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RESUMO

O presente trabalho investigou de que forma o governo brasileiro, em especial por
meio de financiamentos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), foi essencial para o crescimento exponencial e significativo experienciado
por um seleto grupo de empresas, conhecidas como “campeas nacionais”,
particularmente a partir do meio da década de 2000. A pesquisa levantou dados
concretos sobre os aportes do banco e detalhou os principais instrumentos
utilizados, como empréstimos com juros subsidiados, compra de acbes pela
BNDESPar e garantias para operagdes financeiras. O estudo também abordou os
momentos-chave do desenvolvimentismo no Brasil, a partir dos anos 1950 até a
crise do desenvolvimentismo dos anos 1980, e a consolidacdo do modelo neoliberal
nos anos 1990, visando analisar o neodesenvolvimentismo do século XXI enquanto
mais um episodio de indugéo estatal ao crescimento. Além disso, o trabalho buscou
avaliar os beneficios e riscos dessa politica, que foi caracterizada como
neodesenvolvimentista, de fomento as “campeds nacionais”, considerando os
impactos para as empresas e para o Brasil, e refletiu sobre a efetividade do modelo

de financiamento na criagdo de multinacionais brasileiras.

Palavras-chave: @ Campeads nacionais; Neodesenvolvimentismo;  BNDES;

Desenvolvimentismo.



ABSTRACT

The present study investigated how the Brazilian government, particularly through
financing provided by the National Bank for Economic and Social Development
(BNDES), was essential to the exponential and significant growth experienced by a
select group of companies known as “national champions,” especially from the
mid-2000s onward. The research gathered concrete data on the bank’s contributions
and detailed the main instruments used, such as subsidized loans, equity purchases
by BNDESPar, and guarantees for financial operations. The study also addressed
key moments of Brazilian developmentalism, from the 1950s to the developmentalist
crisis of the 1980s, as well as the consolidation of the neoliberal model in the 1990s,
with the aim of analyzing the twenty-first-century neodevelopmentalism as another
episode of state-led growth induction. Furthermore, the paper sought to assess the
benefits and risks of this policy, characterized as neodevelopmentalist, of promoting
“national champions,” considering its impacts on both the companies and Brazil, and
reflected on the effectiveness of this financing model in creating Brazilian

multinationals.

Keywords: National champions; Neodevelopmentalism; BNDES; Developmentalism.
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1 INTRODUGAO

O Brasil, enquanto pais do Sul Global, sempre teve como dilema a melhor
forma de se inserir no capitalismo global. Durante a maior parte de nossa historia, o
modelo, chamado por Tavares (1977), de primario-exportador, nos inseriu de forma
subserviente nas cadeias globais de valor, provendo apenas commodities, como
pau-brasil, cana-de-agucar e café, sem que fosse agregado valor aos nossos
produtos antes de serem enviados aos mercados consumidores. Essa conjuntura
sempre se mostrou uma ameacga ao Brasil, uma vez que condicionava a economia
nacional de maneira completa ao cenario internacional, tornando as exportagdes
essenciais para a renda nacional e as importagdes indispensaveis ao suprimento de
insumos. A crise de 1929, segundo Tavares (1977), gerou uma inflexdo na politica
econOmica nacional, fazendo com que a economia focasse o desenvolvimento
interno, buscando substituir as importagdes por producédo nacional.

A partir da segunda metade do século XX, o Brasil intensificou a politica de
desenvolvimentismo por meio da substituicdo de importagdes, que perdurou até a
década de 1980. Durante os anos 2000 e 2010, no entanto, o Brasil inverteu essa
I6gica, buscando projetar-se para fora, tendo a criagdo de conglomerados
multinacionais como politica de Estado. O objetivo deste trabalho é justamente
analisar a politica de internacionalizacdo de empresas, ocorrida durante os governos
Lula e Dilma, como instrumento de politica externa e econdémica. Para isso,
analisar-se-a o papel do Banco Nacional do Desenvolvimento no crescimento
exponencial experimentado por grandes empresas, que ficaram conhecidas como
“‘campeds nacionais”. Alguns exemplos emblematicos incluem a transformacao do
Grupo Votorantim em um dos maiores produtores de celulose do mundo e a BRF,
anteriormente conhecida como Brasil Foods, na maior exportadora de frango no
mundo (Garcia, 2012 apud Santos, 2020, p. 187).

Para isso, o trabalho revisitara o histérico do desenvolvimentismo no Brasil,
passando pelas estratégias utilizadas por Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek, até
as grandes obras de infraestrutura, caracteristicas do desenvolvimentismo autoritario
da ditadura militar. Estudar-se-a, também, a crise do desenvolvimentismo
latino-americano, como efeito do Consenso de Washington, e a consolidagao do
modelo macroecondmico neoliberal no Brasil na década de 1990, que veio

acompanhado do desmantelamento dos instrumentos desenvolvimentistas no pais.



Examinar-se-4 de que modo o governo Lula 1, apesar de ter mantido os
fundamentos macroeconémicos neoliberais consolidados por Collor e FHC, criou
também um ambiente econdmico desenvolvimentista que, por suas caracteristicas
proprias, foi chamado por alguns autores de “neodesenvolvimentista®. Por fim,
avaliar-se-a o papel do BNDES na criagdo e internacionalizacdo de empresas
“‘campeas nacionais” por meio dos dados oferecidos pelo proprio banco e a partir de
leituras feitas por autores acerca do tema.

O tema é relevante as Relagdes Internacionais por oferecer uma analise da
politica econdmica internacional dos governos Lula e Dilma, além de versar sobre
comércio internacional e a criagdo de conglomerados multinacionais, que foram
usados para aumentar o chamado soft power brasileiro e a influéncia do pais no Sul

Global, foco absoluto dos desembolsos do BNDES ao exterior.



2 O desenvolvimentismo no Brasil: um panorama histérico

O uso da maquina estatal para desenvolvimento econdmico no Brasil n&o foi
introduzido pela primeira vez no governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Na realidade,
a pratica permeia a politica nacional desde a Era Vargas, intensificando-se com o fim
da Segunda Guerra Mundial, em especial, gragas aos trabalhos da Comissao
Econbmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), uma das cinco comissdes
econdbmicas da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). Capitaneada pelo
economista argentino Raul Prebisch entre 1949 e 1962, a CEPAL se tornou uma
escola de pensamento relevante ao debater o papel da América Latina na Divisao
Internacional do Trabalho (DIT) e propor ideias como, por exemplo, a de uma maior
intervencao estatal como vetor de crescimento econdmico ou a industrializagéo via
substituicdo de importagdes, por exemplo.

Este capitulo buscara versar sobre o historico da corrente no Brasil, desde
Vargas até a ditadura militar, e quais motivos levaram ao seu fim no inicio da década
de 1980.

21 O debate sobre desenvolvimento na periferia: a importancia do

pensamento cepalino para a industrializagao brasileira

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, iniciou-se um intenso debate sobre
as estruturas econdmicas globais. Foi nesse contexto que, em 25 de fevereiro de
1948, passou a funcionar a CEPAL, sigla para Comissao Econdmica para a América
Latina e o Caribe, 6rgdo das Nagdes Unidas que tinha como missdo promover o
desenvolvimento econémico dos paises latino-americanos. Em seu cerne, a CEPAL
antagonizava com a teoria das vantagens comparativas, do economista britanico
David Ricardo, um dos fundadores da escola classica inglesa da economia politica,
que propunha que, em um sistema de comércio internacional, os paises buscam

fazer as trocas baseadas principalmente nas vantagens produtivas de cada Estado.

Sob um sistema de comércio perfeitamente livre, cada pais naturalmente
dedica seu capital e seu trabalho as atividades que lhe sdo mais benéficas.
Essa busca pelo interesse individual esta admiravelmente conectada ao
bem universal do todo. Ao estimular a induastria, recompensar a
engenhosidade e utilizar da forma mais eficaz os poderes peculiares
concedidos pela natureza, ele distribui o trabalho de maneira mais eficiente
e econOmica; a0 mesmo tempo que, ao aumentar o volume geral de
produgdes, difunde beneficios gerais e une, por um lago comum de
interesse e intercambio, a sociedade universal das nagdes em todo 0 mundo
civilizado. E esse principio que determina que o vinho seja produzido na
Franca e em Portugal, que o trigo seja cultivado na América e na Pol6nia e



que ferragens e outros bens sejam fabricados na Inglaterra.(Ricardo, 1817,
p. 134, tradugao livre)

Nesse sistema, restava a América Latina, por sua vez, “o papel especifico de
produzir alimentos e matérias primas para os grandes centros industriais” (Prebisch,
1949). Segundo Viera, Ricci, Santos e Carniello (2011), aceitar a teoria das
vantagens comparativas significava enquadrar a América Latina como exportadora
de bens primarios e produtos agropecuarios, caracterizada pela reduzida
incorporagao de tecnologia. Isso resultou, de acordo com a CEPAL, em uma relagéo
de troca desigual com o subcontinente tendo seus produtos vendidos a pregos cada
vez mais baixos e comprando industrializados com alto valor agregado. Vieira, Ricci,
Santos e Carniello (2011) afirmam que para Prebisch ndo haveria transferéncia
tecnolégica nessa dindmica de comércio internacional. Segundo ele, somente a
industrializagao seria capaz de trazer o desenvolvimento, em detrimento do modelo
que imperava que se baseava no envio de excedentes dos paises pobres aos ricos,
0 que aumentava ainda mais a distancia entre os blocos.

Para o autor argentino, entretanto, esse arranjo proposto por Ricardo, apesar
de possuir um apelo tedrico irretocavel, falhava ao considerar que os grandes
avancos advindos do desenvolvimento da produtividade seriam igualmente divididos
entre as diferentes nacées do mundo (Prebisch, 1949). A realidade para Prebisch,
entretanto, era que esses ganhos tecnolégicos n&o alcangavam a periferia global,
ficando restritos as grandes poténcias industriais. Sendo assim, a CEPAL propunha
que o caminho para o desenvolvimento dos paises periféricos da América Latina se
daria por meio da industrializagdo e essa, por sua vez, se daria por meio do
processo de substituicdo de importagdes. Para concretizar essa substituicdo, seria
crucial um aumento nas aliquotas de importagcao aliado a importagao de bens de
capital, como maquinario industrial, por exemplo, para viabilizar a instalagcdo de um

parque industrial doméstico.

2.2 A introducao do desenvolvimentismo cepalino no Brasil: os governos dos
anos 1950

Em 1950, apds cinco anos do fim de seu primeiro mandato, Getulio Vargas foi
eleito novamente presidente da republica, retornando democraticamente apds ter
sido ditador durante oito anos no periodo que ficou conhecido como Estado Novo. O

contexto historico do inicio da década de 1950 era, ainda, fortemente marcado pelo



processo de reorganizagdo mundial motivado pelo fim da Segunda Guerra Mundial.
Na América Latina, havia também a forte influéncia das ideias da CEPAL uma vez
que, um ano antes, Raul Prebisch havia publicado seu Estudio Econémico, obra que
“‘defendia a importancia do planejamento econémico nas economias dos paises
latino-americanos, que fora introduzida no Brasil, por Celso Furtado, na Revista
Econdémica Brasileira” (Haffner, 2002). Havia no Brasil uma consciéncia de que o
pais ndao poderia seguir se baseando somente nas exportagdes primarias, devendo,
portanto, buscar desenvolver uma industria nacional tanto para exportar como
também para propiciar uma maior autonomia nacional em relagdo ao mercado
internacional (Haffner, 2002).

Sendo assim, inspirado pelos ideais propagados pela CEPAL e pelo clima
interno do pais, o segundo governo de Getulio Vargas lancou as bases para uma
industrializagao capitaneada pelo Estado, fundamentada na triade empresa publica,
empresa privada e capital internacional. Foram criadas agéncias voltadas para a
elaboragcdo de diretrizes econdmicas industrializantes, como a Comissao de
Desenvolvimento Industrial (CDI). Em 1951, foi criado o Plano Nacional de
Reaparelhamento Econdmico, que tinha como objetivo principal consertar os
gargalos da infraestrutura brasileira que se mostravam um empecilho para o
processo de industrializagdo. Para a execugao desse plano, negociou-se com 0O
governo americano a obtencdo de recursos financeiros, por meio do Banco
Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD) e do Export-Import Bank
(Eximbank), e também a vinda de técnicos estrangeiros para atuar no programa de
desenvolvimento econémico brasileiro. Em 20 de junho de 1952, a Lei n® 1.628 criou
o Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDE), cuja constituicdo foi sugerida pela
Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU) para gerir os recursos do Fundo de
Reaparelhamento, responsavel pela execugao dos 41 projetos de infraestrutura,
ligados a energia e transporte, apresentados pela comissdo mista para sanar os
entraves identificados ao desenvolvimento econédmico do Brasil. Além da fundacgao
do BNDE, outro ponto alto do desenvolvimentismo do periodo Vargas foi a
determinacdo do monopdlio da extragao do petréleo no Brasil, concedido a empresa
estatal Petrobras, criada em 1953.

Na segunda metade da década de 1950, elegeu-se presidente o0 mineiro
Juscelino Kubitschek, com uma plataforma que prometia “50 anos em 5”. Para ele, a

solugéo para os problemas de ordem econdmica e social do Brasil, seriam sanados



com a industrializagdo do pais. Para isso, jA no comeg¢o de seu mandato, JK
estabeleceu o Conselho de Desenvolvimento Econémico (CDE) para coordenar a
politica de investimentos do governo e executar o chamado “Plano de Metas”, um
conjunto de objetivos estratégicos em diferentes setores da economia que visavam
tornar possivel o desenvolvimento do pais.

De acordo com Haffner (2002), foi nesse periodo que o desenvolvimentismo
atingiu seu auge no Brasil. A autora cita Bielschowsky (1996), que argumenta que
nesse periodo o “projeto de industrializacdo planejada tornava-se plenamente
difundido na literatura econémica brasileira”. Com relacao a efeitos praticos, durante
o periodo compreendido entre 1956 e 1961, experienciou-se uma substancial
expansao industrial e crescimento econdémico, substituindo a importacdo de
automoveis por modelos nacionais, consolidando a producdo de aco e
estabelecendo uma industria de eletrodomésticos (Prado, 2010). Entretanto, esses
avangos foram acompanhados também da inflagdo, que permearia o modelo
econdmico desenvolvimentista brasileiro nas décadas seguintes, conforme sera
tratado ainda neste trabalho.

A década de 1950 foi um importante marco para a consolidagao das ideias da
CEPAL de industrializacdo por meio da substituicado de importagdes no Brasil. Tanto
Vargas, como Kubitschek, tiveram como fundamentos para seus governos uma
busca por viabilizar a industrializacdo do pais, seja criando empresas estatais,
incentivando a vinda de industrias estrangeiras ou também investindo em projetos
de infraestrutura que visavam tornar o projeto de um parque fabril brasileiro viavel.
Haffner (2002) afirma que por uma otica cepalina, esse periodo teria sido de
profunda substituicdo das importagcbes, fundamentando assim os éxitos na area
econdmica, que viu uma taxa de crescimento média anual de 7,4% no PIB e 10% no
parque industrial brasileiro. A mudanga na dindmica das importagdes haveria agido
como uma alavanca impulsionando o progresso do pais, atingindo um nivel em que
a estrutura fundamental da nova industria brasileira ja podia ser considerada
consolidada, resultado de um processo orientado pelo planejamento econémico,
cujos efeitos exerceram influéncia decisiva sobre a dindmica econdmica daquele

periodo.



2.3 A crise do desenvolvimentismo cepalino

Ao final da década de 1950, o modelo de industrializagdo por substituicao de
importagdes, responsavel pelo crescimento econdmico experienciado nos anos
cinquenta no Brasil, comegou a demonstrar suas limitagdes intrinsecas. O pais, ja no
inicio dos anos 1960, enfrentava uma crise econdmica “estreitamente relacionada, a
nivel estrutural, com o esgotamento do dinamismo da industrializacdo baseada na
substituicdo de importagdes” (Tavares, 1977, p. 167-168), que acendia um alerta aos
desenvolvimentistas cepalinos sobre o modelo.

O Brasil ja havia estabelecido um parque industrial de bens de consumo,
baseado na substituicdo de importagdes, e buscou, nos anos 1950, avancar para a
producdo de bens de consumo duraveis também, com os automodveis, por exemplo.
Entretanto, um gargalo que se apresentou, ndo sé no Brasil, como também nos
demais paises em desenvolvimento, foi a dependéncia externa dos bens de capital.
Se antes o Brasil exportava café para ter dolares para importar produtos acabados,
agora precisava dos mesmos ddélares para importar maquinas para suas industrias.
Isso gerou uma nova dependéncia dos paises centrais — que seria estudada de
forma aprofundada por tedricos da dependéncia, como Ruy Mauro Marini e
Fernando Henrique Cardoso, que buscaram entender mais a fundo as limitagdes do
desenvolvimentismo econémico em paises emergentes — pois, a falha em conseguir
importar esse maquinario e 0s insumos necessarios para a manutencado das
industrias seria capaz de afetar toda a fragil cadeia produtiva brasileira.

