estrangeiros decorrente do enfraquecimento das empresas brasileiras. Nesse sentido, Luiz
Fernando de Paula e Rafael Moura (2019) afirmam que “muitas empreiteiras, obrigadas a
executarem planos de desinvestimentos para adequar-se ao novo cenario de menos projetos €
obras, além de arcar com pesados acordos de leniéncia junto as autoridades, também se
desfizeram de muitos ativos para grupos estrangeiros.” (PAULA; MOURA, 2019, online)

A Lava Jato teria contribuido para retracdo de 2 a 2,5% no PIB de 2015 e 2016, dado
seu impacto nos setores metalomecanico, naval, construgdo civil e engenharia pesada
(PAULA; MOURA, 2019). Além de aprofundar a crise econdmica brasileira a partir de 2015,

a Lava Jato levou “a desestruturagdo de alguns dos poucos setores em que o capital nacional
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era forte e competitivo a nivel internacional.”* (PAULA; SANTOS; MOURA, 2020, p. 20).
Segundo Saad-Filho e Morais (2018), as investigagdes da operacdo Lava Jato “visavam as
institui¢des-chave do novo-desenvolvimentismo, especialmente a Petrobras, o BNDES ¢ as
industrias mais ligadas a burguesia interna, em particular a construcao civil e as de petréleo,
energia nuclear e carnes processadas.” (SAAD-FILHO; MORAIS, 2018, p. 228). Como
resultado, houve o enfraquecimento das principais empresas brasileiras beneficiadas pelas
politicas de apoio a internacionalizacdo de empresas dos governos petistas — a Petrobras e
empresas de construcao civil (VIGEVANI; ARAGUSUKU, 2015). Enfraquecida, essa

burguesia interna perdeu a capacidade de financiar e apoiar o governo petista®*.

4 Do original em inglés: “The disruption of these two sectors—civil construction and oil and gas—greatly
contributed, on one hand, to the deepening of the economic crisis from 2015 on and, on the other hand, to the
disruption of some of the few sectors that had substantial domestic capital and were internationally competitive.”
4 Para além dos efeitos econdmicos e os impactos nas empresas brasileiras, a Operagdo Lava Jato também
afetou diretamente o Partido dos Trabalhadores. Segundo Singer (2018), a Lava Jato produziu uma
judicializacdo extremada da politica brasileira. Nesse sentido, Santos (2017) afirma que “Misto de investigag@o
judicial rigorosa e estratégia de apropriacdo de poder, a Lava Jato e derivadas constituiram com a imprensa uma
sociedade de interesse comum: a liquidacdo da legitimidade politica do Partido dos Trabalhadores.” (SANTOS,
2017, p. 181) As explicagdes para a perseguicdo dos membros da operagdo com o PT sdo as mesmas que
explicam o 6dio da burguesia a esse partido: o projeto iniciado em 2003 ndo cabia mais no orcamento. Lula
sempre foi o alvo da Operag@o, como mostra a apresentagdo de power point de Deltan Dellagnol em setembro de
2016. Vazamentos de conversas do ex-presidente e sua prisio mudaram os rumos da politica brasileira. Em
2021, isso esta sendo revisto pelo STF, com o processo de julgamento de suspei¢do de Sérgio Moro e a anulagéo
de sua sentenca condenando Lula nos casos do Triplex do Guaruja e do Sitio de Atibaia.
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CONCLUSAO

O desenvolvimento €, ou deveria ser, o objetivo de todo governo em uma democracia.
E esse objetivo consistiria na busca nao apenas da melhoria de indicadores econdmicos e da
sofisticacdo produtiva, mas também da melhora das condic¢des de vida da populagdo como um
todo. Nesse sentido, o processo de desenvolvimento envolve dimensdes que vao além da
economia. Envolve o oferecimento de servigos publicos como satude, educagdo, seguranca e
cultura, bem como a busca pela utilizagdo consciente dos recursos naturais finitos existentes
no globo. Além disso, o processo de desenvolvimento envolve a inser¢do autonoma do pais
no sistema internacional, de modo que as regras desse sistema estejam em sintonia com o
objetivo de prover bem-estar a populacao global.

