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RESUMO

A presente dissertacdo propOe-se a refletir sabraelevancia dos grandes
conglomerados nacionais para o desenvolvimento 6eaico capitalista, tendo como
principal objeto a economia brasileira em inicias gculo XXI. A pesquisa revisita as
justificativas teoricas para o0 apoio a conglomesaisi capitais e as experiéncias historicas da
Republica Popular da China e da Coreia do Sul, dreas para politicas de
desenvolvimento recente que se utilizaram, cada armaa maneira, de grandes empresas
apoiadas pelo Estado — chamadas de campedas naciqueia avancar nas cadeias produtivas
globais. A partir de uma perspectiva transdiscgslinpropria a Economia Politica
Internacional, procura-se esclarecer como a esirutie classe e as condigbes politicas
internas e externas determinam a institucionalidadpresarial de um pais periférico e a sua
insercdo no sistema capitalista internacional. iBaal-se entdo algumas especificidades da
historia econdémica brasileira, de forma a respoadsrguinte questao: houve uma politica de
campedes nacionais no Brasil nas primeiras déchdsgéculo XXI?

A pesquisa indica que a politica de apoio a canglacdo empresarial no Brasil foi
mais restrita do que aquela executada nos paisgE@s analisados, e questiona a validade
de alcunha-la de politica de campedes nacionatenBe-se que os resultados da experiéncia
brasileira de conglomeracdo de capitais foram ddus pelo carater majoritariamente
estrangeiro do seu parque industrial, pelo conderimmo da politica econémica, pelo
quadro internacional adverso e pela formacéo listGos estratos sociais detentores do

capital no Pais.

Palavrasehave: Campedes Nacionais; Projetos de Desenvolvimento — Brasil;

Desenvolvimento Comparado.
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ABSTRACT

This dissertation proposes a reflection on theviatce of big national conglomerates
to the capitalist economic development. Establiglais its main object the Brazilian economy
at the dawn of the 21st century, the researchitgtlee theoretical justification for supporting
capital conglomeration as well as the historicadeziences of the People’s Republic of China
and of South Korea - both countries considereddigmas of development policies which
have resorted, each in its own manner, to the ptiomof great companies by the state (the
national champions) as a way to advance in the afjlgivoduction chains. From a
transdisciplinary perspective akin to the Interowadil Political Economy, class structure and
political conditions are then highlighted as detieants to the corporate institutions of a
peripheral country and its insertion in the inteéiorzal capitalist system. Some specificities of
the Brazilian Economic History are subsequentlylyaes in search for an answer to the
question: has Brazil implemented a national chamgpjaolicy in the first decades of the 21st
century?

The research indicates that the policy in suppbdorporate conglomeration in Brazil
was fairly restricted when compared to the polippleed in the Asian countries evaluated,
guestioning the validity of calling it a nationdlampions policy. The results of the Brazilian
experience in capital conglomeration were seemihgiited by the foreign ownership of its
industry, by the conservatism regarding its ecormopaiicy, by the international framework,

and by the historical formation of the social strétat holds capital in the country.

Keywords: National Champions; Development Projects — Brazil; Compared Development.
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Introducgéao

A leitura politicamente vencedora sobre as origdsmsrise econémica que o Brasil
enfrentou no periodo 2014-2016 foi aquela que ifleod no excesso de intervencao
governamental na economia o grande problema do Radse pelo alto nivel de gastos, pela
corrupcdo que lhe é intrinseca, e/ou pela incapdeidinstitucional de fazer escolhas
eficientes, o “grande” Estado brasileiro seria, discurso hegemoénico que ascendeu ao
controle da maquina governamental a partir de 20I&sponsavel pelos males econémicos
de sua populacédo. Sob tal Gtica, o periodo entd® 202014, ao estabelecer praticas que
engendraram a crise, teria sido mesmo exemplaripio de estrago que uma politica
econbmica mais heterodoxa pode causar em um paiecormes potencialidades a serem
desenvolvidas pelas forcas de mercado