Sobre a diferenca crucial entre a formagao dos parques fabris nos paises do
norte e sul global, Ruy Mauro Marini (2010, p. 111-112) aprofundou:

Nos paises capitalistas avancados, a industrializacdo ocorreu de maneira
organica, fazendo com que o crescimento do setor de bens de consumo
gerasse imediatamente, como contrapartida, a expansao da oferta de bens
de capital, sem a qual o processo teria sido bloqueado. Nos paises
latino-americanos, a substituicdo de importagdes funcionou sobre a base de
uma demanda preexistente de bens de consumo e fez com que a obtencao

de bens de capital repousasse essencialmente na importagao, conformando
um modo de reproducéo industrial intrinsecamente dependente do exterior.

Ainda, um outro problema identificado por Marini (2010) foi a incapacidade do
setor industrial brasileiro de obter as divisas internacionais necessarias para importar
bens de capital. A burguesia industrial seguia dependente das exportagcdes de
produtos primarios para obter moeda estrangeira, necessaria para movimentagoes

no comercio internacional, pois se ocupou somente em conquistar espago no



mercado interno, ndo criando grandes industrias exportadoras nesse periodo. O
setor manufatureiro brasileiro ndo havia se preocupado em expandir-se para
mercados externos e dedicava-se quase exclusivamente a abastecer o mercado
nacional. Por isso, seguia condicionado aos ganhos de divisa do setor primario
agroexportador para obter os dolares necessarios para aquisicdo de bens
intermediarios e de capital vitais ao seu crescimento. Nesse cenario, a industria
latino-americana servia apenas para impulsionar a relagdo de dependéncia da
regido frente ao mercado global, ndo levando-a a uma superagao de fato, ainda que
a CEPAL a houvesse defendido como motor do desenvolvimento autossuficiente.

No momento em que todos os itens mais “faceis” de serem substituidos se
esgotaram e 0 mercado interno para esses itens se saturou, houve entéo o inicio da
crise do desenvolvimentismo cepalino no Brasil, com uma desaceleracao acentuada
do crescimento. As industrias dos grandes centros ja ndo acolhiam na mesma
medida os trabalhadores que vinham do campo buscar emprego. A inflagdo — que
vinha sendo utilizada como motor financiador do desenvolvimento, em um pais sem
mercado financeiro forte para poder aportar capital em grandes projetos de
industrializagdo (Tavares, 1977, p. 131) — perdeu o controle quando os agentes
econdmicos passaram a prevé-la e antecipa-la, incluindo sindicatos de trabalhadores
que lutavam constantemente por reajustes salariais, minando sua capacidade de
transferir renda dos salarios para os lucros de forma eficaz (Tavares, 1977, p. 169),
perdendo, assim, sua funcionalidade. Os gestores econdmicos do pais viviam entao
um “trilema” nesse periodo, conforme explicita Prado (2010, p. 26): “havia uma
constante presséao inflacionaria, e era imperativo crescer; mas havia a necessidade
de manter algum equilibrio nas contas externas.” E na realidade, se revelou
impossivel enfrentar e vencer esses trés desafios ao mesmo tempo. Para crescer, o
governo precisava realizar altos investimentos — em infraestrutura ou construgdo de
complexos fabris, por exemplo — e o fazia colocando mais dinheiro na economia,
acarretando em inflacdo. Ao tentar conter a inflagdo, o Estado acabava por conter o
crescimento, ocasionando um desaquecimento da economia e, assim, um
descontentamento por parte da populagdo. Nao so isso, ao optar por investir na
industrializagdo, era necessario a importacdo de bens de capital e matéria prima,
fazendo com que a balanga comercial brasileira ficasse menos favoravel e,
desencadeando assim, uma evasao massiva de dolares. Ademais, qualquer crise

externa que reduzisse a oferta de moeda estrangeira, maquinario ou matéria prima,



tinha a capacidade de fazer com que a industria nacional parasse completamente,
deixando o Brasil ndo somente dependente, como vulneravel ao cenario
internacional.

Esse “trilema” descrito por Prado gerava no Brasil uma espécie de ciclo

vicioso caracteristico:

1. O Estado brasileiro optava por estimular o crescimento de modo forgado e a
todo custo;
A inflagao era impulsionada e havia uma piora nas contas externas;

3. A situagdo se mantinha assim até o limite, até que a falta de dodlares se
convertesse em uma crise cambial de fato;

4. O governo era obrigado a frear o crescimento, tanto para conter a inflagdo
quanto para organizar a balanga comercial,

5. Uma vez reorganizado, recomegava-se o ciclo.

Desse modo, uma vez que o mercado interno atingiu o seu limite de
crescimento, o processo de ISI deixou de funcionar como motor de crescimento,

como é sintetizado por Maria da Concei¢éo Tavares (1977, p. 117):

Quando o processo atinge, porém, uma fase tdo avangada que, por um
lado, o que resta para substituir sdo essencialmente bens de capital, ou
matérias-primas e materiais para investimento e, por outro lado, as
industrias de bens de consumo ja atingiram a maturidade, esgotando a
reserva de mercado que lhes era garantida pelo estrangulamento externo,
este ultimo deixa de ser 'indutor' do processo de investimento e, em
conseqléncia, para o crescimento, passando a ser apenas um obstaculo,
em cuja superagdo, porém, ja ndo pode ser encontrada a esséncia da
dindmica da economia.

2.4 O desenvolvimentismo da ditadura militar brasileira

O economista teuto-americano Werner Baer, em sua obra “Economia
brasileira” (2007), explora dois momentos distintos de “surtos” desenvolvimentistas
durante o regime militar brasileiro: o milagre econdmico (1968-1973) e o segundo
PND (1974-1979). A fim de entender o primeiro periodo, é importante analisar a
politica econdbmica do primeiro governo militar, que criou as condi¢des para o

milagre ocorrer.
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2.4.1 A politica econémica do governo Castello Branco

A troca de regime consolidada com o golpe militar de 31 de margo de 1964,
trouxe consigo também novas ideias econdmicas para Brasilia: dois dias apés
assumir a presidéncia, no dia 17 de abril, o marechal Humberto de Alencar Castelo
Branco indicou Otavio Gouveia de Bulhdes — economista carioca de perfil ortodoxo,
firmemente convicto de que a inflagdo era um mal a ser combatido com disciplina
fiscal e monetaria rigorosa — para a chefia do Ministério da Fazenda, e Roberto de
Oliveira Campos — um intelectual cosmopolita e pragmatico, cuja visdo de mundo
havia sido forjada em postos diplomaticos no exterior e que, diferente de muitos
nacionalistas de sua época, via o capital estrangeiro e a integragdo com a economia
global ndo como uma ameaga, mas como uma alavanca indispensavel para a
modernizagdo do Brasil — para o Ministério do Planejamento e Coordenagao
Econbmica. A parceria entre ambos resultou na formulagdo do Plano de Acao
Econémica do Governo (PAEG), langado em novembro de 1964 e vigente até o fim
do mandato de Castelo Branco. O plano buscava retomar o crescimento econdmico
interrompido nos anos de 1962 e 1963, controlar a inflagdo de maneira progressiva,
reduzir desequilibrios regionais e sociais e garantir melhores condi¢goes de vida a
populagdo. Além disso, pretendia assegurar oportunidades de emprego produtivo e
corrigir os déficits recorrentes no balango de pagamentos, que limitavam a
capacidade de importagcdo e comprometiam a continuidade do desenvolvimento
nacional.

Segundo Resende (2014), para atingir esses objetivos, o PAEG foi
estruturado em trés grandes eixos de politicas publicas. O primeiro dizia respeito a
politica financeira, voltada a redug¢ao do déficit do setor publico, ao fortalecimento da
arrecadacao tributaria e ao estimulo a poupanca interna. Também previa medidas
para estabilizar os precos sem provocar retracao da atividade produtiva, aprimorar o
sistema bancario e direcionar os investimentos publicos para o fortalecimento da
infraestrutura econdmica e social, buscando atenuar os desequilibrios regionais e
setoriais. O segundo eixo abrangia a politica econ6mica internacional, que tinha
como meta diversificar as fontes de suprimento externo, incentivar as exportacoes e
restaurar o crédito do pais no exterior. Incluia, ainda, estratégias de consolidagéo da
divida externa e de estimulo a entrada de capitais estrangeiros, bem como a

ampliagdo da cooperagao técnica e financeira com organismos internacionais e
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governos estrangeiros, especialmente no ambito da Alianga para o Progresso. Por
fim, o terceiro eixo referia-se a politica de produtividade social, que englobava
medidas salariais voltadas a manutencdo do poder de compra dos trabalhadores
sem comprometer o controle inflacionario. Também contemplava iniciativas nas
areas agraria, habitacional e educacional, reconhecidas como fundamentais para
sustentar o processo de desenvolvimento econémico e reduzir as desigualdades
sociais.

Depreende-se, portanto, a partir da analise dos objetivos e instrumentos do
PAEG, que seu objetivo principal era conter a inflagdo no Brasil. E, de fato, o
programa teve éxito nesse quesito, conforme ressalta Resende (2014), uma vez que
a inflagdo passou de 100% no primeiro trimestre de 1964 para 20% no mesmo
periodo do ano de 1969. O freio na economia trazido por Bulhdes e Campos,
principalmente cortando crédito e gastos publicos, mas também a partir da politica
salarial de redugao dos salarios reais — por exemplo com a redug¢ao de 26% no
salario minimo real aplicada no segundo trimestre de 1965, comparado a fevereiro
de 1964 — ocasionou uma queda no consumo que, por sua vez, refletiu também em
uma queda na produgao industrial. Ja em 1965, Resende (2014) chama a queda de
producao, de 4,7%, de “colapso”. Resende (2014) também aponta que o quadro se
tornou notoriamente recessivo em 1967, valendo-se do decréscimo do consumo de
energia, usado como um dos medidores da produgéo fabril, no pais. Com isso, 0
setor industrial viu-se compelido a ajustar seus niveis de atividade, reduzindo a
producdo para adequa-la a realidade de vendas menores. Contudo, € crucial notar
que nao houve um desmantelamento do parque fabril brasileiro: as fabricas, o
maquinario e a infraestrutura produtiva permaneceram intactos. Essa discrepancia
entre a producido e a capacidade produtiva se mostrou evidente quando, em 1966,
devido ao crédito mais facil concedido durante o ano anterior, o crescimento
industrial atingiu uma taxa de 11,7%. Desse modo, essa capacidade ociosa
acumulada do periodo de 1964-1967 sera também uma das pecgas importantes

durante o periodo de grande crescimento de 1968-1973.
2.4.2 O milagre econdmico e o desenvolvimentismo autoritario

Ao assumir a presidéncia em 1967, o general Artur da Costa e Silva nomeou
0 economista académico Antdnio Delfim Netto para o Ministério da Fazenda, que

permaneceria no cargo até 1974. Em julho do mesmo ano, os responsaveis pelo
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time econémico langaram o “Plano Estratégico de Desenvolvimento” (PED), que viria
a ser implementado no ano seguinte. O PED tinha objetivos em comum com o
PAEG, porém tinha seu foco no desenvolvimento em si, e ndo na contencédo da
inflacdo, ainda que o controle dela fosse um alvo também.

Como ressalta Lago (2014), a equipe econdmica de Delfim Netto identificou
que a inflagdo remanescente j4 ndo era mais de demanda, e sim de custos,
notadamente do crédito. Ou seja, o motor inflacionario no pais ja ndo era mais o
consumo da populacdo, e sim, o elevado valor que as companhias brasileiras
necessitavam investir para produzir no pais, principalmente, devido ao alto custo do
crédito. Dessa forma, a estratégia principal adotada, segundo Lago, foi priorizar a
retomada do crescimento, valendo-se da capacidade ociosa da industria gerada
durante o governo de Castelo Branco. Para conter a inflagdo sem precisar conter o
crescimento, como havia sido feito durante o PAEG, o governo optou pelo controle
gradual de precgos, por meio da Comissao Interministerial de Precos (CIP), a partir do
final de 1967, ao invés de lancar esforgcos em frear a demanda.

Lago (2014) afirma que, apesar da retorica oficial de reducdo estatal
defendida pelo governo, o novo modelo tornou o papel do Estado “extremamente
importante para viabilizar certas operagdes do setor privado” (Lago, 2014, p. 216).
De acordo com Lago (2014), houve um conjunto de instrumentos utilizados para
induzir e financiar o crescimento acelerado. Uma das ferramentas mais importantes
foi a oferta de crédito direcionado e subsidiado: setores como a agricultura, que
gozou de concessdo de isengdes fiscais e juros favorecidos, e a habitacéo,
gerenciado por meio do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), receberam uma
notavel expansao do crédito como ferramenta central do estimulo. Aliado a isso,
houve uma intensificagdo macica no investimento publico e na criacdo de empresas
estatais. O periodo 1967-1973 configurou-se como o0 de expansdo mais acentuada
na criagao de novas estatais no Brasil. As estatais tinham a vantagem de atuarem
de forma subsidiaria, desenvolvendo setores que a iniciativa privada nao tinha
condicdes ou interesse em atuar. Além disso, o governo manteve um alto
investimento em projetos de infraestrutura, tendo o BNDE como financiador crucial.
No tocante a politica industrial, Lago (2014) afirma que o processo de formagao de
capital durante os anos de 1967 a 1973 teve significativa influéncia da politica
industrial iniciada ainda em 1964, coordenada pela Comissdo de Desenvolvimento

Industrial (CDI). Lago (2014) postula que no curso do milagre econdmico, houve
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uma atribuicdo pouco seletiva de incentivos, pois o CDI referendou a maior parte das
propostas. Ou seja, ndo somente o setor publico cresceu gragas ao investimento
estatal, como foi extremamente relevante também ao setor privado.

Outro ponto crucial residiu na intensificagdo da promocgao das exportacdes: o
governo deixou de somente estimular a substituicdo de importacbes e passou a
promover consideravelmente o comércio exterior, especialmente com a criacdo, em
1972, da Comissao para Concessao de Beneficios Fiscais e Programas Especiais
de Exportagdo (BEFIEX). Houve também, por parte do Ministério da Fazenda, uma
manipulacao deliberada do sistema financeiro. O sistema foi remodelado para servir
aos interesses do desenvolvimento, com a politica de juros buscando reduzir os
custos financeiros através de controles diretos, por meio da fixacdo de tetos, e
incentivos aos bancos.

Lago (2014) ressalta que os objetivos de crescimento do programa foram
superados: o PIB real cresceu em média 11,2%, a industria de transformacéo 13,3%,
as exportagdes 24,6% e o nivel de ocupacao 4,3%, sendo todas essas estatisticas
médias anuais, de 1968 a 1973. Entretanto, € importante analisar esse periodo
também sob a otica politica e social. Logo no inicio do chamado “milagre
econdmico”, o governo federal baixou o Ato Institucional n° 5, conhecido como Al-5,
que suprimiu diversos direitos politicos, que deu amplo respaldo, como ressalta Lago
(2014) ao Ministério da Fazenda e, em menor medida, o do Planejamento, para a
implementagdo de programas econdmicos impopulares, tanto com os poderes
Legislativo e Judiciario, quanto com a populagdo. Medidas para conter a inflagéo de
custos implementadas pela nova equipe econdémica, como a politica salarial e a
forma de lidar com as relagdes trabalhistas, levaram a uma contencdo do salario
real e a uma concentracdo de renda entre as classes mais altas. Desse modo, é
importante analisar esse momento desenvolvimentista de nossa histéria

criteriosamente, levando em consideragao o contexto histérico do periodo.

Diante do indubitavel sucesso da politica econémica em termos de
promocéo do crescimento econémico, e de um inegavel salto quantitativo e
qualitativo da economia brasileira no periodo 1967-1973, resta avaliar
brevemente o impacto social da politica econémica no periodo. Parece claro
que os trabalhadores, de maneira geral, ndo se beneficiaram do
crescimento da renda real do pais de forma proporcional a sua evolugéo. Os
salarios, nos casos em que nao sofreram declinio real, cresceram, na
maioria das categorias, a taxas muito inferiores a da produtividade ou do
produto per capita e o rendimento do trabalho ndo apresentou ganhos como
porcentagem da renda total. A infraestrutura social do pais melhorou
significativamente no periodo, contrabalangando em parte a evolugéo dos
rendimentos monetarios. Mas, ainda que a questdo merega estudo mais
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detalhado, fica a impressao de que um crescimento muito satisfatério teria
também sido possivel com uma politica salarial menos restritiva, maior
liberdade individual e maior participacdo da massa da populagdo nas
decisdes e nos frutos do crescimento (Lago, 2014, p. 239).