Ainda que nao se restrinja a melhora de condigdes econdmicas, o desenvolvimento,
dentro dos marcos do sistema capitalista atual, depende do processo de sofisticacdo da
estrutura produtiva do pais. E, para que essa sofisticacdo ocorra em paises periféricos, sao
necessarias a formulacdo e a execugao de politicas publicas que levem a esse objetivo. Essas
politicas dependem de uma série de fatores, entre eles a existéncia de capacidades estatais
para sua execucdo e também de um minimo consenso na sociedade sobre sua importancia.
Ademais, como apontam Evans (1995), Weiss (2003) e Schneider (2004), a interlocucao entre
governo e sociedade deveria ocorrer com a presenca de uma burocracia profissional e de
associacoes de atores privados.

A histoéria brasileira demonstra que politicas publicas com o objetivo de promover o

1 foram formuladas e executadas em diversos momentos. Além

desenvolvimento naciona
disso, ainda que burocracias profissionais e insuladas tenham sido criadas, o padrdo de
relacionamento entre o setor privado € o governo no Brasil se manteve marcado por
caracteristicas clientelistas. Mesmo assim, o Brasil avangou no processo de industrializagao
entre os anos de 1930 e 1980, deixando de ser uma economia predominantemente
agroexportadora. Nesse processo, destaca-se a utilizagdo de duas burocracias para a
consecugao dos objetivos desenvolvimentistas: o BNDES e o MRE.

Com o esgotamento do processo de Industrializacdo por Substituicdo de Importagdes e

a adog¢do de politicas neoliberais a partir dos anos 1990 no Brasil, as politicas

4 Ainda que o tipo de desenvolvimento visado e obtido se diferencie em diversos aspectos e graus daquele
definido no inicio dessa secdo.
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desenvolvimentistas foram interrompidas. O processo de desregulamentagdo da economia e
liberalizagdo do comércio impactou a estrutura produtiva brasileira. O empresariado formado
no periodo anterior, e que foi base para o projeto desenvolvimentista iniciado por Vargas e
finalizado durante a ditadura militar, foi duramente afetado. No processo que foi chamado de
“desnacionalizacdo” da economia brasileira, as empresas nacionais passaram a se associar ao
capital internacional.

Como reagdo as politicas neoliberais, Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores (PT), foi eleito em 2002. Seu governo e¢ o de sua sucessora, Dilma Rousseff,
foram marcados por tentativas de retorno de politicas desenvolvimentistas. Nesse sentido, o
BNDES e o MRE, que conservavam uma “memoria institucional” do periodo anterior aquele
caracterizado pelo neoliberalismo, foram utilizados como instrumentos para a execugao
dessas politicas. No caso especifico desta dissertagdo, a politica de internacionalizacao do
capitalismo brasileiro para a América do Sul.

O estudo dessa politica foi feito com a andlise das politicas econdmica e externa
executadas pelos governos petistas. No ambito da politica econdmica, identificou-se que os
governos Lula e Dilma formularam politicas industriais que mencionavam o incentivo a
internacionalizacdo de empresas brasileiras como um objetivo. A Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio Exterior de 2003, a Politica de Desenvolvimento Produtivo de
2007 e o Plano Brasil Maior de 2011 indicavam a expansdo das exportagdes e dos
investimentos brasileiros para a América do Sul como uma meta a ser buscada. De forma
concreta, o principal instrumento utilizado nesse sentido foi o financiamento dessas atividades
com recursos do BNDES.

Além das politicas econdmicas, a politica externa dos governos petistas também
compoOs a politica de internacionalizacdo do capitalismo brasileiro para a América do Sul.
Esses governos colocaram a regido sul-americana como prioridade da politica externa, e
avancaram no fortalecimento e constru¢do de instituigdes regionais como o Mercosul e a
UNASUL. Além disso, a diplomacia presidencial foi essencial para a projecdo dos interesses
empresariais brasileiros nos paises sul-americanos. Por fim, destaca-se a atuagdo do MRE e,
em especial, do Departamento de Promo¢ao Comercial e Investimentos nesse processo.