Essa visdo de corte liberal, que passou a guiatadiente as acdes estatais na seara
econdmica, elegeu alguns cavalos de batalha pamapdikicar as ineficiéncias da acao do
governo brasileiro no periodo. A suposta escolhaeagresas campeds nacionais pelo
Executivo liderado pelo Partido dos TrabalhadoREE) (foi, nesse contexto, uma das a¢des
mais criticadas da politica econdmica, tendo eapeepercussdo na midia. Na versdao mais
hegemodnica da histéria, tal politica teria sidot@@sn pratica sobretudo pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDESe teria financiado a centralizacdo de
poder econémico em alguns poucos grupos, redundantdoconcentracdo de renda e
estagnacdo da produtividade brasileira — benetioanportanto, apenas o0s grandes
empresarios proprietarios do capital que se coramemtEssa politica, além de consubstanciar
vicios nacionais como o compadrio, a corrupcaonésgura de interesses publicos e privados,
seria ainda um exemplo de como o Estado brasigera normalmente como um Robin
Hood as avessas, retirando recursos da populacadad& renda, via impostos, e
direcionando-os aos mais ricos através de priviEfijnanceiros.

Tal leitura dos fatos, contudo, deveria parecaasmo a alguém menos versado nos
debates sobre o desenvolvimento econdmico, um tsum@aria. Além de ignorar que a
politica econdmica brasileira foi relativamente bsmedida no periodo entre 2006 e 2011,

passa por cima do fato de que qualquer pais dafatavancado costuma contar com grandes

! Sa0 exemplares desse raciocinio mais hegemonioligi (2016) e Lisboa (2017).

2 Napolitano e Villadarga (2013), Pinheiro (2013)ayola (2017) sdo apenas alguns dos inimeros exsndgl
critica a politica de promocéo de grandes empnesei®nais que foram publicadas nos jornais brasdeile
grande circulagcdo no passado recente. Além dastgce destaque também o relatério de FRISCHTAH et
(2017), que expde uma visdo mais condensada somaped do BNDES no periodo, ao mesmo tempo em que
faz recomendacdes politicas para o tratamento desttaicdo de forma alinhada ao Banco Mundial.
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empresas de capital nacional, normalmente atuamdsetores da economia pouco abertos a
competicdo. E palpavel, alids, a centralidade depeactivos governos na constituicdo dessas
empresas e na defesa dos seus interesses naseselagérnacionais. Discutir politica
internacional sem levar em conta, por exemplo,ntsresses das grandes petroleiras norte-
americanas (RUTLEDGE, 2006); os investimentos de empresas chinesas na Africa
(BURLAMAQUI, 2015); ou a relevancia de um grupo como a Airbus para a economia
europeia (POURVAND, 2013; MAINCENT; NAVARRO, 2006), aproxima-se de um
exercicio de futilidade — sobretudo quando conaitiess que mesmo alguns autores de corte
mais ortodoxo reconhecem que o desenvolvimentoeogrdraneo se da no contexto de
“capitalismos de estado” (MUSAQO,; LAZZARINI, 2015) e paises como Alemanha e
Estados Unidos discutem abertamente a interveng&uencado para manter suas empresas
“campeds” (ANIBAL, 2019; REUTERS, 2018).

Diante dessas evidéncias, a presente dissertag@mge refletir sobre um aspecto da
estrutura necessaria ao desenvolvimento capitatisteemporaneo que nao costuma ser
tratado com a devida atencdo nos modelos econdémmads convencionais: a instituicdo e
defesa de grandes conglomerados nacionais em settaee da estrutura produtiva. Para
tanto, avaliaremos as construcdes tedricas quafo@dtam uma politica de centralizacao de
capital — ou seja, de fomento as empresas cam@Easnais — repassando experiéncias
histéricas que sdo consideradas paradigmas dessudks sua execucdo, de forma a
contrapor-lhes o caso brasileiro recente. Objetejaassim, ponderar sobre as criticas mais
convencionais feitas a intervencdo do governo narizngrodutiva de um pais,
desenvolvendo-se uma analise estruturada das @wp@s internacionais e brasileira de
centralizacao de capital, de forma a avancar tami@@oompreensado de alguns determinantes
do desenvolvimento capitalista contemporaneo eral.géspera-se, ao final, ter um quadro
analitico capaz de classificar que tipo de politeacampedes nacionais foi implantada no
Brasil, e quais 0s motivos do seu aparente insacess significado das criticas que lhe séo
feitas.