2.4.3 O Il PND: um modelo de crescimento por endividamento como aposta
desenvolvimentista para enfrentar o choque do petréleo

Em 1969, apds o afastamento por motivos de saude de Costa e Silva, o
general Emilio Médici foi indicado pela Junta Militar para assumir a presidéncia da
republica. Ao contrario da transicdo entre os governos Castelo Branco e Costa e
Silva, a sua chegada ao poder foi mais sutil, mantendo Delfim Netto na Fazenda e
as politicas iniciadas dois anos antes. Em 1971, entretanto, o governo decidiu
aprofundar o desenvolvimentismo do PED promulgando a Lei 5.727, que langaria, no
ano seguinte, o Plano Nacional de Desenvolvimento, que ficou conhecido como |
PND. Macarini (2005) alega que Delfim Netto conjecturou que o pais passaria por
um desenvolvimento multissetorial, tendo como foco a industria, a partir de seu
modelo agroexportador. O | PND era um plano de desenvolvimento altamente
ambicioso, que tinha como metas a elevagédo de cerca de cem milhdes de dblares
nas reservas internacionais, manutengdo da inflagdo anual abaixo de 20% e
crescimento econdmico em torno de 8 a 9% ao ano. O plano teve éxito em seu
inicio, contribuindo, junto ao PED, para as altas taxas de crescimento de 1972 e
1973. No entanto, o choque do petréleo de 1973 faria com que o governo de Ernesto
Geisel, que assumiria a presidéncia em margo do ano seguinte, recalculasse a rota,
efetivando, ja em seu primeiro ano de mandato, o langamento do Il PND, o segundo
periodo desenvolvimentista do regime militar identificado por Baer.

A crise do petroleo de 1973 alterou significativamente a dindmica econémica
global. Com o aumento expressivo no custo do barril de petrdleo, importar bens de
capital e matéria prima, por exemplo, tornou-se consideravelmente menos viavel. E,
para um pais como o Brasil, que a essa altura havia se tornado altamente
dependente do mercado externo, como elucida Cabello (2021), as implicagdes foram

ainda maiores.

O vigoroso crescimento econdmico que justificou a designacéo alegorica
implicou em um expressivo aumento da dependéncia externa do pais. A
ampliagdo da capacidade produtiva — com destaque para o setor de bens de
consumo duraveis — resultou em demanda por petréleo e bens de capital
que ja nao poderia mais ser atendida pelo parque industrial brasileiro,
subordinando, pois o crescimento da economia a sua capacidade de
exportagdo (Cabello, 2021, p. 473 apud Westermann, 2022, p. 36).
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Nao somente os impactos ao parque industrial brasileiro reverberaram no
plano desenvolvimentista do pais. A crise do petréleo impactou diretamente toda a
fragil logistica brasileira, baseada majoritariamente no setor rodoviario. Segundo
Fishlow (1986), essa era uma questdo fulcral para o Brasil devido a alta
dependéncia de petréleo importado, responsavel por sanar ao redor de 80% das
necessidades energéticas do pais. Ao contrario de basear-se em trens ou navios, 0
fragil sistema de transporte brasileiro dependia fortemente da hipotese do petrdleo
barato, utilizando-se do caminhdo para adentrar ao interior do pais e conecta-lo a
costa. O segmento automotivo havia se tornado o mais abrangente entre as nagdes
em processo de desenvolvimento, devido a demanda por bens duraveis. Desse
modo, 0 combustivel um era recurso essencial e ndo poderia ser substituido de
forma agil, levando assim, a uma grave ameaca ao desenvolvimento econémico,
devido a diminuigdo da importagcdo de bens de capital e de insumos, por conta do
aumento do investimento na importagdo do petréleo encarecido pelo cenario
mundial.

Por esses motivos, a crise do petroleo colocou, conforme Fishlow (1986), o
presidente Geisel e sua equipe econdbmica em uma dicotomia delicada: optar por
ajustamento ou financiamento. A primeira, seria a opgao ortodoxa que, ao usar o
realinhamento de pregos, a desvalorizacdo da moeda e politicas restritivas para
reduzir a renda real e a demanda agregada (Fishlow, 1986, p. 519), traria consigo
um periodo de recessdo. Ja a estratégia do financiamento, opcédo considerada
heterodoxa, se fundamentava no “completo apego ao endividamento externo”
(Fishlow, 1986, p. 517), ao cobrir os déficits do balango de pagamentos e, ao mesmo
tempo, usar a "poupancga externa" para financiar grandes projetos de investimento e
sustentar taxas elevadas de crescimento. Segundo Fishlow (1986, p. 528), essa
seria uma forma de "transferir o ajustamento para o futuro”.

A fim de manter as elevadas taxas de crescimento, evitando, assim, o risco
politico de uma recessao, e buscando legitimar o regime autoritario por meio do

crescimento econémico, o gabinete de Geisel optou pelo financiamento.

[...] havia, internamente, uma presséo para adogdo de um modelo de ajuste
ndo recessivo em 1974. O crescimento dos primeiros anos do "milagre" foi
facilitado pela utilizagdo da capacidade ociosa entédo existente, mas, a partir
de 1971, a demanda agregada em expansao estimulou novos investimentos
privados. Em 1974, grande parte desses investimentos estava incompleta,
ou tinha sido recentemente concluida. Uma forte desaceleragao econémica
naquele momento implicaria riscos e custos elevados para as empresas
investidoras, bem como para os bancos envolvidos no financiamento dos
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novos empreendimentos. Havia, portanto, uma forte demanda empresarial
pela continuidade do crescimento. Por razbes politicas, o atendimento
dessa demanda interessava ao governo Geisel, que, tal como o governo
Castello Branco, buscava a legitimidade do poder pelo crescimento
econOmico (Hermann, 2005, p. 101).

Sendo assim, foi langado pela equipe econdémica o Il PND: um arrojado
pacote de investimentos publicos e privados, tendo por finalidade um crescimento
médio de 10% ao ano entre 1974 e 1979 (Hermann, 2005). O plano visava atacar
diretamente os considerados “pontos de estrangulamento” do crescimento da

economia brasileira a época, que segundo Hermann (2005, p. 100) eram:

a) Infraestrutura: ampliagdo da malha ferroviaria, da infraestrutura para producao
e comercializagao agricola e da rede de telecomunicacoes;

b) Bens de produgdo: foco nos setores de siderurgia, quimica pesada, metais
nao-ferrosos e minerais ndo-metalicos;

c) Energia: énfase a exploracao de petréleo e seus derivados e desenvolvimento
de alternativas ao petréleo, notadamente o combustivel etanol, proveniente

da cana de agucar.

A resolugao desses gargalos tinha como foco fortalecer a capacidade do pais
de atuar no comércio internacional, ampliando a oferta de produtos exportaveis,
tanto de origem primaria quanto de bens manufaturados e semimanufaturados. De
acordo com Hermann (2005), mecanismos privados de financiamento a longo prazo
eram virtualmente inexistentes no Brasil em meados dos anos 1970. Sendo assim,
um pacote robusto como o Il PND s6 poderia ser levado a cabo por meio de
financiamento publico ou externo. O BNDE desempenhou um papel central no
financiamento publico do plano, servindo principalmente para conceder crédito a
investimentos privados, com juros subsidiados. Os investimentos publicos, por sua
vez, seriam custeados por recursos do orcamento federal e por captagao, por parte
das estatais, de capital estrangeiro sob a forma de empréstimo, uma vez que sendo
apoiadas pelo governo, tinham melhores condi¢gdes de crédito no mercado
internacional que as empresas privadas. O modelo desenvolvimentista do Il PND foi

viavel devido a trés fatores principais, como identifica Hermann (2005, p. 101):

a) Ampla disponibilidade de liquidez no mercado externo, alimentada pelos
petroddlares;

b) Recuo das taxas de juros internacionais a partir de 1975;
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c) Retomada da economia mundial apds o primeiro choque do petréleo.

Para Castro (1985), o desenvolvimentismo do Il PND foi uma marcha forgada
que reorientou a economia. Ainda que tenha havido no Brasil um rapido crescimento
industrial do pds-guerra ao choque do petroleo de 1973, Castro (1985) argumenta
que a industrializagao brasileira era ainda incompleta e vulneravel. O crescimento do
pais nesse periodo era tecnologicamente passivo, dependendo de maquinas
estrangeiras e da importacdo de insumos basicos para operar suas plantas
industriais. O plano forgou o pais a "subir a rampa das industrias capital-intensivas e
tecnolégico-intensivas" (Castro, 1985, p. 76), focando justamente nos setores de
bens de capital, insumos basicos e energia. O resultado dessa mutagao, segundo
Castro (1985), foi uma economia reestruturada, com caracteristicas desta nova

estrutura sendo, segundo o autor:

a) Um nucleo industrial completo: a economia passou a dispor de um nucleo
industrial avantajado, formado por energia, metalurgia, quimica e bens de
capital (Castro, 1985, p. 79);

b) Nova relagdo com o exterior: a economia brasileira tornou-se capaz de gerar
superavits comerciais robustos (Castro, 1985, p. 28);

c) Autonomia produtiva: a transformagao do aparelho produtivo permitiu que o
pais reduzisse drasticamente sua necessidade de importagdes, alcangando
um baixo coeficiente de importacdo sem que isso comprometesse o

crescimento econémico (Castro, 1985, p. 195).

Além da transformacéo estrutural, o desenvolvimentismo de 1974 permitiu ao
Brasil adquirir novas vantagens competitivas, que o capacitaram a conquistar novos
mercados externos, segundo Castro (1985). O plano foi responsavel por sustentar o
crescimento elevado iniciado em 1967, mantendo uma taxa de crescimento anual de
6,7%. Nao somente isso, Hermann (2005, p. 107) afirma que houve uma mudanga
na pauta de exportagcdes brasileiras: o percentual dos bens basicos nas vendas ao
exterior foi reduzido significativamente, de 65% em 1973 para 32% em 1984, sendo
compensado pelo aumento do peso relativo aos bens manufaturados, que subiram
de 23% para 56% no mesmo periodo.

Contudo, Hermann (2005) afirma também que os custos macroeconédmicos da

medida n&o podem ser negligenciados. A escolha por impulsionar um
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desenvolvimentismo forgado e adiar o periodo de ajustamento traria custos futuros,
conforme analisa Hermann (2005, p. 107): “sem duvida, parte das dificuldades que
marcaram a economia brasileira na década de 1980 pode ser atribuida a ousadia do

I PND — mais especificamente a ousadia da estratégia de endividamento externo
que o viabilizou.”
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3 A década perdida, a crise da divida externa e o desmantelamento do modelo

nacional-desenvolvimentista

Para entender as politicas econdmicas e sociais de modernizagao econémica
e fomento ao crescimento dos anos 2000 e 2010, é fulcral entender as mudancas
pelas quais o Brasil passou durante a década de 1990. De acordo com Filgueiras
(2006), inaugurou-se, ja no primeiro governo da década, a chamada “Era Liberal”,
por meio de um discurso liberal radical do presidente Fernando Collor de Mello.
Depois, nos governos Itamar e FHC, consolidou-se e ampliou-se o0 modelo neoliberal
no pais. Essa nova ordem econdmico—social teve impactos profundos nas politicas
adotadas na década seguinte. Por isso, este capitulo dedica-se, em seu primeiro
topico, a examinar esse contexto para, entdo, poder avancar a analise a sua questao

central.

3.1 O segundo choque do petréleo e a crise do desenvolvimentismo

latino-americano

Em margo de 1979, o general Jodo Figueiredo assumiu a presidéncia da
republica, em um momento externo altamente conturbado. Dois meses antes, o Ira
havia passado por uma revolugdo que dimimuira drasticamente sua producido de
petréleo e, por consequéncia, a oferta mundial da commodity, desencadeando
assim, a segunda crise do petroleo. Como resposta a crise, 0s paises
industrializados implementaram um ajuste positivo na taxa de juros, mudando o
cenario externo amistoso que imperava desde a estabilizacdo pds primeiro choque
do petréleo, como aborda Hermann (2005). Esse novo contexto exigia do Brasil,
segundo Hermann (2005, p. 108): “novas e rapidas medidas de ajuste externo”, que
na visao do entdo ministro do Planejamento Mario Simonsen, sé poderiam vir a partir
do ajuste recessivo adiado em 1974. No entanto, assim como cinco anos antes, as
medidas econdmicas suscitaram objecdes e resisténcias tanto no setor privado
quanto no proprio governo, culminando na renuncia de Simonsen e a ascensao de
Delfim Netto ao cargo, que comandaria a politica econémica brasileira até o fim da
ditadura.

Segundo Hermann (2005, p. 108), o diagnéstico inicial do novo ministro foi de
que “o estrangulamento externo que afetava a economia brasileira em 1979 refletia,

antes que um excesso generalizado de demanda, um desajuste de precos relativos
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que distorcia a distribuicdo dessa demanda entre os diversos setores.” Sendo assim,
seu objetivo principal era corrigir esses pregos para redirecionar a demanda para a
producdo interna e estimular as exportagdes, buscando assim, um ajuste externo.
Para atingir tal objetivo, o governo aplicou algumas medidas, conforme explica
Hermann (2005, p. 108-109):

a) Controle fiscal e monetario: as medidas de controle monetario foram
reforcadas e, do lado fiscal, as tarifas publicas foram corrigidas, os gastos
publicos controlados e a Sest (Secretaria Especial para as Empresas
Estatais) foi criada para supervisionar os gastos das estatais;

b) Agdo cambial: O governo brasileiro optou por uma “maxidesvalorizagdo”
cambial de 30% em dezembro de 1979;

c) Politica salarial: O regime de reajustes salariais passou a ser semestral, em

contraposi¢cao ao modelo anual anterior.

No entanto, conforme ressalta Hermann (2005), apesar de a recessao
econOmica ter sido evitada em um primeiro momento, com a economia brasileira
crescendo uma meédia de 8% no biénio 1979-1980, o plano de Delfim Netto nao foi
bem sucedido. Pelo contrario, ndo € um exagero afirmar que o plano de ajuste
externo fracassou totalmente. As medidas de regulagem de precos aceleraram a
inflagdo, que saltou de uma média de 38% ao ano, durante a gestao Geisel, para
93% ano nos dois ultimos anos da década de 1970. Essa alta galopante no indicador
de precos fez com que a maxidesvalorizacdo cambial fosse corroida pela propria
inflacdo que ela mesmo causou. Além disso, ainda que tenha se obtido um aumento
nas exportacdes, a alta dos pregos, em especial do petrdleo, em decorréncia do
choque de 1979, influenciou negativamente a balanga comercial brasileira,
agravando o déficit comercial. Esses fatores — aliados a outros, como o efeito do
aumento dos juros internacionais, por exemplo — acarretaram em um derretimento
das reservas internacionais brasileiras, de US$ 12 bilhdes em 1978 para US$7
bilhdes em 1980.

Ao mesmo tempo, de acordo com Freitas (2011), o banco central
estadunidense passou a adotar uma politica monetaria marcada pela elevagao
brusca nas taxas de juros reais e nominais nos Estados Unidos. O ponto de inflexao
se deu quando o presidente do banco central, Paul Volcker, expandiu de maneira

relevante as taxas de juros, a fim de conter a inflagdo pds choque do petrdleo de
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1979. Em agosto de 1982, o vizinho ao sul, México, declarou a moratéria, de modo
unilateral. A partir disso, os bancos internacionais cessaram a concessao de
financiamentos a paises emergentes.

Conforme Hermann (2005), o malogro das politicas de ajuste externo, aliados
a retracdo econdmica nos paises industrializados, levou o governo a assumir um
regime econdmico “explicitamente recessivo” (Hermann, 2005, p. 110). De acordo
com Pires (2006), essas medidas tinham como objetivo, justamente, adequar a
economia brasileira as necessidades do comércio internacional. A crise, segundo
Freitas (2011), foi generalizada em toda a regiao e a politica econémica que seria
aplicada na América Latina na década de 1980 seria ortodoxa, incluindo, entre
outros, politicas de austeridade, redugdo da oferta de crédito, alta nos juros e
desvalorizagdo cambial proposital para fomentar exportacbes. Essas politicas
marcaram, além de um periodo recessivo para os paises latino-americanos, uma
ruptura com o modelo desenvolvimentista que havia imperado no subcontinente

durante a segunda metade do século XX, conforme sintetizou Pires (2006, p. 25):

A crise na economia latino-americana dos anos 1980, consubstanciada na
“crise da divida externa”, colocou em xeque a estratégia de crescimento
econdmico dependente de importagdes e, consequentemente, da
dependéncia de empréstimos externos, tal como se verificou na década de
1970. De fato, criou-se um consenso de que a crise evidenciava o
esgotamento de um modelo [...]