Os resultados dessas politicas, no entanto, divergiram daquilo que havia sido
formulado inicialmente. Os recursos do BNDES foram direcionados para grandes empresas

de setores ja internacionalizados e com baixo conteudo tecnoldgico. Além disso, as
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conjunturas nacional e internacional em que essas politicas foram executadas sdo bem
diferentes daquelas em que elas foram formuladas. Durante o governo de Dilma Rousseff, os
efeitos da crise iniciada em 2008 comecaram a ser sentidos no Brasil. Com a contragao do
crédito internacional e a queda do preco das commodities, a economia brasileira passou a
enfrentar dificuldades inexistentes durante os governos Lula. Ademais, processos que ja
existiam no inicio do século, como a desindustrializacdo, a reprimarizagdo da pauta
exportadora e a financeirizagdo da economia, se intensificaram.

Politicas publicas, para além de condigdes materiais e capacidades institucionais para
sua execu¢do, dependem da existéncia de um relativo consenso na sociedade, ou pelo menos a
existéncia de uma coalizacdo de apoio que dé suporte a sua execugdo. O caso das politicas de
incentivo e apoio a internacionalizagdo de empresas brasileiras para a América do Sul gera
impactos distributivos internos, seja pela via de financiamento, seja pela via diplomatica. Por
isso, nesta dissertacdo se buscou analisar de que forma as mudangas nas conjunturas nacional
e internacional, decorrentes do neoliberalismo e da crise de 2008, afetaram a coalizdo de
apoio a essa politica. Em especifico, como as transformagdes no perfil e nos interesses do
empresariado industrial brasileiro explicariam a mudanca de seu posicionamento em relagao
as politicas de internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro para a América do Sul executadas
nos governos petistas.

Apesar da inexisténcia de uma entidade representativa do empresariado que congregue
de forma hegemonica os posicionamentos e interesses desse ator, considerou-se que a analise
de documentos produzidos pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI) seria um
indicativo de sua posicdo em relacdo as politicas analisadas nesse trabalho. Em documento
publicado em 2007, identificou-se uma posi¢do favoravel as politicas de internacionalizagio
do capitalismo brasileiro para a América do Sul adotadas até entdo, com uma perspectiva
otimista para os proximos anos € o incentivo ao seu aprofundamento. Ja4 os documentos
publicados em 2012, 2013 e 2015 apontam na direcdo contraria. Nesses documentos, a
posi¢do do empresariado quanto a politica de internacionalizagdo das empresas brasileiras ¢
critica, no sentido de afirmar que tal politica ¢ inexistente.

Ademais, a partir de 2012 o empresariado passou a criticar a politica externa
executada pelo governo petista, acusando-a de “ideologica” e advogando pela aproximagao
com paises centrais como Estados Unidos e paises da Unido Europeia. A critica a politica

externa também se estendeu a politica economica. Apesar da Nova Matriz Economica
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beneficiar o empresariado industrial brasileiro, este passou a criticar a interven¢do do Estado
na economia e advogar por politicas de ajuste fiscal. As explica¢cdes para a mudanga de
posicionamento do empresariado com relacdo as politicas de internacionalizagdo do
capitalismo para a América do Sul, bem como a saida desse ator da coalizdo de apoio do
governo Dilma, sdo de ordem estrutural e conjuntural.

O perfil do empresariado industrial brasileiro se modificou no século XXI. Com os
processos de desindustrializacdo, reprimarizagdo da pauta exportadora e financeirizacao,
decorrentes do aprofundamento do neoliberalismo no sistema capitalista, esse empresariado,
que estava na coalizdo que elegeu Lula em 2003, progressivamente deixou de existir e/ou
perdeu importancia como ator influente na politica brasileira. Além disso, seus interesses
também se modificaram, na medida em que o avango do processo de financeirizacdo da
economia aproximou e condensou interesses industriais e rentistas.