Destarte, € essencial esclarecer que tratarenmesente estudo como atinente ao
tema mais amplo das possibilidades de insercaaipvacho sistema capitalista internacional
pelos Estados-Nacdo que o compdem. Entendemos tgta, portanto, de questbes
relacionadas a Economia Politica Internacionakregfdando a constatacdo de que a teoria
econOmicastricto sensundo da conta de articular todas as variaveis metantes do
desenvolvimento capitalista, tendendo a relegaa pagundo plano as relacées entre poder

politico e econdmico nos paises onde tal desemaelio ocorre, abrindo pouco espaco para
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a contextualizacdo das disputas internacionais gaitrole de rendas e recursos produtivos
em geral, responséveis por muito do direcionameotmdmico de uma nacdo (MEDEIROS,
2013; FIORI, 2004).

Assim, dentro da perspectiva adotada no presespalho, acredita-se que ha certa
lacuna na teorizacdo econdémica mais ortodoxa, @ue tomo dadas algumas disposicoes
politicas e institucionais de um pais quando estegore uma trajetéria de crescimento de
renda com mudanca produtiva estrutural. Ao tradatot das instituicbes necessarias ao
crescimento econdémico quanto das disposicOes a wag@io de capital em geral, o
economistastricto sensucostuma ignorar aspectos da estruturacdo dasOeslagociais,
politicas e internacionais que permitem o inicia eontinuidade dos processos de mudancga
produtiva em uma nagao — 0s pactos entre class#aas e/ou 0s interesses externos que sao
essenciais para a manutencao de trocas e invesiisrem escala crescente, por exemplo. Um
paradigma mais transdisciplinar, por outro ladamie agregar essas novas dimensfes a
analise do desenvolvimento econbmico, entendendesnbém como um processo
socialmente e politicamente estruturado a partiuha I6gica nacional e internacional de
poder.

A presente dissertacdo procurarq estabelecer-satantom, dentro dessa
transdisciplinaridade da Economia Politica Inteloveal, de forma a aprimorar a
compreensao acerca de um acontecimento brasikpexriico, que guarda semelhancas com
experiéncias internacionais. A partir da reflexébre a singularidade do caso brasileiro,
espera-se apreender alguns determinantes do degererdio econdémico de uma nagao
periférica e suas relacdes com o quadro exteran) de visualizar especificidades da historia
econdmica do Pais sob um novo prisma.

O presente trabalho esta dividido em quatro clgitualém desta Introducdo. O
primeiro capitulo investigara as possiveis virtudis se fomentar a concentracdo e
centralizacdo de capital em empresas nacionaisartk ple uma revisdo bibliografica de
autores selecionados, espera-se constituir um @ucabtedrico conciso dos ganhos que o
apoio as grandes empresas nacionais pode ensédgs,cendicdes em que este apoio deve se
dar para que a politica tenha sustentacédo dentssthona capitalista internacional.

O segundo capitulo fard uma rapida revisao dassades Coreia do Sul e da Republica
Popular da China, paises que promoveram, cadasam gempo, politicas de apoio a grandes
grupos nacionais como parte integrante da suat@gtiade desenvolvimento. Passando por
uma releitura de fatos jA documentados, pretendaiaksar os arranjos sociais e politicos

internos que permitiram a execucdo da politica dmpedes nacionais em cada pais,
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contrapondo-os as condi¢des internacionais quexeger em cada momento.

O terceiro capitulo procurard analisar criticaraeatpretensa politica de campedes
nacionais executada no Brasil. O seu foco serarelestcomo o governo brasileiro se
movimentou para apoiar a centralizacdo de capatadliando os instrumentos que foram
utilizados para tanto e sua relacdo com as pditindustriais do periodo. Pretende-se,
adicionalmente, contextualizar as bases teoricasadgolitica no Pais e fazer uma avaliacdo
de alguns de seus resultados, considerando o qupueticado oficialmente pelo governo
como estratégia de desenvolvimento.