Freitas (2011) afirma que, apesar de ter posto em pratica intervengbes
recessivas durante a década de 1980, a América Latina n&o logrou grande éxito no
combate a crise da divida externa e seus efeitos. Na regido, ainda segundo Freitas
(2011, p. 43), a média de crescimento anual do PIB entre 1980 e 1985, foi de
somente 0,6% e, entre os cinco anos seguintes, de apenas 1,9%. Nenhum dos
planos de estabilizagdo atingiram sucesso, e ao final do governo Sarney e da

década de 1980 e inicio dos anos 1990, o Brasil experienciou a hiperinflagao.

As medidas e os planos de combate a inflagdo ndo surtiram o efeito
esperado. O estado nacional desenvolvimentista foi perdendo sua eficacia e
seu poder de arbitro nos interesses publicos e privados. O neoliberalismo
aliado a Globalizacdo econdmico-financeira ascende com forga total
(Freitas, 2011, p. 43).
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3.2 O Consenso de Washington, as reformas liberalizantes e a consolidagao do

modelo neoliberal no Brasil

Batista (1994) relata o encontro, ocorrido em novembro de 1989, intitulado
“‘Ajuste Latino-Americano: O Quanto Realmente Aconteceu” (tradugdo livre). A
reunido aconteceu em Washington, nos Estados Unidos, e foi composta por
membros do governo dos EUA, economistas latino-americanos e de organismos
financeiros internacionais sediados na capital estadunidense, como o FMI, o BIRD e
o Banco Mundial. Embora nao tivesse poder deliberativo, conforme Batista (1994), e
fosse, em tese, um evento académico, as conclusbes atingidas durante a
conferéncia seriam, posteriormente, chamadas de “Consenso de Washington” e
seriam propagadas ao redor do mundo. Segundo Freitas (2011) o evento tinha como
pano de fundo a analise do documento elaborado por John Williamson, chamado
The Political Economy of Policy Reform. As conclusdes do encontro foram
sintetizadas em dez preceitos econdmicos para os governos, segundo Babb e
Kentikelenis (2021):

a) Politica fiscal: grandes déficits fiscais deveriam ser evitados;

b) Gasto publico: subsidios “indiscriminados” deveriam ser reduzidos, focando
os investimentos em saude, educacgao e, em certa medida, infraestrutura;

c) Impostos: a base tributaria deveria ser vasta e as aliquotas marginais de
imposto, moderadas;

d) Taxas de juros: deveriam ser positivas e determinadas pelo mercado
somente, e ndo por autoridades publicas;

e) Taxas cambiais: também deveriam ser determinadas pelo mercado e
deveriam ser competitivas, visando incentivar economias voltadas para a
exportagao;

f) Politica comercial: as restricbes em importagées deveriam ser removidas;

g) Investimento estrangeiro direto: restricbes deveriam ser removidas;

h) Privatizagbes: empresas estatais deveriam ser vendidas a companhias
privadas;

i) Desregulagéo: regulacbes excessivas a atividade econdmica deveriam ser
terminadas;

j) Direitos de propriedade: os direitos a propriedade deveriam ser resguardados.
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Em suma, as ideias propagadas pelo Consenso de Washington buscavam
reduzir o tamanho dos Estados — minando consideravelmente suas capacidades de
auto-investimento — e aumentar a participagdo da iniciativa privada, inclusive a
estrangeira, nas economias. Segundo Batista (1994), a mensagem neoliberal do
Consenso foi assimilada pelas elites politicas e econémicas latino-americanas como
simbolo de modernidade. Batista (1994) traz, como exemplo desse processo de
internalizagcdo de idearios neoliberais, o documento, publicado em 1990 pela
Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), intitulado "Livre para
crescer - Proposta para um Brasil moderno", em que a instituicdo propde a
incorporagdo de uma agenda de reformas praticamente igual as propostas pelo
Consenso de Washington. Nessa proposta, inclusive, a FIESP sugere algo que nao
tem origem no documento de Washington, mas sim, no documento do Banco
Mundial de 1989, com o nome de "Trade Policy in Brazil: the Case for Reform": que
0 pais deveria inserir-se internacionalmente por meio da restauracdo do modelo
agroexportador. Batista (1994), inclusive, expde a ironia de uma das entidades
industriais de maior relevancia do Brasil defender a volta a um sistema que privilegia
a exportagcao de commodities.

Batista (1994) afirma que as reformas propostas por ambos documentos
seriam integralmente incorporadas pelo governo Collor, inclusive no que tangia as
posi¢cdes estadunidenses na questdo agricola, sintetizados pela Rodada Uruguai —
que foi uma rodada de negociagbes comerciais multilaterais conduzida no ambito do
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT), realizada entre 1986 e 1994, que
entre suas conclusodes, estavam os objetivos de proteger os subsidios agricolas dos
paises ricos, eliminar as restrigdes ao investimento estrangeiro, iniciar o processo de
abertura do comércio de servigos, como os de bancos e seguros, e incluir a protegao
a propriedade intelectual. Freitas (2011) expbe que o fracasso do Plano Verao,
conjunto de medidas econdbmicas langado em janeiro de 1989 no Brasil com o
objetivo de combater a inflagdo, levou os agentes da economia nacional a crerem
que medidas radicais teriam a capacidade de reafirmar a legitimidade dos capitais e
ativos acumulados e enfrentar o desafio imposto pela hiperinflagdo. No entanto,
Freitas (2011) argumenta que o Plano Collor, langado em margo de 1990, teria um
carater mais extremo e autoritario do que o previsto.

Freitas (2011) enquadra o Plano Collor como o ponto de partida decisivo para

a implementagcdo do neoliberalismo no Brasil. Apesar de ter tido medidas
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heterodoxas, como o confisco, seu objetivo de longo prazo era uma ruptura

estrutural alinhada ao liberalismo econdmico. Freitas (2011, p. 97-98) mapeia os

principais pontos do plano da seguinte forma:

a)

b)

Reforma monetaria: logo de inicio, tomou-se a inédita medida de bloquear
integralmente os ativos financeiros do Brasil, impactando fortemente a
liquidez da economia. Os saques se limitavam a 50.000 cruzeiros por titular
de conta, sendo o excedente bloqueado pelo Banco Central por dezoito
meses;

Ajuste fiscal: por meio de instrumentos tributarios, como a indexacao e a
diminuicdo do periodo destinado ao recolhimento dos tributos, se buscou
obter um superavit operacional como motivacao central,

Politica cambial: como medida principal da nova politica cambial, o governo
substituiu a indexagao automatica diaria pelo cambio livre. Freitas (2011)
argumenta, entretanto, que se tratava de uma flutuagdo suja, pois era
influenciada pelo Banco Central. Com isso, reduziu-se a importancia do délar
como moeda estrangeira de referéncia a economia brasileira, ou seja,
diminuiu a dolarizagao do pais;

Politica de liberalizagédo: durante o Governo Collor, a politica industrial e de
comeércio exterior impulsionou 0 aumento das importagdes, reduzindo de
forma expressiva as tarifas de importacdo. O mesmo havia sido feito pelo
Meéxico em 1986, corroborando com a onda de liberalizagdo das economias

latino-americanas ja analisada neste trabalho.

Apesar de uma leve melhora inicial na economia em 1990, o plano Collor

falhou rapidamente, segundo Freitas (2011). A adog¢do das medidas econdmicas

teve, como uma de suas principais consequéncias, a diminuigdo categérica da

producédo industrial, com uma queda expressiva de 29% em abril de 1990

comparado ao ano anterior, e o consumo no pais, de 39% ja em margo de 1990. As

industrias brasileiras, habituadas a légica do protecionismo que havia imperado no

Brasil nas décadas anteriores, se viram introduzidas de maneira abrupta no cenario

competitivo internacional — com um mercado tomado por produtos industrializados

importados, favorecidos pela taxa cambial e pela baixa tarifa de importacdo — e

muitas ndo puderam suportar essa repentina concorréncia e foram a faléncia. No

mesmo periodo, montadoras multinacionais instalaram-se rapidamente no pais.
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Todo esse contexto, de acordo com Freitas (2011, p. 98), fazia parte das “estratégias
de insercao brasileira na economia internacional calcadas numa politica econdmica
neoliberal.”

Para Freitas (2011), apesar de ter fracassado amargamente nos objetivos que
se propds, o principal legado do Plano Collor foi a mudanga de paradigma por ele
iniciada e posteriormente continuada por seus antecessores. Freitas (2011),
inclusive, aponta o quao tranquilamente foi resolvida a crise politica do Governo
Collor: uma vez que o presidente foi removido do cargo, a crise se resolveu, nao

questionando, assim, as reformas liberais iniciadas pelo presidente alagoano.
3.3 O Plano Real e o projeto de modernizagao liberal

Itamar Augusto Cautiero Franco, vice-presidente eleito na chapa de Collor,
assumiu provisoriamente a chefia do Executivo em 2 de outubro de 1992, sendo
oficialmente empossado em 29 de dezembro do mesmo ano, apds a renuncia do
presidente. Freitas (2011) descreve Iltamar como anti-liberal e expde que a burguesia
nacional o via como uma ameacga ao avango do projeto neoliberal no Brasil. Nesse
cenario, os empresarios brasileiros se viam sem um sucessor a Itamar, até que
Fernando Henrique Cardoso, um socidlogo carioca e senador pelo PSDB, foi
indicado ao cargo de ministro da Fazenda. FHC se tornou a figura central do plano
que, mais uma vez, trocaria a moeda brasileira em uma tentativa de conter a alta
inflacdo no pais, porém que, dessa vez, teria mais sucesso que seus antecessores:
o Plano Real.

Freitas (2011) esquematiza o plano real em trés fases. Na primeira, houve um
ajuste fiscal, exemplificado, por exemplo, na austeridade e no corte de gastos
publicos. Houve um aumento generalizado, de 5%, em todos os impostos. Ademais,
criou-se um fundo responsavel por regular os gastos publicos, chamado de Fundo
Social de Emergéncia (FSE). Na segunda fase, iniciou-se o processo de indexagao
monetaria, com a criagao da URYV, unidade real de valor, em 1° de marco de 1994. A
URV tinha como propdsito restaurar a unidade de conta — isto é, a referéncia que
permite com que todos os membros da sociedade entendam o valor do dinheiro e
possam comparar pregos — da moeda brasileira, que havia sido destruida pela
hiperinflacdo. A URV foi fixada ao ddlar e promoveu uma indexagao generalizada da
economia, sendo empregada pelos agentes econémicos para a precificagao de bens

e servigos, a celebragdo de obrigagdes contratuais e a fixagdo das remuneragdes.
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Apods o periodo de transigao entre o Cruzado Real e o Real, promovido pela URV, a
terceira fase do plano introduziu a nova moeda, com paridade entre 1 URV e R$ 1.
Segundo Freitas (2011), para além de um plano de estabilizacdo, o Plano
Real representou um projeto de modernizagéo liberal, por meio de processos de
privatizagao, liberalizacdo do comércio e do sistema financeiro, flexibilizagdo das

normas de mercado e implementacao de reformas de carater estrutural.

Pode ser entendido como um plano contemporédneo na medida em que
implementou todos os principios da doutrina neoliberal que sustentavam o
processo de globalizagdo em voga. Mais ainda, como ja foi dito em
momento anterior, a politica adotada a partir de entdo, levou esses
principios ao limite ao abragar as recomendagbes do Consenso de
Washington (OLIVEIRA, 2005, p. 83).

3.4 Os governos FHC e o apogeu do neoliberalismo no Brasil

Freitas (2011) afirma que, embora Collor tenha iniciado o processo de
abertura econdmica, foi com o Plano Real que o projeto neoliberal atingiu seu apice
no Brasil. Segundo Negrédo (2004), FHC deu continuidade ao projeto neoliberal de
Collor, a quem o autor atribui a responsabilidade por consolidar essa ideologia como
dominante entre as elites brasileiras. Freitas (2011) reconhece que o Plano Real teve
resultados imediatos positivos com relacdo a inflacdo. De junho para agosto do
mesmo ano, a inflagdo passou de 46,6% para 3,34%. Negréo (2004) aponta o
controle da inflagdo pelo Plano Real como o grande responsavel por pavimentar seu
caminho ao Palacio do Planalto na eleicdo que ocorreu no mesmo ano. A tabela
abaixo exemplifica, a partir do Indice Geral de Precos Disponibilidade Interna
(IGP-DI) a vertiginosa queda na inflagdo a partir da implementacdo do Plano Real,
registrando inclusive momentos de deflacdo em alguns meses de 1995, 1997 e
1998.
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Tabela 1. Variagdo mensal do Indice Geral de Pregos Disponibilidade Interna
(IGP-DI) 1994 — 1998 (%)
MESES ANOS

1994 1995 1996 1997 1998

JAN | 4220 | 136 | 1,79 | 1,58 | 088
FEV | 42,40 | 1,15 | 0,76 | 042 | 0,02
MAR | 44380 | 181 | 022 | 1,16 | 023
ABR | 4250 | 2,30 | 0,70 | 0,59 | -0,13
MAI | 4100 | 040 | 1,68 | 030 | 0,23
JUN | 46,60 | 2,62 | 1,22 | 0,70 | 028
JUL | 2470 | 224 | 1,09 | 0,09 | -3.38
AGO | 334 | 1,29 | 000 | -0,04 | -0.17
SET | 155 | -1,08 | 0.13 | 059 | -0.02

ouT .
NOV 2.47 1,33 0,28 0,83 | -0,18
DEZ 0,57 0,27 0,88 0,69 0,98

35 0,23 0,22 0,34 | -0,03

Fonte: Conjuntura Econdomica - FGV
(Filgueiras, 2003, p. 120 apud Freitas, 2011, p. 104)

Negréo (2004), no entanto, contrapde o sucesso da estabilizagdo com seus
custos sociais. O autor explora o fato de que a queda da inflagdo ndo impediu que
houvesse um aumento perceptivel nos niveis de desemprego e de empregos
informais. Freitas (2011) aponta para o mesmo problema, acrescentando ainda que
houve uma insatisfagdo social geral em absorver uma carga tributaria em ascenséao
para sustentar um modelo de baixo crescimento e de baixos niveis de
empregabilidade. Para Freitas, as camadas sociais mais baixas foram as mais
impactadas por esses custos sociais, afirmando que o Plano Real "ndo cumpriu com
a promessa de pelo menos abrandar os problemas estruturais econémicos e sociais
do pais" (2011, p. 114). O baixo crescimento econdmico, demonstrado pela tabela a
seguir, aliado as altas taxas de desemprego levaram autores a classificar os anos
1990 como a “Segunda Década Perdida”, sendo portanto, uma continuidade da

década de 1980, em relacdo aos revéses a economia brasileira.
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Tabela 2. Produto Interno Bruto (%) - Taxa Trimestral - Brasil

ANOS TRIMESTRES
1° 2° 3° 4°
1991 -6,05 7,92 2,12 1,04
1992 5,80 -2,22 -4,12 0,25
1993 2,97 5,10 4,93 4,65
1994 4,11 2,58 9,86 9,85
1995 9,54 5,86 0,32 -1,30
1996 -2,02 1,70 6,26 5,01
1997 4,73 4,91 2,82 1,84
1998 0,71 1,35 0,29 -2,14
Fonte: IBGE

(Filgueiras, 2003, p. 119 apud Freitas, 2011, p. 107)

Durante os dois mandatos de FHC, o desenvolvimentismo foi praticamente
descartado da pauta politica brasileira, focando-se em aplicar diretamente os
conceitos preconizados pelo Consenso de Washington, reduzindo o papel
intervencionista do Estado brasileiro, consolidando-se o modelo neoliberal ainda no
primeiro mandato, segundo Filgueiras (2006). Negrdo (2004, p. 6) define o
neoliberalismo no Brasil como um “ataque generalizado ao welfare state e seu

modelo de regulagéo”.
3.4.1 As privatizagoes durante o primeiro governo Fernando Henrique

Uma das medidas que mais impacto teve no processo de consolidagao do
modelo neoliberal durante os governos FHC foi, sem duvidas, a desnacionalizag&o
de empresas estatais como politica de governo. Negrdo (2004) aponta o governo
FHC como uma continuagao da iniciativa de privatizar estatais iniciada durante o
governo Collor. Freitas (2011) expbde que a justificativa oficial do governo para as
privatizacdes se fundamentava em dois pontos principais: de um lado, seria util para

levantar fundos para custear a divida publica e, por outro lado, simultaneamente,



29

aumentar-se-ia a oferta e qualidade de servigos publicos monopolizados por
estatais.