Por fim, a conjuntura critica do século XXI explica essa mudan¢a de posicionamento
do empresariado em relagdo as politicas de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro para
a América do Sul. A crise de 2008, cujos efeitos no Brasil foram sentidos alguns anos mais
tarde, fez com que o conflito distributivo interno no pais se acirrasse. Em um cendrio de crise
econdmica, o empresariado passou a rejeitar o programa politico do Partido dos
Trabalhadores, defendendo que as politicas executadas até entdo ja ndo eram compativeis com
o orcamento do Estado brasileiro.

Com relagdo as politicas de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro para a
América do Sul, a crise de 2008 e o acirramento da disputa interestatal também explicam a
mudanca de posicionamento do empresariado industrial. As economias dos paises sul-
americanos foram duramente afetadas pela contracdo do crédito internacional e pela queda no
preco das commodities, perdendo capacidade de comprar os produtos exportados pelas
empresas brasileiras. Além disso, as manufaturas do Brasil passaram a disputar o mercado
sul-americano com aquelas produzidas pela China.

Assim, o empresariado industrial brasileiro, enfraquecido pelos efeitos do
neoliberalismo, com interesses misturados a interesses rentistas, e enfrentando o acirramento
do conflito distributivo no ambiente doméstico e a perda de mercados nos paises sul-
americanos, deixou de fazer parte da coalizdo de apoio dos governos petistas. Por fim, cabe
mencionar que a parcela do empresariado nacional que foi verdadeiramente beneficiada pelas

politicas de internacionalizagdo do capitalismo brasileiro executadas nos governos de Lula e
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Dilma (as chamadas “campeds nacionais”) foi duramente impactada pelas investigacdes da
Operagdo Lava-Jato. Com isso, essa politica deixou, definitivamente, de ter suporte do
empresariado brasileiro. Esse ator apoiou o golpe parlamentar ocorrido em 2016, que teve
como resultado a deposi¢ao da presidenta Dilma Rousseff e a ascensdo de Michel Temer a
presidéncia. No governo de Temer, politicas de ajuste fiscal foram implementadas e as
politicas de internacionaliza¢do do capitalismo brasileiro para a América do Sul iniciadas nos
governos Lula, e que haviam perdido prioridade no governo Dilma, foram interrompidas.

A tentativa de execug¢do de uma politica desenvolvimentista analisada nesta
dissertacdo ndo teve os resultados esperados e beneficiou setores tradicionais da economia
brasileira. Com isso, ndo se avangou no processo de sofisticagdo produtiva necessario ao
processo de desenvolvimento. Para além da falta de suporte do empresariado, esse resultado
também ¢ explicado por falhas de coordenagdo dessas politicas, auséncia de mecanismos de
avalia¢do e dificuldades na criagdo de ambientes institucionais de interlocugdo entre atores
privados e governo que evitassem o legado clientelista que existe na dindmica politica
brasileira e a predominancia de interesses particularistas.

Como agendas futuras de pesquisa, coloca-se a necessidade de avaliar como o perfil e
os interesses do empresariado brasileiro impdem limites para a execugdo de projetos de
desenvolvimento mais amplos, que incluam, para além de politicas de internacionalizagdo de
empresas, a constru¢do de um pais menos desigual, assim como a construgdo de uma América
do Sul mais autonoma e integrada. Nesse sentido, a superagao de constrangimentos advindos
da inser¢ao do Brasil no sistema capitalista mundial e na Divisao Internacional do Trabalho
exigird a construcdo de consensos dentro da sociedade para a execugdo de politicas publicas
que incluam a utilizagdo do investimento publico para a geracdo de emprego e renda e o
oferecimento de servigos publicos que garantam o bem-estar de toda populagdao; bem como a
execu¢dao de uma politica externa que priorize a integragdao sul-americana e a solidariedade

com os paises da regido.
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