O quarto e ultimo capitulo resumird os principglgsenvolvimentos desta dissertacao e
apontara algumas conclusdes gerais sobre a relavd@wma politica de centralizacdo de
capital para o desenvolvimento contemporaneo. mietse, finalmente, tecer alguns
comentarios criticos sobre o caso brasileiro, tesmino foco o arranjo social que sustentou a
politica econdmica no Pais durante os governosTde §ue veio a sucumbir, indicando sua
relacdo com o contexto externo e algumas perspsctigue estdo postas para o

desenvolvimento futuro do Brasil.
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CAPITULO 1: Bases tedricas para uma politica de capedes nacionais

1.1. Introducao

Sinteticamente, o0 presente capitulo tem como igbjeapresentar as possiveis
justificativas para a execugcdo de uma politica beedida de apoio governamental a
centralizacdo de capital nacional. A partir daesdib sobre a obra de alguns autores
consagrados, espera-se delinear um arcaboucodedrerca dos ganhos que o apoio as
grandes empresas nacionais pode ensejar, e das@mdm que este apoio deve se dar para
que a politica tenha sustentagdo em prazo mais,J@ogsiderando, sobretudo, a articulagéo
dessa politica com o posicionamento do seu exeqdoeconomia internacional. Para
organizar o estudo procuraremos estruturar o dapde forma tematica e, dentro de cada
tema, buscaremos uma exposicdo que seguira criocenriognte o desenvolvimento de
conceitos essenciais ao topico em analise.

Como j& aludido, o presente trabalho é tributdeaconcepgcédo de que néo é possivel
tratar qualquer processo de crescimento com mudandativa estrutural sem considerar que
tal processo ocorre em uma unidade nacional eggedihersa em relacdes internacionais de
troca e producdo. Acumulagéo e centralizacao déataparecem, sob esta perspectiva, como
fatores essenciais para lidar com a competicdodatica internacional e integrar um pais a
dindmica produtiva global, tanto pelas necessidadesermos de escala de produgcao quanto
pelas articulacfes politicas e sociais que sasyyestas nesta integracao.

Tal perspectiva, para ser consistente, precisaab&® em uma analise historica do
desenvolvimento capitalista. Contudo, é essenparia levar a bom termo tal empreitada,
passarmos pela releitura de modelos que n&o seandeatécessariamente, sobre as
especificidades da sua propria constituicdo saripblitica — em outras palavras, € preciso
considerar também os modelos mais afeitos a aBstraconémica a-historica. Parece
apropriado, alias, iniciarmos o presente capitudon ca revisdo critica destes mesmos
modelos, pois 0 seu respectivo ferramental podar@asteriormente utilizado na construcao
de arcaboucos tedricos com maior interdiscipliraaté desenvolvendo-se, assim, uma leitura
mais adensada sobre o tema — que diz respeitm,adi mudancas estruturais de um aparato
produtivo nacional e sua respectiva insercao nerss capitalista internacional.

Neste contexto, a proxima se¢do deste capitwloupard evidéncias dentro da teoria
econdmica de que a constituicdo de grandes grugmenais pode ter sentido para o préprio
processo de desenvolvimento, a despeito dos prableelacionados com o controle de

mercado que tais firmas podem exercer. Para tam@jsaremos essencialmente questdes
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relativas aos retornos crescentes de escala deatrdirma, essenciais aos ganhos de
produtividade e a articulacdo de politicas de esfarda demanda, bem como as evidéncias
de que a prépria estrutura empresarial, ao crese@, capaz de influenciar o progresso
econdmico. Nesse sentido, nosso foco serd umadcewsitica da teoria econdmica
marginalista a partir de uma leitura dos trabatf®®enrose (2009) e Toner (1999).

Na terceira secdo, adentraremos questfes maisifesgse acerca da relevancia
historica de grandes grupos econdémicos e finarggiazionais para diferentes projetos de
desenvolvimento. Empresas capacitadas a enfrentameticdo capitalista global ndo se
estruturam rapidamente, tampouco se originam dobrngmente de alguma selecéo por
mecanismos de mercado. Em termos concretos, aAarid€ grandes conglomerados com
poder de acdo internacional andou junto da poligc@ndmica dos paises que se
desenvolveram dentro do sistema capitalista muntiab se deve a questbes relativas a
infraestrutura produtiva, mas também a questdestucionais e de articulagdo social.
Quaisquer politicas de desenvolvimento sempre digpam da capacidade de um pais
mobilizar, conscientemente, diversos estratos dedade em prol de um projeto nacional,
lidando com o contexto da economia global. As pirase analises que articularam
estruturalmente as questdes econbmicas com taisogpanstitucionais e politicos do
crescimento capitalista hodierno remontam aos estaderca do imperialismo de Hilferding
(1981) e Bukharin (1929), desenvolvendo-se por gérée de trabalhos de economistas de
natureza mais heterodoxa, 0s quais procuraremo$iaravaom especial atencdo a
Gerschenkron (1962), Prebisch (1949), Singer (1884)rtado (1974).