Rodrigues e Jurgenfeld (2019) argumentam que, ao contrario dos governos
anteriores, o presidente Cardoso n&o apenas intensificou as privatizagbes, como
também criou uma nova estrutura legal para acelerar o processo e expandi-lo para
novos setores, notadamente os servigos publicos. J& no primeiro més de governo,
criou-se, a partir da Medida Proviséria 841, o Conselho Nacional de Desestatizagao
(CND), substituindo a Comisséo Diretora, com o intuito claro de conferir maior
agilidade as desnacionalizagbes. No més seguinte, em fevereiro de 1995, foi
sancionada a Lei n. 8.987, ou “Lei Geral de Concessdes”, que estabeleceu o novo
regime de concessao e permissao de servigos publicos, aplicavel aos setores de
energia elétrica e de transportes rodoviario, ferroviario e portuario. Ainda em 1995, o
governo enviou ao Congresso Nacional um projeto de lei que visava regulamentar a
exploragéo, por parte da iniciativa privada, de servigos como telefonia celular, TV a
cabo e servigos satélite. Ja no segundo ano de governo, em novembro de 1996, o
governo publicou o Decreto n. 2.077, que permitiu ao CND simplificar os
procedimentos de desestatizagao, incluindo as fixacbes de preco minimo, para
impulsionar as vendas das empresas publicas. Em setembro de 1997, promulgou-se
a Lei n. 9491 que revogou a lei original do Plano Nacional de Desestatizagao (PND),
datada do governo Collor de Mello, substituindo-a formalmente pelo Il Plano
Nacional de Desestatizagdo (Il PND), que, apesar de assemelhar-se com o plano de
Collor em seus objetivos, ia além ao incluir servigos publicos e instituicbes
financeiras estaduais entre as empresas que poderiam ser privatizadas. Nesse
mesmo ano, foram criadas as agéncias reguladoras para fiscalizar os setores que
haviam sido ou ainda seriam privatizados, como a Agéncia Nacional de
Telecomunicagbes (ANATEL), para o setor de telecomunicagdes, e a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), para seu setor correspondente, por exemplo.

Com todas essas bases fundadas, ja em julho de 1995, o governo efetivou a
sua primeira privatizacdo dentro do PND: o leildo da Espirito Santo Centrais
Elétricas, atual EDP Espirito Santo, subsidiaria integral da EDP Brasil. Apés ela,
diversas privatizagdes seguiram durante o primeiro governo FHC. A tabela abaixo
traz as desnacionalizagbes ocorridas durante esse periodo, com destaque em

amarelo aquelas que foram vendidas por mais de um bilhdo de ddlares.
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Tabela 4. Privatizagées durante o primeiro governo FHC

Empresa privatizada Valor da venda (em US$ milhdes)
Sistema Telebras 22.000,00
CVRD 3.298,90
Light Servicos de Eletricidade S.A. 2.356,90
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Sudeste 888,9
Centrais Geradoras do Sul do Brasil S.A. (Gerasul) 879,48
Espirito Santo Centrais Eléfricas S.A. (Escelsa) 399,932
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Centro-Leste 316,9
Companhia Petroquimica do Nordeste (Copene) 270,444
Companhia Docas do Estado de S3o Paulo (Codesp - Tecon 1) 2511
Banco Meridional do Brasil 2401
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Sul 216.,6
Salgema Industrias Quimicas S.A. 139,213
Companhia Petroguimica de Camacari (CPC) 99,564
Polibrasil S.A. Ind. e Com. 99.4
Porto de Sepetiba 92,96
Polipropileno S.A. 81,2
Pronor S.A. 63,452
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Qeste 62,36
Companhia Brasileira de Poliuretanos (CBP) 36
Terminal Roll-On Roll-off do Porto de Rio de Janeiro 31,56
Nitrocarbono S.A. 29,55
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Tereza Cristina 18,51
Estireno do Nordeste S.A. 16,6
Rede Ferroviaria Federal S.A. Malha Nordeste 15,8
Malha Paulista (antiga Fepasa) 15,8
Cais de Paul 15,8
Deten Quimica S.A. 12,1
Cais de Capuaba 10,71
Porto de Angra dos Reis 9,36
Koppol Films S.A. 3,1
Companhia Quimica do Recéncavo (CQR) 1,708
Total 31.974,00

(Rodrigues e Jurgenfeld, 2019, p. 410)

Rodrigues e Jurgenfeld (2019) destacam trés casos de privatizagdes a fim de
analisar seus processos de venda: a Telebras, no setor de telefonia, a Companhia
Vale do Rio Doce, na mineragéo, e a Light, no setor de energia elétrica.

Descrita pelo governo como “a maior privatizagao de um bloco de controle ja
realizada no mundo” (Programa..., 1991-1999, p. 01 apud Rodrigues e Jurgenfeld,
2019, p. 411), a desnacionalizagdo do sistema Telebras teve predominancia de
capital estrangeiro, principalmente de grupos espanhdis e portugueses. Isso nao foi
por acaso, uma vez que, segundo Rodrigues e Jurgenfeld (2019), Fernando
Henrique chegou, antes do leildo, a viajar a Europa para fazer propaganda das

desestatizagdes que pretendia executar em seu governo. Além disso, por meio do
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BNDES, o governo destinou R$ 1,2 bilhdo ao financiamento do sistema, além de
abrir uma linha especial de crédito de até US$ 15 bilhdes, para serem investidos
pelos novos donos apds a desestatizacdo. Como resultado desse esforgo do
governo brasileiro em facilitar e propagar a venda da Vale para entidades
estrangeiras, apenas duas empresas foram arrematadas por grupos exclusivamente
nacionais, dentre os doze leildes realizados ao total, com consoércios estrangeiros
investindo mais que o dobro dos nacionais. Ao final, a venda do Sistema Telebras
trouxe consigo diversos questionamentos acerca de sua precificagcdo, com criticas
contundentes alegando subvalorizagdo, conforme Rodrigues e Jurgenfeld (2019, p.
412-413):

Além das facilidades de crédito ao capital estrangeiro, também houve
questionamentos sobre o valor de venda de todo o setor de
telecomunicagdes (incluindo a Banda B de telefonia celular), que chegou a
ser estimado em R$ 100 bilhdes pelo proprio governo, poucos meses antes
do leildo, em julho de 1997 (Telebras..., 23 jul. 1997, p. B1). No entanto,
esse numero foi desconsiderado logo depois e o sistema foi avaliado com o
prego minimo de apenas R$ 13,5 bilhdes (Telecom..., 10 e 11 jun. 1998, p.
B1; Fundagdes..., 11 jun. 1998, p. B1). As cifras se distanciavam daquilo
que havia sido avaliado até mesmo pelo banco Deutsche Morgan Grenfell,
que citava US$ 63,7 bilhdes o valor “justo” da Telebras, sem incluir a Banda
B (Sistema..., 14 jan. 1998, p. A1; B1).

No mesmo ambito da subvalorizagao, ainda segundo Rodrigues e Jurgenfeld
(2019), a Companhia Vale do Rio Doce é um dos casos emblematicos da venda de
uma estatal altamente lucrativa e em expansao, por um preco abaixo de seu real
valor. Apesar de ter sido avaliada por bancos, como 0 americano Lehman Brothers,
por mais de US$ 10 bilhdes, a companhia foi vendida por apenas US$ 3,3 bilhdes,
menos do que havia faturado naquele ano (R$ 5,4 bilhdes). Contribuiu a essa
subvalorizagao o fato de que, meses antes do leildo, a Vale descobriu reservas de
ouro e cobre em Carajas, comparaveis as maiores da histdria, como as da Africa do
Sul e Canada no inicio do século XX, porém a descoberta ndo foi incluida no preco
minimo, nem tampouco o leildo foi suspenso para reavaliagdo. O governo precisou
derrubar 23 liminares contrarias a venda na noite anterior ao leildo — além de
ignorar as denuncias de irregularidades, que incluiam uma denuncia enviada ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU) que sustentava que uma das companhias
envolvidas na estruturacdo do processo de privatizagado era dona de uma corretora
que realizava operagdes com uma das interessadas na aquisi¢do, a Anglo American,

de origem sul-africana.
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Ja a venda da distribuidora de energia do Rio de Janeiro, conforme Rodrigues
e Jurgenfeld (2019), ilustrou bem a desnacionalizagdo de servigos publicos
essenciais. A Light foi arrematada por um consoércio liderado pela estatal francesa
Electricité de France (EDF) e as norte-americanas Houston Industries e AES,
representando uma entrega do servigo ao capital estrangeiro, ainda que a CSN e a
BNDESPar também compusessem o consorcio com fatias minoritarias. Um ponto de
destaque na privatizacdo da Light, foi o fato de nao ter havido disputa nem &agio,
tendo sido a empresa vendida pelo pregco minimo estipulado de US$ 2,36 bilhdes.
Ainda que demandassem dinheiro publico para financiamento pds-privatizacao, as
novas donas da Light tinham a liberdade de escolher a tecnologia que empregariam
na empresa. Com isso, segundo Rodrigues e Jurgenfeld (2019), as empresas
passaram a importar de suas matrizes, quebrando a industria nacional de
equipamentos e, ao utilizarem macicamente ddlares para essas operagdes,
contribuiram também para a crise do cambio, que sera abordada no proximo tépico

deste capitulo.
3.4.2 O segundo mandato de FHC e a crise monetaria do Real

Em 1997, Fernando Henrique Cardoso ja ndo gozava de plena aprovagao de
seu governo pela populagao. De acordo com a pesquisa nacional Datafolha, menos
de 40% dos brasileiros consideravam sua administragdo 6tima ou boa (Toledo,
1997). Ainda assim, FHC foi capaz de emendar a Constituicdo para permitir a sua
reeleicdo. Desse modo, em 1999, assumiu seu segundo mandato como presidente
da republica, lidando ainda, no entanto, com problemas econémicos decorrentes de
seu primeiro governo. Segundo Freitas (2011), em 1998 o déficit externo ja era
considerado excessivo, representando 4,4% do PIB brasileiro, causado
principalmente pelo cambio valorizado que incentivava importagdes e tinha efeito
contrario nas exportagdes. Com isso, o pais ndo possuia dolares o suficiente para
bancar todas essas importagdes, e o governo recorria a manter os juros altos para
atrair capital externo. Esse movimento gerava um ciclo vicioso na economia, uma
vez que, ao contrair divida para pagar o déficit, comercial ou de servigos, a divida
gerava juros, que por sua vez aumentavam o déficit no ano seguinte — gerando a
necessidade de mais divida para pagar os juros da divida anterior. Com isso, a
divida externa brasileira cresceu de forma exponencial durante o primeiro mandato

de FHC, conforme ilustra a tabela abaixo:
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Grafico 1. Conta Corrente e Divida Externa — Brasil
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Fonte: Banco Mundial e IPEA Data (Oliveira, 2005, p. 86 apud Freitas, 2011, p. 108)

Conforme Freitas (2011), essa dependéncia de capital externo se agravou
com as crises Asiatica (1997) e Russa (1998), reduzindo-se o fluxo de financiamento
externo a paises em desenvolvimento. Ja eleito, FHC recorreu em dezembro de
1998 ao Fundo Monetario Internacional (FMI), logrando de imediato US$ 9,3 bilhdes,
que deram uma sobrevida a “estabilidade” do Real brasileiro. No entanto, como
exposto anteriormente, o cenario politico brasileiro ao final de 1998 nao era
favoravel a Fernando Henrique. Ainda que a aprovacdo do Plano Real se
mantivesse estavel, com cerca de 74% da populagcdo aprovando a nova moeda
(Toledo, 1997), a popularidade presidencial vinha declinando desde seu pico ao final
de 1996, caindo para menos de um terco da populagcdo em maio de 1998 (Toledo,
1998). Com isso, segundo Freitas (2011), aplicar medidas impopulares e duras,
exigidas pelo FMI e por investidores internacionais, tornava-se arduo.

Conforme Freitas (2011), j&4 no primeiro més de mandato, o governo FHC
sofreu um baque substancial quando o antecessor de FHC, Itamar Franco — recém
empossado ao cargo maximo do executivo mineiro, decretou a moratoéria estadual
de uma divida de cerca de R$ 18,5 bilhdes (Pimentel, 2019). Posteriormente, ainda
segundo Freitas (2011), outro forte golpe ocorreu quando, em 12 de janeiro, 0
montante de remessas ao estrangeiro superou US$ 1 bilhdo, apds ter excedido US$
880 milhdes apenas uma semana antes. Por esse motivo, no dia seguinte, em 13 de

janeiro, o governo flexibilizou a banda cambial, elevando a cotagdo para R$ 1,32
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(em relagdo a US$ 1), promovendo uma desvalorizagdo de 8,32% na moeda. Em 15
de janeiro, sem um critério claro para fixar a nova banda cambial, o governo optou
por mudar de vez sua politica cambial, adotando um cambio flutuante — ou seja,
regulado pelo mercado. Com isso, em cerca de 15 dias, o dolar chegou a marca de

quase R$ 2, conforme exposto pelo grafico:

Grafico 2. Evolugao do cambio - Janeiro 1999
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(Freitas, 2011, p. 112 apud Filgueiras, 2003, p. 188)

A mudanca no regime cambial teve efeitos imediatos. Segundo Averbug e
Giambiagi (2000), a divida publica saltou exorbitantes dez pontos percentuais em
um unico més, saindo de 38% ao final de 1998, para 48% ao final de janeiro de
1999. Freitas (2011) argumenta que, ainda que houvesse cessado o cambio fixo, o
crescente endividamento ainda persistiria no Brasil até o fim dos anos 1990, com o
governo ainda tendo amparadas por reformas de orientagdo neoliberal, suas
estratégias de integracdo a economia internacional. Insercdo essa que, segundo
Freitas (2011, p. 114), nao foi capaz de reformar estruturalmente a desigualdade
social do pais, conforme expde:

[...] o modelo de integragcao da economia brasileira ao mercado global, cujo

pilar central foi o Plano Real, ndo cumpriu com a promessa de pelo menos
abrandar os problemas estruturais econdémicos e sociais do pais.
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Ressalvamos que o combate a inflagdo obteve éxito, porém a custa de um
crescimento econdmico pifio e de uma politica econdmica que chegou ao
final da década apresentando resultados decepcionantes. Mais uma vez, o
povo (as pessoas das camadas mais pobres da populagdo) foi o maior
prejudicado, pois a maioria das mazelas sociais, entre as quais, situagédo de
extrema pobreza e indigéncia, fome, falta de saneamento basico, alto indice
de desemprego, violéncia e criminalidade, ndo foram amenizadas.

No presente capitulo, analisou-se como o desenvolvimentismo, que havia
imperado no Brasil desde meados dos anos 1950, com a introdugao das ideias da
CEPAL, foi desmontado a partir da segunda crise do petréleo e completamente
removido da pauta publica uma vez que o neoliberalismo do Consenso de
Washington se estabeleceu como ideologia predominante na politica brasileira. A
chamada “década perdida brasileira”, de 1980, foi estudada como um reflexo de
medidas desconcertadas do final dos governos militares aliado a mudangas na
politica global com a ascensao de ideais neoliberais nos Estados Unidos, que foram
aderidos como cartilha em grande parte da América Latina. Freitas (2011) analisa
que, apesar de a inflacdo — que assolou o Brasil fortemente durante as décadas de
1980 e inicio de 1990, ter sido combatida com sucesso pelo Plano Real — o plano
de estabilizagdo, fundamentado na liberalizacdo da economia, iniciado no Governo
Collor, que visava algar a economia brasileira a competitividade internacional, ndo
obteve éxito, sendo um periodo em que o Brasil reduziu seu parque industrial de
bens de capital e se abriu as importagdes de forma abrupta.

No proximo capitulo, sera analisada a volta do desenvolvimentismo a pauta
politica do Brasil nos anos 2000, com a ascensdo do governo Lula da Silva,
destacando-se as caracteristicas proprias desse processo, que o levaram a ser
chamado de ‘neodesenvolvimentismo’. As politicas dos governos petistas seréo
analisadas a fim de buscar compreender se elas foram capazes de alterar os
fundamentos neoliberais da macroeconomia brasileira, vigentes desde o governo
Collor, concentrando-se, principalmente, nos incentivos dados a internacionalizacao
de empresas brasileiras durante esse periodo e, em que grau, o governo foi
responsavel pelo exponencial crescimento de conglomerados multinacionais

brasileiros nesse recorte historico.
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4 O neodesenvolvimentismo dos governos Lula e Dilma

Em 27 de outubro de 2002, Lula da Silva se elegeu presidente da republica,
derrotando o candidato de Fernando Henrique, José Serra, com uma ampla vitéria
de 61,27% dos votos validos. Lula, que por anos havia sido a face do movimento
sindical e, posteriormente, de uma esquerda alinhada a pautas populares, agora se
viu em posicao de lideranga do executivo brasileiro, apos conquistar a aceitagao dos
eleitores e do mercado. Em seu governo, Lula caracterizou-se por uma postura
reformista, mantendo os pilares neoliberais que haviam sido construidos na década
anterior por seus antecessores. No entanto, os governos Lula, em especial a partir
de seu segundo mandato, e de sua sucessora, Dilma Rousseff, tiveram, também,
aspiracoes desenvolvimentistas, tratados neste trabalho como
“‘neodesenvolvimentistas” por suas caracteristicas proprias. Neste capitulo,
analisar-se-a de que forma o neodesenvolvimentismo dos governos Lula e Dilma
manteve as bases neoliberais da macroeconomia brasileira e, em especial, como as
politicas desenvolvimentistas do periodo foram essenciais para formar as bases
necessarias para a politica de campeas nacionais, responsavel pela formacao de

conglomerados multinacionais brasileiros.