Na quarta secao, analisaremos como os desenvolameaecentes do sistema
capitalista internacional, sobretudo a constitud@a@adeias globais de valor, pode influenciar
ou modificar as visdes teoricas fundamentadasx@eriéncias de desenvolvimento do século
XX. Avaliaremos, entdo, como o desenvolvimento d&#&uéura produtiva internacional
reforcou o poder das empresas-lideres nas cadeiaslar — justamente aquelas firmas que
disp6em de maior capacidade técnica e financenagaesenvolvimento de novos produtos
e mercados.

Finalmente, na quinta e ultima secdo deste capitatemos um resumo dos nossos
principais desenvolvimentos, de forma a indicar@alaouco tedrico mais apropriado para
lidar com o papel das empresas campeds nacionaisnermprojeto de desenvolvimento
contemporaneo. Nesse sentido, também faremos itk rdspeculacédo acerca das politicas
gue teriam sentido, dentro da estrutura de podemiacional, para a constituicdo de grandes

grupos capazes de integrarem-se virtuosamente ca&tomomia global — tema ao qual
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voltaremos nos préximos capitulos desta dissertacéo

1.2. Significado econdémico da centralizacéo de céqli
1.2.1. Teoria Marginalista

Do ponto de vista da teoria econbmica marginalis@o existem, em principio,
vantagens em se permitir que grandes empresasnedraasiado controle sobre mercados
de bens finais ou sobre cadeias produtivas. Pa&a tesrizacdo de cunho mais ortodoxo,
qualquer concentracdo de poder econdmico tendezartmais maleficios do que beneficios
para a sociedade, pois aproxima as condi¢cdes pradutlaquelas prevalecentes sob um
monopolio, que sdo ineficientes no que tange aatetal de bens, com as consequentes
perdas de bem-estar para os consumidores. Aindsegiagam ressalvas sobre a existéncia de
monopolios naturais e escalas minimas de prodwgEmrréncias da prépria dinamica do
mercado que levam a concentragdo da atividadepradusfes gerais da teoria raramente
deixam de ser negativas em relacdo a formacaoamelgs grupos econdémicos — e costumam
redundar na recomendacao de que alguma entidadledetp opere sobre essa estrutura para
induzir menor poder de mercado e, consequentemenelicoes de preco mais proximas
daquelas que existiriam sob uma virtual conjuntier@oncorréncia.

A “teoria da firma”, o aspecto mais conhecido déliae microeconémica da atividade
empresarial, procura desenvolver um modelo capazplesentar as forcas que atuam na
determinacao dos precos e quantidades dos prodetasa firma individual. O “equilibrio
da firma” é, nesta teorizacdo, a producéo de @muilde um determinado bem para a propria
empresa, conforme o mercado de fatores com o tpuétm de lidar e sua respectiva funcao
técnica de producdo. Nota-se que com esse quathiootando se adentra nenhuma analise
qualitativa sobre a estrutura empresarial, e taggpage discutem as dinamicas econdémicas e
sociais que levam ao desenvolvimento de conglomsrastonémicos e as (possiveis)
vantagens de possui-los.