41 O primeiro governo Lula da Silva e a continuidade das politicas

econdmicas

Luiz Inacio Lula da Silva nasceu na cidade de Garanhuns, estado de
Pernambuco, em 1945. Na década de 1950, sua familia se mudou para o sudeste,
estabelecendo-se, apds passar por cidades como Guaruja e Sao Paulo, na regido do
ABC Paulista, especificamente no municipio de Sado Bernardo do Campo. Foi na
cidade que, na década de 1960, operando como metalurgico, Lula passou a ter seus
primeiros contatos com o movimento sindical. Em 1975, Lula foi eleito presidente do
Sindicato dos Metalurgicos de S&o Bernardo do Campo e Diadema, com 92% dos
votos, passando a representar cerca de 100.000 trabalhadores. Entre 1978 e 1980,
Lula teve participagdo fundamental durante as greves gerais no ABC Paulista, que
mobilizaram mais de 200.000 trabalhadores, chegando, inclusive, a ser preso em
1980. No mesmo ano de sua prisdo, Lula da Silva fundou o Partido dos
Trabalhadores (PT) (Brasil, s.d.).

O partido foi concebido com forte inclinagao classista, socialista e de ruptura,

rejeitando a conciliagcdo com as elites tradicionais brasileiras, recusando, inclusive,
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empresarios em seu quadro de membros, conforme exposto em sua Carta de
Principios, de 1979: “vale dizer, o Partido dos Trabalhadores € um partido sem
patrées!” (PT, 1979). Em sua génese e em seus primeiros anos, o PT
caracterizou-se como um partido anticapitalista, abertamente defensor de um projeto
socialista para o Brasil, fundamentado nos movimentos sociais e sindicais. Em 1986,
Lula da Silva elegeu-se o deputado federal mais votado do Brasil a Assembleia
Constituinte e, trés anos depois, langou-se candidato a presidéncia da republica,
tendo Collor de Mello como seu oponente. Segundo Garcia (2012), a direita
brasileira, nesse momento, viu-se alarmada com a possibilidade de uma vitéria de
Leonel Brizola ou Lula, e uniu-se em torno de Fernando Collor como alternativa ao
Planalto. A crise do socialismo na Europa do final dos anos 1980 foi explorada para
gerar medo anticomunista na populacdo. Em 1994, Lula liderava as pesquisas, até
que foi completamente derrubado pelo sucesso na contencao da inflagdo do Plano
Real, e foi derrotado, ainda em primeiro turno, pelo candidato do PSDB. Em 1998,
ainda que houvesse um certo desgaste na popularidade de FHC, a estabilidade da
moeda pesou muito a populagdo, que reelegeu Fernando Henrique, outra vez em
primeiro turno.

Apods trés derrotas em eleicdes presidenciais, o PT decidiu mudar o rumo e
tragar uma nova estratégia: aproximar-se do mercado e buscar uma retorica
conciliatéria entre as classes, abandonando o tom radical de seu inicio. Singer
(2012) aponta, por exemplo, a escolha de José Alencar, um empresario filiado ao
Partido Liberal (PL), para compor a chapa na posicdo de candidato a
vice-presidente, como exemplo claro desse pragmatismo. No entanto, nenhum outro
aceno a direita e ao mercado seria tdo simbdlico, segundo Singer (2012), quanto a
“Carta ao povo brasileiro”, documento que se tornou central para a viabilidade
eleitoral de Lula. Nele, Lula assumia o compromisso de respeitar contratos, manter a
estabilidade econdmica e, na pratica, dar continuidade as politicas econémicas do
governo FHC: metas de inflagdo, cambio flutuante, metas de superavit primario, etc.
Para Singer (2012), a carta simbolizou o nascimento da “segunda alma” do partido,
marcada pelo pragmatismo e conciliacéo de classes.

Em dez de dezembro de 2002, pouco menos de um més antes de sua posse
e horas apds um encontro com o presidente estadunidense George W. Bush, Lula
oficializou a indicacdo de Antonio Palocci, que atuava como coordenador da equipe

de transigdo de governo, ao Ministério da Fazenda. A informacgao foi bem recebida
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por figuras moderadas da politica, como o entdo ministro da Fazenda, Pedro Malan,
que afirmou: “Doutor Palocci é extremamente sensato, equilibrado e objetivo. E uma
o6tima noticia” (Erlich, 2022). Carvalho (2018) argumenta que o Ministério da
Fazenda de Palocci teve como foco a promogao de um forte ajuste fiscal, visando o
atingimento de metas mais altas de superavit primario. De acordo com Singer
(2012), a meta que ja era considerada alta no ano anterior, 3,75%, foi elevada a
4,25% do Produto Interno Bruto (PIB). Paralelamente, segundo Carvalho (2018), o
Banco Central, presidido por Henrique Meirelles, concentrou-se em manter a taxa de
juros em um patamar elevado de 16,5%. Outro acontecimento importante ressaltado
por Singer (2012), foi o momento em que Lula desceu a rampa do Palacio do
Planalto e entregou pessoalmente um projeto conservador de reforma previdenciaria
que, entre outras coisas, acabou com a aposentadoria integral dos funcionarios
publicos que viriam a ser admitidos a partir da aprovacéao da Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC).

O resultado do arrocho promovido pela equipe de Palocci foi um baixo
crescimento econémico em 2003, de somente 1,1%. A Executiva Nacional do PT
divulgou um manifesto em margo de 2004 em que defendeu mudangas mais
profundas, exortando o governo a colocar em primeiro plano iniciativas voltadas ao
desenvolvimento, a geragdao de empregos e a distribuicdo de renda. As criticas ao
conservadorismo excessivo de Palocci ndo ficaram concentradas somente na
esquerda politica, constatado, por exemplo, a partir de uma entrevista concedida por
Horacio Lafer Piva, o entdo presidente da FIESP, a Folha de S. Paulo, no mesmo

més da publicagdo do manifesto do PT:

[...] o governo fez um trabalho importante de ajuste nos primeiros seis
meses do ano passado, mas depois exagerou na dose desse aperto. O
grande problema é que a ideia de crescimento tem sido adiada de forma
sistematica. O tal do “espetaculo do crescimento”, que foi anunciado em
junho, ndo aconteceu. [...] ha espago para ser um pouco mais ousado,
reduzindo, por exemplo, a taxa de juros. O Banco Central tem todos os
instrumentos para ir testando limites inferiores de juros (Piva, 2004a).

Em um artigo de opinido publicado em 25 de maio, Dia da Industria, Lafer
Piva foi além e ofereceu sugestdes para o desenvolvimento econdmico brasileiro
baseadas no encorajamento do setor produtivo, algo que viria a acontecer no

segundo mandato de Lula:

N&o ha razdo para que o governo do presidente Lula ndo aposte no
crescimento desse ativo ja instalado para a solugéo dos dois problemas que
vém sufocando a expansao do mercado interno: a alta taxa de desemprego
e a magra evolucdo do salario real. Isso exigird que as ateng¢des da equipe
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de governo se concentrem sobre as maneiras de encorajar o setor
produtivo, em maos privadas, a investir mais, a contratar mais, a pagar
melhor os seus contratados (Piva, 2004b).

Em 2004, segundo Carvalho (2018), o PIB teve um crescimento expressivo
de 5,8%, o que deu folego a equipe econémica. Ainda que Palocci tenha afirmado,
em 2005, que o ritmo de crescimento elevado, alcangado em 2004, se manteria,
Carvalho (2018) afirma que, na realidade, os dados o provaram errado. Para
Carvalho (2018), os dados econdmicos disponiveis foram claros em atestar que a
guinada econdmica positiva que o pais aparentou ter tomado em 2004 foi, na
realidade, resultado de uma expansao de 14,5% no volume de exportagdes, algo
pouco dependente da politica econdmica interna. No ano seguinte, a expansao foi
menos expressiva, de 3,2%, sendo puxada ainda pelas exportagdes, que
aumentaram 9,6%. No mesmo ano, estourou na imprensa a crise politica do
esquema de compra de votos de parlamentares, que ficou conhecido como
Mensalao. Com essa situagao, o entdo ministro da Casa Civil, José Dirceu, saiu do
governo e deu lugar a Dilma Rousseff. Ja em novembro de 2005, Dilma condenou o
rigoroso ajuste fiscal conduzido por Palocci, que havia obtido um superavit primario
superior aos 4,25% previstos. Segundo Carvalho (2018), a postura excessivamente
conservadora da politica econdmica alarmava quadros do PT, como o ministro do
Trabalho Luiz Marinho, por exemplo, que se preocupava com a possibilidade de que
o zelo em demasia na politica econbmica ameacasse a reeleicdo de Lula no ano
seguinte.

Carvalho (2018) afirma que as demandas por uma expansdo econdmica
maior foram debatidas na campanha eleitoral de 2006. Carvalho (2018) aponta que
o tépico foi explorado pelo peessedebista Geraldo Alckmin, que ressaltou que o
Brasil estava crescendo abaixo da média global. Carvalho (2018) aponta que,
ironicamente, o deslocamento das criticas de setores produtivos e politicos, que
antes concentravam-se na inexperiéncia e suposta irresponsabilidade do PT, para o
baixo crescimento econémico, foi um dos responsaveis por criar as bases de uma
politica econdbmica voltada a uma maior expansdo. A saida de Antonio Palocci do
Ministério da Fazenda, devido a um escandalo, e a ascensdo do presidente do

BNDES Guido Mantega ao cargo no ultimo ano do primeiro mandato de Lula da
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Silva, seria, segundo Carvalho (2018), um ponto crucial na inflexdo experimentada

pela politica econémica de Lula em seu segundo mandato.
4.2 Lula 2: o sonho rooseveltiano e o “milagrinho” econémico

Boito Jr. (2012) define a politica de aceleracéo do crescimento econémico dos
governos petistas como “‘neodesenvolvimentista”, e classifica o}
neodesenvolvimentismo como o “desenvolvimentismo da época do capitalismo
neoliberal” (Boito Jr., 2012, p.6). O termo “desenvolvimentista” foi resgatado por
Boito Jr. (2012) para definir o pacote de politicas de cunho sociais e econémicas dos
governos Lula e Dilma por se tratarem de um conjunto de diretrizes
econdmico-sociais voltadas a promog¢ao da expansdao do capitalismo brasileiro,
articulado a mecanismos limitados de redistribuicdo de renda, embora seja
ressaltado que em nenhum momento houve ameaga ao modelo econdmico
neoliberal vigente no pais desde o governo Collor de Mello. J& com relagdo ao
prefixo “neo”, Boito Jr. (2012, p. 6) argumenta que o utiliza por haver diferengas
significativas com o desenvolvimentismo do periodo 1930-1980, e destaca seis
diferencas principais no neodesenvolvimentismo:

a) apresenta uma expansao econOmica bem menos expressiva que aquela
observada no antigo desenvolvimentismo, ainda que muito superior ao
desempenho registrado nos anos 1990;

b) preserva a abertura comercial dos governos Collor de Mello e Cardoso,
atribuindo menor relevancia ao mercado doméstico;

c) de mesmo modo, confere menos importancia a politica de desenvolvimento
do parque industrial brasileiro;

d) recoloca o Brasil em posicdo, primariamente, de nagdo exportadora de
commodities, aceitando a Divis&o Internacional do Trabalho (DIT);

e) possui menor potencial de promover a distribuicao de renda;

f) € guiado por wuma burguesia sem aspiragcbes nacionalistas ou
antiimperialistas.

Dentre as agbes dos governos Lula e Dilma que se configuram como
neodesenvolvimentistas, Boito Jr. (2012) lista cinco principais:

a) iniciativas de valorizagdo do salario minimo e de repasse de renda;

b) expressivo aumento dos recursos orgamentarios destinados ao Banco

Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDES) para o financiamento de
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grandes corporagdes nacionais, mediante taxas de juros favorecidas ou
subsidiadas;

c) diplomacia empresarial voltada ao suporte das principais empresas brasileiras
na exportagao de bens e capitais;

d) adogcdo de politica econbmica anticiclica, baseada em instrumentos
destinados a sustentar a demanda agregada em periodos de retragéo
econbmica;

e) ampliagao do investimento publico em infraestrutura.

Singer (2012) chama o periodo, identificado por Boito Jr. como
neodesenvolvimentista, de “sonho rooseveltiano”. Essa designagao conferida ao
periodo faz alusdo ao presidente americano Franklin Roosevelt, cujo governo criou
uma série de politicas e leis que intensificaram a intervencéo estatal na economia —
seja por meio de regulamentagdes ou investimentos diretos, por exemplo, em obras
de infraestrutura, visando rebater os efeitos negativos da crise de 1929 — que
ficaram coletivamente conhecidas como New Deal. Para Singer (2012), o chamado
“ambiente rooseveltiano” se instalou no pais com o segundo mandato de Lula, por
meio da aceleracdo do crescimento e da geragao de empregos.

Ja Carvalho (2018) explora um termo cunhado pelo economista Edmar
Bacha, o “milagrinho brasileiro”. O conceito, que evoca o Milagre Econdmico de
1968-1973, j4 abordado neste trabalho, faz referéncia ao crescimento econémico
expressivo experimentado pelo Brasil durante o periodo de 2006 a 2010. Carvalho
(2018) diferencia o periodo pré-Milagrinho do Milagrinho, argumentando que, ainda
que em 2004 e 2005 o PIB houvesse crescido consideravelmente, foi a partir de
2006 que o crescimento deixou de ser liderado pelo boom das exportacbes de
commodities e passou a ocorrer de forma mais rapida gracas a expansao dos
investimentos e do consumo da populagdo. Carvalho (2018) identificou trés eixos de
politicas publicas que sustentaram esse modelo:

a) Distribuicdo de renda: foi fundamental para alterar o padrao de consumo e
fomentar o mercado interno. Por meio da criagdo de programas sociais, em
especial o Bolsa Familia — que em 2010 ja atingia 12,8 milhdes de familias
— e da valorizacdo do salario minimo. Essas alteragdes tiveram efeitos no

padrao de consumo das familias brasileiras, fazendo com que a populagao de
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baixa renda tivesse acesso a produtos e servicos antes reservados aos mais
ricos;

b) Acesso ao crédito: no periodo de janeiro de 2002 a dezembro de 2012, o
saldo de crédito quase dobrou sua representatividade no PIB, subindo de
25,5% para 49,2%. A introdugao do crédito consignado, por exemplo, que é a
modalidade de empréstimo que desconta as parcelas diretamente da folha de
pagamento, permitiu que aposentados e funcionarios publicos tomassem
crédito a juros mais baixos e com menor risco bancario.

c) Investimentos publicos: o Estado brasileiro retomou seu papel de indutor do
crescimento econdmico, revertendo a tendéncia de queda observada nos
anos anteriores, simbolizado pelo langamento, em 2007, do Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC), que investiu estrategicamente em setores

como infraestrutura energética, urbana e logistica.

4.2.1 O PAC como simbolo do neodesenvolvimentismo petista

Como resultado da inflexao sofrida no direcionamento da equipe econémica
de Lula ao final de seu primeiro mandato, ja no primeiro més de seu segundo
governo o presidente anunciou o que se tornaria o simbolo do milagrinho
econdmico: o Programa de Aceleragdo do Crescimento, mais conhecido por sua
sigla, PAC. O decreto n°® 6.025, que instituiu o programa, o definiu em seu primeiro
artigo como um conjunto de agdes voltadas a incentivar o investimento privado,
expandir os investimentos publicos em infraestrutura e aprimorar tanto a qualidade
do gasto quanto o controle do crescimento das despesas correntes no dmbito da
Administracdo Publica Federal (Brasil, 2007).

O mecanismo central do PAC, de acordo com Jardim e Silva (2015), foi a
utilizagcdo de parcerias publico-privadas, as PPPs, sustentado em trés estratégias
fundamentais: o investimento macigo em infraestrutura, com foco em desenvolver a
logistica, o setor energético e infraestrutura social, com obras de habitacéo e
saneamento, investimentos ao setor privado, por meio de medidas de desoneracao
tributaria para setores especificos e expansao do crédito com redugao de custos,
além de fomentar um ambiente juridicamente seguro para o investimento privado em
infraestrutura e na industria, e consisténcia macroeconémica, por meio de um
conjunto de compromissos da politica fiscal e monetaria, com o objetivo de tornar

viavel o financiamento do programa. Na esfera institucional, segundo Jardim e Silva
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(2015), o PAC era coordenado pelo Comité Gestor do PAC (CGPAC), enquanto as
metas e 0 acompanhamento das obras do PAC eram de responsabilidade do Grupo
Executivo do PAC (GEPAC), subordinado ao CGPAC. Quaisquer das esferas do
Estado (federal, estadual e municipal) podiam submeter propostas de obras para
pleitear o financiamento do programa, cabendo ao CGPAC analisa-las e aprova-las
ou n&o.

Segundo Jardim e Silva (2015), no periodo entre 2007 e 2010, investiu-se,
por meio do PAC, cerca de R$503,9 bilhdes de um total previsto de R$619 bilhdes.
Desse montante, aproximadamente 43,5% dos investimentos foram feitos por
empresas estatais, 43,04% pela iniciativa privada e 13,46% recursos foram
provenientes do orcamento fiscal da Unido e da seguridade social. O setor de
energia foi o mais privilegiado em termos financeiros, destacando-se as obras que
tinham como objetivo aumentar a capacidade energética do pais, com a construcéo,
por exemplo, das usinas hidrelétricas de Belo Monte, no Para, e de Jirau, em
Rondbnia, e as obras no setor petrolifero, como a refinaria de Abreu e Lima, em
Pernambuco, e o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj), a titulo
ilustrativo. Na esfera social, programas sociais como o Luz Para Todos, langado em
2003, que visava expandir a eletrificagdo em regides rurais do pais, e o Minha Casa
Minha Vida (MCMV), langado em 2009, que viabilizou, por meio de subsidios, o
acesso a propriedade imobiliaria residencial para nucleos familiares de menor poder
aquisitivo, receberam grande atencédo por parte do PAC. Ja na area de logistica,
manteve-se a orientacao rodoviaria do pais, com o0 modal recebendo a maior fatia de
investimentos. No entanto, outros modais também receberam investimentos, sendo
o Porto do Agu, no Rio de Janeiro, um exemplo de obra portuaria. A tabela abaixo
disseca os investimentos do PAC durante o segundo mandato de Lula da Silva pelos

trés eixos estratégicos do PAC apontados por Jardim e Silva (2015):
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Tabela 5. Investimentos do PAC por setor (2007-2010)

Valor Valor Valor
Energia (bilhoes Social (bilhdes Logistica (bilhGes
de R$) de R$) de R$)
Geragdode | gpq | LuzPara | g5 | pogovias | 334
energia Todos
Vel st o o0 SRS g s
energia basico
Petroleo e Habitagdo
gis 179 (MCMV) 106,3 Portos 27
Comb’u St.’ 17,4 Metros 3,1 Aeroportos 3
renovaveis
: . Recursos 47 Hidrovias 0,7
hidricos
Marinha
) i i : Mercante LLE
TOTAL TOTAL TOTAL
ENERGIA 28  gociaL 1798 ogisTica %83
TOTAL
GERAL - - - - 503,9

Fonte: Elaboragcao prépria com base em Jardim e Silva, 2015, p. 65, apud Brasil,
2012e

Jardim e Silva (2015) reconhecem que o PAC cumpriu um papel fundamental
na geragcao de emprego e renda no Brasil, atribuindo ao programa relevante
participacdo nos 12 milhdes de postos de trabalho criados entre 2003 e 2012, uma
vez que os setores econOmicos ligados as obras do PAC tiveram geragdo de
emprego superior a média nacional. Ademais, ressaltam a importancia do programa
no enfrentamento da crise econdmica de 2008", visto que outros paises precisaram
mobilizar investimentos publicos para criar empregos, enquanto o Brasil ja possuia
empreendimentos publicos em andamento. No entanto, argumentam que a inclusédo
da populagdo mais pobre ao mercado consumidor serviu de mecanismo de
transferéncia de renda as camadas mais abastadas, dado que, como ja mencionado,
o PAC se desenvolveu, em grande parte, por meio das PPPs. Consequentemente,
setores como a construcido civil, por exemplo, que tiveram incentivos financeiros
para produzir e encontraram um mercado consumidor mais amplo e com acesso

facilitado a crédito, prosperaram com a ascensao social dos mais pobres.

' A crise financeira de 2008 foi um colapso global desencadeado pelo estouro da bolha imobiliaria nos
Estados Unidos, que levou a insolvéncia de grandes instituicdes financeiras, contragédo do crédito e
recessao mundial.
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O cenario do Programa Minha Casa Minha Vida pode ser evidéncia de uma
redugdo da desigualdade social, ou, para sermos mais precisos, de um
deslocamento do eixo de desigualdade em que os pobres melhoraram sua
situacédo — o que é significativo diante das condi¢gbes basicas de sobrevida e
heterogeneidade da inclusdo social dos ultimos 10 anos —, e 0s empresarios
parceiros, aqui particularmente representados pelas construtoras, ficaram
também ricos, no contexto da estratégia propagada pelo governo federal, ou
seja, a de criar os “‘campebes nacionais”, com o objetivo de ampliar o
mercado interno e aumentar a participagao no mercado externo, por sua vez
inseridos dentro de uma estratégia de competicdo global (Jardim e Silva,
2015, p.143).

Embora este capitulo tenha detalhado a génese do neodesenvolvimentismo e
a estrutura do PAC 1 sob o governo Lula, é fundamental pontuar que essa estratégia
de Estado ndo se encerrou em 2010. O modelo teve continuidade direta no governo
de Dilma Rousseff com o lancamento do PAC 2 (2011-2014), que previu
investimentos ainda mais robustos, na ordem de R$ 1,59 trilhdo (Brasil, 2010),
mantendo a légica de eixos estratégicos fundamentados em energia, infraestrutura
social e logistica. Dessa forma, o ciclo politico-econdmico dos governos petistas
consolidou uma matriz de intervengdo estatal continua: enquanto o PAC (1 e 2)
buscava sanar os gargalos de infraestrutura interna, o Estado simultaneamente
articulava uma estratégia mais ambiciosa para o capital nacional no exterior. E sobre
a segunda face da moeda, a projegao internacional das "Campeas Nacionais", que o

ultimo capitulo deste trabalho buscara analisar.

5 O neodesenvolvimentismo, a politica de campeas nacionais e o Estado como

indutor da insergao internacional brasileira

Como abordado previamente, durante os periodos desenvolvimentistas de
Vargas e Kubitschek, o Estado brasileiro focou na substituicdo de importagdes de
bens de consumo, visando o estabelecimento de um mercado interno consumidor.
Ja no desenvolvimentismo autoritario da ditadura militar, a politica industrial do Il

PND de Geisel (1974-1979) esteve orientada a substituir as importagdes de bens de
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capital e insumos basicos, como ago e energia, para completar o processo de
industrializagdo e garantir a autossuficiéncia interna. Ou seja, os periodos
desenvolvimentistas da segunda metade do século XX tiveram uma caracteristica
em comum: a Industrializagdo por Substituigdo de Importagdes (ISI). Contudo, o
neodesenvolvimentismo do século XXI, por meio da politica de campeas nacionais,
inverteu essa logica: o objetivo deixou de ser simplesmente fomentar a produgéo
interna de produtos importados e passou a ser promover a internacionalizagdo do
capital nacional. O Estado, via BNDES, passou a financiar empresas brasileiras, em
aquisicdes de ativos domésticos e internacionais, visando a insercéo ativa do Brasil

nas cadeias globais de valor.

5.1 O BNDESPar como ferramenta de viabilizacao da politica de campeas

nacionais

Em 1° maio de 2007, Luciano Coutinho substituiu Demian Fiocca na
presidéncia do BNDES. Anos antes, Coutinho havia, em um artigo integrante de uma
coletdnea publicada pelo BNDES em 2002, fundamentado, segundo Almeida (2011),
a base tedrica para o que viria a ser a politica industrial defendida por ele durante
seu longo periodo como presidente do banco (2007-2016). Em seu artigo intitulado
“‘Marcos e desafios de uma politica industrial contemporanea”, Coutinho (2002)
argumentava que existiam razdes solidas para que o Estado brasileiro investisse em
grupos empresariais de capital nacional, que ja tivessem destaque em seus
segmentos, visando a expansao desses como players globais, criando assim, o que
ele chamou de empresas “campeas nacionais”.

Para Coutinho (2002), ainda que privadas, a existéncia de multinacionais
brasileiras fortaleceria economicamente o pais, uma vez que seus centros de
tomada de decisdo estariam no Brasil, concentrando no territério atividades de alto
valor agregado. Segundo Coutinho (2002), sem a presenga de conglomerados de
alcance global, ndo haveria o desenvolvimento de nucleos tecnologicos capazes de
gerar, no Brasil, empregos altamente qualificados, pois esses costumam ficar
reservados as suas matrizes. Desse modo, o Estado brasileiro deveria, por meio do
BNDES, atuar na capitalizacdo de empresas nacionais selecionadas, tendo como

principal objetivo internacionaliza-las.

E, portanto, urgente uma estratégia de formagdo de “campedes nacionais
competitivos” que, a partir do Mercosul, se projetem como atores globais. A
formacgao de “campedes competitivos” ndo implica a escolha burocratica e
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discricionaria de “vencedores”. Na quase totalidade dos setores existem
empresas lideres, diferenciadas, mas competitivas e capazes — muitas
vezes em areas de negoécio indspitas, onde a maioria das empresas
enfrenta problemas. Estas empresas lideres competitivas merecem, porém,
atencao especial. Seu desempenho em inovagéo, exceléncia de gestédo e
outros pontos fortes deve ser estimulado, tendo em vista a conveniéncia de
robustecé-las (Coutinho, 2002, p.204).

Se no Il PND de Geisel, o BNDES limitava-se a financiar obras de

infraestrutura, durante o neodesenvolvimentismo petista, o banco virou, também, por

meio de sua subsidiaria — a BNDES Participagbes LTDA., conhecida como

BNDESPar — um “sécio capitalista”, comprando agcdes de empresas privadas para

capitaliza-las. O BNDES, sob o comando de Luciano Coutinho, assumiu uma

postura “claramente desenvolvimentista” (Guedes, 2019, p. 78), valendo-se de

alguns mecanismos principais, entre eles:

a)

d)

Participacao acionaria e capitalizacado: por meio da subsidiaria BNDESPar, o
banco comprou agbes ou debéntures de empresas selecionadas, injetando
caixa diretamente na empresa sem gerar divida imediata, permitindo-as
alavancar outros empréstimos;

Financiamento a internacionalizagéo: segundo Almeida (2011), a partir de
2007, o BNDES passou a ser mais permissivo com o financiamento de
investimentos realizados por empresas de capital brasileiro no exterior;
Crédito subsidiado e agao anticiclica: principalmente apds a crise financeira
de 2008, o apoio se deu através da injecdo massiva de liquidez com juros
abaixo do mercado, financiada pelo Tesouro Nacional. Guedes (2019) detalha
que, a partir de 2009, o governo criou o Programa de Sustentagdo do
Investimento (PSI), que oferecia taxas de juros fixas e baixas, visando
combater a crise. Além disso, o Tesouro emitida divida publica e repassava
esse dinheiro ao BNDES, que o emprestava as empresas a taxas de juros
baixas, as chamadas Taxas de Juros de Longo Prazo (TJLP);

Coordenacao de fusbes e aquisigdes: segundo Almeida (2011), o BNDES
atuou ativamente para unir empresas concorrentes. Em casos como a fusao
entre Sadia e Perdigdo (criando a Brasil Foods) ou Votorantim Celulose e
Aracruz (criando a Fibria), a BNDESPAR aportou capital ou usou sua posigao

de acionista em ambas para forgar ou facilitar a consolidagéao.
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A tabela abaixo ilustra o papel fundamental do BNDES durante o periodo das
campeas nacionais, e o0 modo como o banco atuou em alguns exemplos da

realidade:

Tabela 6. Formas de apoio do BNDES as chamadas empresas campeas

nacionais

Mecanismo

Forma de Apoio Principal

Exemplo Pratico Modo

A BNDESPAR comprou

- acOes para apoiar a
Compra de ac¢bes ¢ P P

ietari TOTVS, Linx, aporte na JBS. | entrada dessas empresas
Societario pela BNDESPAR . . ap p
na Bolsa e seu
crescimento.
: : L Financiamento classico
o ) Financiamento de maquinas e - -
. . Crédito barato via - . para exportacdo de avides
Financeiro expanséo fabril (Embraer, ..
PSle TJLP ou compra de maquinas
WEG). .
(bens de capital).
Foco na compra de ativos
Estratégico Fmanmamentp pa~ra Compra da Swift (EUA) pela fora do pals para criar
Internacionalizac&o JBS uma multinacional

brasileira.

Banco coordenou a fusédo
Coordenacgao de . ‘ ) de empresas do mesmo
~g Fusdo Oi + Brasil Telecom P . ‘
Fusdes ramo, criando gigantes
campeds nacionais.

Institucional

Fonte: Elaboragao prépria com base em Almeida (2012) e Guedes (2019).

5.2 A consolidagao setorial: o BNDES como apoio a empresas referéncias em

seus segmentos

Como antecipado em 2002 por Luciano Coutinho, Guedes (2019) afirma que
a politica dos campebes nacionais teve como foco as empresas que ja se
destacavam em seus segmentos. Ou seja, o governo ndo buscou se “aventurar”
selecionando companhias ao acaso, mas sim, buscou aquelas que ja eram
referéncia em faturamento e gestao, além de ter dado preferéncia aos grupos que ja
mantinham relacado histérica com o BNDES. Guedes (2019) cita por exemplo que
dentre os maiores receptores, encontraram-se empresas expoentes em seus ramos,
como, por exemplo, a Gerdau, uma das maiores produtoras mundiais de aco bruto, a

WEG, que figurava entre as empresas mais inovadoras do mundo, a Fibria, a época
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maior player global do mercado de celulose, a BRF, uma das mais importantes
companhias de alimentos do mundo, entre outras.

Além disso, Guedes (2019) sustenta que além de ter buscado por empresas
consolidadas, o BNDES privilegiou setores em que o Brasil possuia vantagens
comparativas, como o agroindustrial, por exemplo. Empresas do setor de proteina
animal, por exemplo, como o frigorifico Bertin, a Marfrig, a BRF e, em especial, a
JBS, receberam, entre 2005 e 2016, mais de R$ 30 bilhdes em recursos do banco.
Ademais, Cezario e Santos (2015) apontam que o banco também apostou nas
empreiteiras para fomentar a exportagdo de servigcos brasileiros. O banco teve na
Odebrecht, por exemplo, sua terceira maior cliente no periodo entre 2001 e 2016. A
tabela abaixo ilustra bem o apoio macico aos setores de proteina animal e

construcao, ressaltados em amarelo:



Tabela 7. Maiores clientes do BNDES (2001-2016)

Posicao | Grupo Empresarial Setor Principal Valor (Bilhbes)
1 Petrobras Extrativo 128,5
2 Embraer Mat. Transporte 85,9
3 Odebrecht Construcao 51,7
4 Norte Energia S.A. Energia Elétrica 34,9
5 Votorantim Celulose e Papel 31,9
6 State Grid Energia Elétrica 31,6
7 Oi Telecomunicacgdes 31,4
8 Vale Extrativo 30,9
9 Eletrobras Energia Elétrica 30,4
12 Volkswagen Mat. Transporte 20,1
13 Telefonica Telecomunicacdes 18,9
14 Braskem Quimica e petroq. 18,8
15 Fiat Mat. Transporte 17,8
16 Neoenergia Energia Elétrica 17,4
17 Tim Telecomunica¢des 16,6
18 Jirau Energia Elétrica 15,6
19 IBS Alimentos e bebidas 14,9
20 BRF Alimentos e bebidas 13,1
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Fonte: Elaboragéo prépria baseada em Guedes (2019) apud BNDES (2017)

5.2.1 A investida bem-sucedida do BNDES na internacionalizagdao de campeas

nacionais: o caso JBS

A JBS foi fundada em 1953, na cidade goiana de Anapolis, como um
acougue. Durante a construgéo de Brasilia, José Batista Sobrinho, o fundador que, a
partir da sigla de seus nomes, batizou a empresa, prosperou fornecendo carne
fresca aos trabalhadores das obras. Atualmente, a JBS é a maior empresa do
mundo, em receita, no segmento de alimentos, superando companhias estrangeiras
tradicionais como Nestlé, PepsiCo e Mondelez. Entretanto, o que chama a atengao é
que esse crescimento e elevacdo ao patamar de grande player global se deu de
forma muito acelerada, especialmente a partir da década de 2000. Somente entre
2013 e 2023, o conglomerado teve um incremento de mais de 300% em sua receita
liquida e adquiriu ao redor de 40 empresas, principalmente frigorificos, ao redor do

mundo.
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Em 2017, o Congresso Nacional abriu uma Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito (CPMI) para investigar supostas irregularidades na relagéo entre a JBS e o
BNDES durante os anos de 2007 a 2011. No dia 3 de outubro, o ja ex-presidente do
banco, Luciano Coutinho, prestou depoimento a comissao, e nele, defendeu as
relagdes do banco com a empresa da familia Batista afirmando: "o apoio do BNDES
foi dirigido prioritariamente a internacionalizagao da JBS." (Faria, 2017). De fato,
sem o suporte dado pelo banco de desenvolvimento, ¢é dificil conjecturar que a JBS
teria conquistado o mundo da forma que o fez no inicio do século XXI.