No mesmo sentido, a teoria microeconémica naonfamres distingbes entre o
investimento realizado pelo capital nacional e Eje&ecutado pelo capital estrangeiro em
uma determinada economia. Nesse nivel de anafiggoria avaliar se ha condi¢cdes de
mercado para que o0s agentes consigam fazer a mafiivacdo possivel dos recursos
escassos — independentemente da sua origem. M@sniwah macroecondmico, a origem do
capital s6 costuma ser considerada um problemadqusa trata do fluxo internacional de
divisas, que pode causar instabilidades de baldecpagamentos conforme determinadas

politicas monetarias e fiscais sdo adotadas péreates governos.
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Isso posto, ndo é de surpreender que os poudmdhos damainstreanda Economia
cujo foco é avaliar as politicas de campefes namooostumem renegar a validade das
politicas industriais em geral, e 0 apoio a forroad& grandes grupos econdmicos em
particular. Falck, Gollier e Woessmann (2011), mxemplo, ao procurarem algumas
evidéncias da racionalidade de se apoiar a ceracdlo de capital, acabam por correlacionar
tal politica quase que exclusivamente com uma bdscaendas por parte de politicos e
detentores do capital. Alguma concesséo é feitaamo de setores inovadores, mas 0O
resultado geral da pesquisa, como se poderia espegae o fomento de grandes empresas
leva a ineficiéncia no fornecimento de bens e dgpde bem-estar dos consumidores, além de
desperdicio de recursos publicos. Uma visdo préximas algo mais matizada, é
compartilhada por Maincent e Navarro (2006). Pataseautores, que se utilizam do mesmo
arcabouco ortodoxo, alguma intervencdo a favorrdades empresas nacionais poderia ser
feita caso se identificassem falhas de mercadaslgme impedissem a sua competicdo com
firmas estrangeiras. Ademais, talvez se pudessifigas a substituicdo de empresas
estrangeiras por nacionais no caso de mercadosjaggeéo naturalmente concentrados,
deslocando, assim, a acumulacéo de capital pateod#as fronteiras nacionais e aumentando
a taxacdo e o investimento nas mesmas. Tais cpst&an, sdo apresentados sempre com
grandes ressalvas acerca da possibilidade de sateniificados, conjuntamente as
lembrancgas de como a intervencdo pode gerar i@gabBscomerciais e ineficiéncias alocativas
em geral.

Caberia também dizer que os modelos apresentadsstrabalhos supracitados
pressupdem uma economia em condi¢bes de compeatiefistentes como contra factual,
ignorando, entre outras coisas, que nao existepossbilidades de substituicdo de bens de
capital como o modelo marginalista pressupde — e qutorna inconsistente para a
compreensao da dinamica alocativa da producéo. ik@igrtante: nesses modelos, as forcas
governamentais e politicas sdo tratadas como eadgemio havendo espaco para se
compreender a evolucao conjunta de poder econéenpmitico na sociedade — que é a base
da institucionalizagcdo do modo de producéo capitalvancado.

De tal maneira, se consideramos que a atividadedetica em seus diversos setores
tendeu, nos Uultimos séculos, a se concentrar emutwsts oligopolizadas em nivel
internacional, parece que o arcabouco tedrico omaigencional das ciéncias econdmicas tem
pouco a nos ensinar sobre a evolucao historicaaecpardo modo de producédo capitalista
realmente existente. Ainda que em alguns casostessa possa ser utilizada de forma

frutifera na avaliacdo do que se denominam “fatfeamercado”, ela ndo deixa de portar uma
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série de vicios de origem que fazem dela um femgahproblematico para o tipo de questao
que queremos tratar no presente trabalho. Comontncerne de suas preocupacbes a
formacdo de precos em condicbes de eficiéncia nbdsede Pareto, essa teoria ndo nos
fornece ferramentas para reflexdo acerca da daleragnamica qualitativa do sistema
econdmico sobre o qual opera. Afinal, se lidamas am desenvolvimento levado a cabo por
empresas de porte elevado e com grande poder aadoercaberia perguntar o que ocorre
com as forcas competitivas desse mercado que mmpgram contra tal concentracdo — e que
parecem, alias, estimula-la, sem que isso crieaegdrpara a continuidade do processo de
desenvolvimento que, em principio, deveria sercdifado por essa estruttiraMais
fundamentalmente: trata-se de uma teoria que n@caxlaramente a formagéo e a dinamica
de uma construcdo social (a grande empresa cafa)alcuja propria evolucdo é parte
essencial de qualquer processo de crescimento mamn@om mudanca estrutural. Restam
poucas duvidas, assim, de que estudar outras pesithdamentadas sobre o tema é
necessario se desejamos compreender as praticasgapggnam o desenvolvimento

econdmico contemporaneo.

1.2.2. Reflexdes criticas sobre a teoria margitalis
Devemos a Penrose (2009) uma das primeiras refex@levantes sobre o
crescimento e o desenvolvimento da estrutura empaése um ponto de vista mais préximo

“ A

da microeconomia. Em seu trabalho, a autora desaadeia de que ha um tamanho “6timo”
para uma empresa qualquer, aproximando-se da aq@wel® que o tamanho de uma firma
seria decorréncia da sua propria capacitacdo jdaa dapropriadamente com o ambiente
externo. Utilizando-se de uma metodologia indutivaas historicamente ancorada e
entremeada por exemplos praticos, Penrose proaurgpreender as forcas inerentes a
operacdo empresarial que fazem com que a firmgpsanda e limite essa expansao.

O estudo comeca apontando que os limites panaagéd eficiente da firma na teoria

¥ Como contraponto, é interessante citar o trabdidohnson (1984), que procura incorporar ao angabo
marginalista nuances relacionadas a competitividatdgnacional da inddstria. Ao trabalhar nesse itmio
autor vé como inescapavel a construcdo de algum de politica nacional que vise auxiliar as empesa
industriais a manterem-se atualizadas e dinaminaseemos tecnoldgicos. Os precos de mercado, efiege
para a alocacao de curto prazo, seriam poucosaseisipara indicar desenvolvimentos cientificosgtagimas
décadas. Diante de tal restricdo, faria pleno dentionstituir redes publicas de apoio ao desenvelnto
tecnolédgico das grandes empresas, entre outrokosuRistitucionais voltados a competitividade dassmas. A
despeito dessa perspectiva mais matizada da diadnternacional do sistema capitalista, esse mosielda
padece de algumas deficiéncias estruturais, destiguais se destaca a auséncia de uma visdo dasterite
embasada sobre a emergéncia dos grandes conglamesatpresariais e sua organicidade para o sistema
capitalista hodierno.
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marginalista convencional sdo dados pelas ressidaesua administracao, pelas limitagdes
do mercado (cujas preferéncias levam a uma rendgimabmente decrescente por produto)
elou pelas incertezas em relacao ao futuro. Comat@a coloca, porém, a nocao de que o
mercado limita o tamanho das firmas advém da cadcepque uma firma esta
necessariamente ligada a certos produtos, cujogoprénais, dados por um mercado
concorrencial, limitam suas possibilidades de esgan(PENROSE, 2009, p.11). Se essa
concepcao for flexibilizada, de forma a tratarmesedtruturas de mercado e producédo mais
proximas daquelas realmente existentes, lidareroos wm outro tipo de firma, capaz de
obter ganhos de eficiéncia na sua expansao, eitadajl portanto, a influenciar a prépria
estrutura de mercado dos seus bens finais — eestijglo depende de um arcabouco tedrico
diverso.

Nessa clave, ndo ha motivos, a priori, para a@redue as empresas ficam menos
eficientes conforme se tornam maiores, pois o0 oresto das firmas costuma ser precedido
por mudancas fundamentais na sua estrutura deogest&cisdo, bem como na sua base
tecnologica. Penrose (2009, p. 82) aponta prime&nenque grandes empresas em geral
comportam diversas plantas e escritorios, 0 quea lév criacdo de “economias
administrativas”, que séo os ganhos, em termosypdacidade e custo da producdo, que uma
empresa obtém em funcdo da invariabilidade da stautera administrativa (pessoal
empregado em marketing, pesquisa, financas, etmjedde niveis maiores de produto. Essa
estrutura, que também permite ganhos com transpmmteércio e custo de capital, trata de
uma relacdo que vai além dos ganhos de escalstm®\yela teoria da firma convencional:
trata de ganhos qualitativos estruturais, que si@moocorrer em fungédo do proprio tamanho
da firma. A diminuicdo de custo de financiamentoude empresa, por exemplo, tem a ver
nao apenas com a capacidade que seu corpo téarcstgnte) tem para tratar de
empréstimos (crescentes), mas também com a qudatittdal de capital previamente
acumulada pela mesma, que garante mais ativosspegen dados como garantia, ou maior
conhecimento sobre o emprestador. Trata-se, portdatuma vantagem decorrente somente
do tamanho da empresa e do seu historico operdeittatingir a sua maior dimensao. Outro
exemplo desse tipo de vantagem reside na capadigah®vacdo e de alteracdes produtivas
em geral, pois determinadas mercadorias sO0 podenmdesenvolvidas em um quadro
empresarial concentrado — pode ser necessario amderlaboratério e uma equipe de
marketing numerosa para desenvolver novos produtos, por exemplo; ainda que estes,
posteriormente, possam ser reproduzidos em plama®res, sem perdas de qualidade ou