Para Almeida (2011), a JBS foi a primeira campea nacional criada a partir dos
incentivos do BNDES. Em 2005, trés anos apods a alteragao no Estatuto Social do
banco que permitiu o investimento em compra de ativos estrangeiros por empresas
brasileiras, a JBS iniciou seu processo de internacionalizagdo com um significativo
aporte do BNDES: US$ 80 milhdes de dodlares para adquirir 85,3% da operacdo da
argentina Swift Armour S.A. (Lourengo, 2024). Em 2007, a empresa se consolidou
como a maior empresa de carnes do mundo ao comprar as operagdes da Swift na
Australia e nos EUA. (O Globo Online, 2007), com um aporte de cerca de US$ 1,1
bilhdo do BNDES (Setti e Nogueira, 2015). Em 2008, o banco apoiou com cerca de
R$ 660 milhdes a compra da americana Beef Five Rivers e da australiana Tasman
Smithfield. Em 2009, a empresa fez duas aquisi¢des altamente relevantes: a entrada
no segmento de frangos, por meio da compra da americana Pilgrim’s Pride, com
apoio de US$ 2 bilhdes por parte do BNDES, e a fusdo com o frigorifico brasileiro
Bertin, que, por sua vez, também era considerado um campe&o nacional por
Almeida (2011), com cerca de 26,9% de seu capital sendo de propriedade do
BNDESPar, e vinha se internacionalizando por meio de aquisicées no Uruguai,
Paraguai e Italia.

A tabela abaixo mostra o expressivo numero de aquisi¢des internacionais
feitas pela JBS entre 2005 e 2012, demonstrando a rapida internacionalizagdo da

empresa durante o periodo:
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Tabela 8. Aquisigées no exterior feitas pela JBS (2005-2012)

EMPRESA PAIS DE ORIGEM | SEGMENTO ANO
Swift Argentina Argentina Frigorifico 2005
CEPA Argentina Frigorifico 2006
Inalca Mexico Frigorifico 2007
Swift Foods CO. Estados Unidos Frigorifico 2007
Rio Platense Argentina Frigorifico 2007
SB Holdings Estados Unidos Distribuidora 2007
IV Beef Jerky Estados Unidos Processadora 2007
Tasman Smithfield Australia Frigorifico 2008
Beef Five Rivers Estados Unidos Frigorifico 2008
Pilgrim’s Pride Estados Unidos Frigorifico 2009
Swift Australia Australia Frigorifico 2010
XL Foods Estados Unidos Frigorifico 2012

Fonte: Oliveira, 2015, p.88
5.2.2 O BNDES e a promoc¢ao da exportacao de servigos: o caso Odebrecht

O BNDES nao apoiou apenas as empresas brasileiras que se expandiram
internacionalmente por meio de aquisi¢gdes, como também financiou a exportacao de
servigos de algumas empresas, em especial, do setor de construgao civil. Segundo
Goes (2017), entre 2002 e 2016, o banco deu apoio, por meio de financiamento a
exportagao e obras no exterior, a internacionalizagdo de um grupo de 14 empresas
no setor de engenharia, com um total de US$ 14 bilhdes. No caso das empresas de
construcdo, o banco ndo apoiava tornando-se socio dessas companhias, mas sim,
financiando obras no exterior, principalmente por meio da modalidade BNDES Exim,
especificamente desenhado para financiar operagdes de exportacdo de bens e
servigos brasileiros, garantindo a empresa menor descapitalizagdo e menores riscos.
O BNDES Exim atuou em duas diferentes modalidades: pré-embarque e pos
embarque. As empresas de construcdo civil se beneficiaram, principalmente, da
modalidade pds-embarque para financiar suas obras (Catermol e Lautenschlager,

2010). Rezende (2006, p. 41) explica o seu funcionamento:

Na modalidade de Pés-embarque o exportador € beneficiado na fase de
comercializagdo do bem ou servico a ser exportado, objetivando assim
facilitar a venda da 43 mercadoria no comércio internacional. O
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pés-embarque € um refinanciamento aos clientes, mediante o desconto de
titulos de crédito (notas promissoérias ou letras de cadmbio) ou a cessao dos
direitos creditérios (cartas de crédito) relativos a exportacao.

De acordo com informagbes do BNDES (2019), ainda que o programa de
financiamento a exportagdo de servigos de engenharia tenha sido criado em 1998,
88% do volume total de recursos ocorreram no auge do periodo
neodesenvolvimentista brasileiro, entre 2007 e 2015. Cerca de 98% do valor foi
destinado a apenas cinco grandes construtoras brasileiras, seguindo o padrdo da
politica de campeas nacionais ja abordado previamente. A maior beneficiada entre
as empreiteiras foi a Odebrecht, com cerca de 76% do montante, seguida pela
Andrade Gutierrez com 14%, Queiroz Galvao com 4%, Camargo Correa 2% e OAS
2%. Os dados do BNDES (2019) apontam que cerca de 89% de todo o valor
liberado pelo banco em financiamentos para exportacdo de servigos ficou
concentrado em seis paises, todos latino-americanos ou africanos: Angola (US$ 3,2
bilhdes), Argentina (US$ 2 bilhdes), Venezuela (US$ 1,5 bilhdo), Republica
Dominicana (US$ 1,2 bilhdo), Equador (US$ 0,7 bilhdo) e Cuba (US$ 0,65 bilhdo).
Segundo Catermol e Lautenschlager (2010), predominou na Ameérica Latina o
financiamento para construgdo de gasodutos, hidrelétricas, metrds, saneamento e
abastecimento de agua e, na Africa, o principal ponto de atuac&o se deu por meio da
assinatura, em 2006, do protocolo de entendimento da Linha de Crédito para
Angola.

Entre 2007 e 2015, o BNDES apoiou a Odebrecht em 66 operagdes no
exterior. A maioria delas, 40, ficou concentrada na Angola, pais luséfono da Africa
Ocidental. Cerca de 40% das operagdes foram destinadas a obras de transportes,
como os metrés na Venezuela, os aeroportos em Angola e Mogambique, além de
muitas rodovias em Angola, Guatemala e Republica Dominicana. Pouco mais de um
terco das operacgdes, 36%, foram para obras do setor energético, como por exemplo,
as hidrelétricas em Angola e Republica Dominicana, e os gasodutos na Argentina.
Ao redor de 15% dos contratos foram para financiar obras no setor de agua e
saneamento, com aquedutos e infraestrutura para saneamento de agua na
Republica Dominicana e Angola. A tabela abaixo elenca as dez maiores obras da

Odebrecht no exterior, que receberam financiamento do BNDES:
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Tabela 9. Maiores obras internacionais feitas pela Odebrecht com apoio do

BNDES (2007-2015)
. : Valor (US$
Pais Projeto Milhdes)
Argentina Gasodutos 636,88

(Expansé@o/Ampliacéo)

Venezuela | Metrdé de Los Teques 527,85

Gasodutos

(Expansao/Ampliacéo) 4364

Argentina

Planta de Tratamento
Argentina | de Agua (Parana de 293,87
Las Palmas)

Construcdo de Casas

Angola Populares 281,03
Rodovia CA-2
Guatemala Ocidental 280
. Gasodutos
Argentina (Expansao/Ampliacéo) 226,06
Venezuela Metrd de Caracas 219,34
R. Corredor Ecoldgico
- 200
Dominicana Pontezuela
R. .
. Estrada Cibao Sur 200
Dominicana

Fonte: Elaboracgao prépria a partir de dados do BNDES
5.3 Balango da politica de campeas nacionais

Lourenco (2024) aponta o BNDES como um instrumento fundamental para o
processo de internacionalizacdo das campeas nacionais ocorrido durante o inicio do
século XXI. Oliveira (2015) argumenta que as aquisigdes proporcionadas pelo

BNDES permitiram a JBS ter seus produtos em mais de 100 paises, com mais de 50
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marcas. Cezario e Santos (2015) apontam que em 2013, enquanto o pais
apresentava um déficit comercial de mais de US$ 45 bilhdes no setor de servicos em
geral, o setor de engenharia apresentava um superavit de US$ 3,5 bilhodes, e
representava 18% do mercado latino-americano, a frente de China e Estados Unidos
na regido, em grande parte, gracas ao apoio do BNDES a empreiteiras como a
Odebrecht. Lourengo (2024, p. 109) sustenta que:
[...] a internacionalizagdo de empresas brasileiras apresentou resultados
positivos em indicadores macroecondmicos, essencialmente considerando o
aumento do estoque de investimentos brasileiros no exterior a partir de 2003
e o constante saldo positivo na balanga comercial, fomentado pelo grande
potencial exportador do pais. Tais fatores impactam positivamente a
capacidade de investimento das empresas gerando, consequentemente,

maior capacidade de modernizagao, inovacgao, criacdo de empregos, lucros
e dividendos, repercutindo diretamente na economia de um pais.

No entanto, Garcia (2011) alerta para a criagao de um “capitalismo de lagos” a
partir da politica de campeds nacionais, conectando diferentes aglomeracgdes
corporativas, fortalecendo relagbes publico-privadas nocivas a democracia. Por
exemplo, ao tornar-se acionista de duas empresas, como JBS e Odebrecht, o
BNDES atua como elo de conexdo entre os acionistas das duas empresas,
“projetando conexdes, lagos, contatos e acesso privilegiado ao poder publico”
(Garcia, 2011, p. 12). Isso leva, segundo Almeida (2012 apud Lazzarini, 2011), a
uma relagao indevida entre os recursos concedidos pelo BNDES e o financiamento a
campanhas politicas por parte das campeas nacionais. A JBS e a Fibria, por
exemplo, doaram R$ 12 e R$ 2 milhdes, respectivamente, ao pleito eleitoral para
presidente em 2010. Para Garcia (2011), esse aumento de participacdo do BNDES
em companhias privadas leva a uma “captura” do Estado por esses grandes grupos

e atores privados.

[...] durante o governo Lula, o BNDES aprofundou um padrao de
acumulagdo do capitalismo brasileiro que ja tinha sido iniciado com as
privatizacdes, que seria a formagdo e fortalecimento de conglomerados
privados fomentados com recursos publicos. A maior atuagdo do Estado
veio, assim, por meio do fortalecimento de grupos nacionais privados. No
periodo pés-privatizagdes, 0o BNDESPar (e os fundos de pensao) garante a
continuidade de transferéncia de recursos publicos, alavancando o capital
das empresas privadas. [...] ha um alinhamento do Estado a dindmica e as
demandas de grandes grupos empresariais, mantendo a posi¢cao do Brasil
como exportador de primarios e semi-elaborados no comércio internacional.
Desse modo, a maior presencga estatal por meio da atuagdo do BNDES nao
se traduziu em um maior controle publico da economia (Garcia, 2011, p. 13)

Além disso, de acordo com Almeida (2012), a aglutinacdo de empresas

ocorrida durante o periodo das campeés nacionais levou a formagao de oligopdélios.
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Essas fusdes e aquisi¢cdes, muitas vezes financiadas ou até mesmo coordenadas
pelo banco, aumentaram a concentracdo horizontal e criaram gigantes com alto
poder de mercado. A fusao de grupos empresariais levou também a uma redugao na
competicdo, uma vez que, segundo Almeida (2012, p. 41): “quando abordamos a
questdo da concentracdo gerada pelos campedes nacionais estamos tratando
claramente de um embate entre a politica de defesa da concorréncia e as escolhas
da politica industrial adotada por um governo”. O autor questiona, inclusive, se o
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) atuaria de forma
independente para analisar e, se preciso fosse, interromper a fusdo de duas
empresas, citando nominalmente o caso da BRF, uma vez que a operacao estaria
totalmente alinhada com o governo. A tabela abaixo expde algumas fusdes e
aquisicoes apoiadas pelo BNDES durante o periodo da politica de campeéas

nacionais:

Tabela 10. Exemplos de fusées e aquisi¢cées entre campedas nacionais com
apoio do BNDES

Empresa Empresa Nova Gigante
Compradora Alvo Campea Nacional Papel do BNDES
oi Brasil oi Financiamento de R$ 4,4 bi +
! Telecom ! Engenharia Societaria
VCP . Aracruz Fibria Aporte de R$ 2,4 bi na VCP para a
(Votorantim) compra
- " Brasil Foods Apoio financeiro e coordenagéo
Perdigao Sadia (atualmente: BRF) apos crise da Sadia
JBS Bertin JBS Sécio de ambas; f_acmtou atroca
de a¢bes

Fonte: Elaboragao prépria com base em Almeida (2012) e Guedes (2019).
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6 Consideragodes finais

No presente trabalho, buscou-se analisar a politica de campeés nacionais néo
como um evento isolado na histéria econémica brasileira, mas sim, como o estagio
mais recente da trajetoria de intervencdo do Estado brasileiro na economia. A
analise histérica permitiu demonstrar que, diferentemente do desenvolvimentismo
classico de Vargas e do Il PND do Governo Geisel, cujos esfor¢os se voltaram para
a internalizacao da estrutura produtiva, por meio do processo de Industrializagcao por
Substituicdo de Importagdes, o neodesenvolvimentismo dos anos 2000 inaugurou
uma nova logica: a projecao do capital nacional para o exterior como estratégia de
insercdo internacional ativa. Ademais, foi possivel constatar que o
desenvolvimentismo no Brasil € inconstante. Em certos periodos, o Estado utiliza de
todo o seu aparato para promover estratégias de desenvolvimento intencional, ja em
outros, ativamente desmonta os esforgcos de governos anteriores, privatizando
estatais ou deixando de investir nas companhias nacionais, por exemplo, como
aconteceu do final dos anos 1970 até parte dos anos 2000.

Por meio da analise do periodo neodesenvolvimentista do inicio do século
XXI, constatou-se a centralidade do BNDES no processo de internacionalizagao das
empresas brasileiras campeés nacionais. Seja por participagdo acionaria, por meio
da subsidiaria BNDESPar, ou pelo financiamento de exportacdes, o banco foi
fundamental para fornecer os recursos necessarios as companhias brasileiras que
utilizaram o periodo para consolidarem-se como players globais em seus
segmentos. Os casos emblematicos da JBS e da Odebrecht serviram como estudos
de casos para a compreensao do modus operandi do Estado brasileiro em utilizar da
maquina publica para fomentar a internacionalizacdo de empresas, seja por
aquisigdes ou exportagao de servigos.

Buscou-se examinar, também, o balanco dos resultados da politica de
campeds nacionais. Se, por um lado, a politica foi bem sucedida em criar
conglomerados multinacionais brasileiros, como a JBS, a BRF e a Marfrig, além de
fortalecer empresas como Embraer, Vale e Petrobras, a estratégia foi também
responsavel por gerar oligopalios, diminuindo a competitividade no mercado interno
brasileiro, além de criar o que Lazzarini chamou de “capitalismo de lagos”.

Assim, conclui-se que a politica de campeas nacionais neodesenvolvimentista

vivenciada pelo Brasil durante a segunda metade dos anos e 2000 e primeira
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metade dos anos 2010, a exemplo dos periodos desenvolvimentistas do século XX,
teve resultados complexos de serem analisados, com efeitos de carater ambivalente.
E inegavel que o Brasil, um pais em desenvolvimento, foi capaz de gerar, em um
curto espago de tempo, multinacionais consistentes que até a contemporaneidade
exercem influéncia no mundo inteiro. No entanto, as caracteristicas intrinsecas ao
projeto das campeas nacionais, indutoras de estreitamento de lagos entre o setor
privado e o publico, fez com que a estratégia se tornasse insustentavel ao longo
prazo, uma vez que grande parte dos grupos acabou sendo investigado por
irregularidades nas relacées como BNDES. Sendo assim, & possivel reconhecer
que, ao mesmo tempo que a politica de campeds nacionais internacionalizou
diversos setores brasileiros, trazendo empregos qualificados e maior inser¢ao do
pais nas mesas de negociagao ao redor do mundo, deixou também um legado de
descrédito de instituicbes publicas e privadas, com empresas como a JBS chegando
a um acordo de leniéncia no valor de R$ 10,3 bilhdes, com cerca de R$ 1,75 bilhdo
destinado ao BNDES como forma de reparar os danos ao patriménio publico, e a
Odebrecht chegando até mesmo a trocar de nome? devido as repercussdes
negativas de sua relagdo com o banco. Sendo assim, uma nova tentativa de fomento
a empresas nacionais, caso viesse a ocorrer, deveria vir acompanhada de

instituigdes mais transparentes e processos anticorrup¢gao mais robustos.

2 A Odebrecht alterou sua denominagéo para Novonor em 2020, em meio as repercussdes negativas
da Operacdo Lava Jato e a tentativa de reposicionamento reputacional. Contudo, a mudanga nao
obteve os efeitos esperados, e o grupo decidiu retomar a marca Odebrecht em 2024, sinalizando uma
estratégia de revisdo da identidade corporativa apds o desgaste publico.
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