custo.
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Identifica-se, assim, que o tamanho da firma, aargir certas vantagens em relagao
aos seus concorrentes, também lhe permite optargums caminhos de desenvolvimento de
produtos e negdcios. A empresa passa a contar antagens estratégicas que ultrapassam o
menor custo médio por produto final. Sdo as vammgepresentadas pela sua capacidade de
criar mercados, dominar processos, apresentar rpaitiolio de produtos, e qualificar sua
mao de obra, entre outros. Ademais, como indicadBenas firmas mais bem-sucedidas e de
maior tamanho costumam ser aquelas que diversifitaua producdo ao mesmo tempo que
integraram seus processos. Os ganhos de escoptergiaipresentes na diversificacao,
portanto, sdo também justificativas razoaveis @aexisténcia de grandes conglomerados

empresariais. Para resumir o argumento:

“Na realidade, firmas que sdo maiores e mais vedmasqualquer economia ou
inddstria tendem a ter muitas vantagens competitva relagdo a firmas menores e
mais novas, independentemente da habilidade danetracdo destas Ultimas. As
suas conexfes com o mercado tendem a ser maissigatgnsua colocacdo no
mercado de capital melhor, seus fundos internosmegmi- um passado de sucesso é
por si s6 um enorme apoio para o seu avanco fufl@s acumularam uma
experiéncia valiosa e, em virtude do seu tamanbdem tirar vantagem de muitas
economias tecnolégicas e organizacionais, indisigliiem escalas menores de
operacao” (PENROSE, 2009, p. 192, traducdo nossa)

Dentro dos pressupostos mais basicos da teori@detca marginalista, o tema da
centralizacdo produtiva remete ao seguinte diléneacompeti¢cdo continua que leva a criacdo
de grandes empresas e forca-as ao desenvolvimengstdituras inovadoras, justificando,
assim, a existéncia do sistema de mercado. Ao mésmpo, contudo, as empresas que
desenvolvem o0s novos produtos e competéncias espe@mpensas pelos seus esforgos,
uma expectativa que depende exatamente da restdgd@ompeticdo entre 0s entes
econdmicos. Nesse contexto, Penrose vé vantagese desenvolver grandes empresas, mas
essas vantagens se baseiam em condicfes que na&stadieis, pois dependem de uma

estrutura de mercado que pode ser:

“destruida pelo conluio, pelo poder financeiro dapkita para se resolver as
contradigBes em um sistema no qual a competicd® Mesmo tempo o deus e 0
diabo, onde o crescimento das firmas pode sereafimas o seu tamanho final
[...] pode criar uma estrutura industrial que impado seu desenvolvimento
continuo” (PENROSE, 2009, p. 232, traducéo nossa).

A partir desse ponto, pode-se ver que muitas alasavérsias acerca das vantagens de
se possuir grandes empresas em uma determinadangaoadvém, em Ultima instancia, da
compreensao que se tem dos efeitos de um maioejphaanto consciente da organizagao
produtiva e da distribuicdo do seu produto. Issmy®, como ja exposto, a ideia de que
poucas estruturas podem controlar o destino ecaoddd um ou varios setores (ou mesmo

paises) ndo costuma se relacionar tranquilamembeosopressupostos de acgéo eficiente dos
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agentes racionais atomizados da teoria marginal@tatudo, se pode ser considerado,
conforme a argumentacao de Penrose, que ha vastagensecas a organizagdo centralizada
da producdo em poucas empresas, e que esta poseseo essencial ao desenvolvimento
produtivo em fases mais avancadas do capitalistemicional, a questao seguinte relaciona-
se com a forma mais conveniente dessas empresan geridas e controladas — e se 0s
beneficios desse controle serdo estruturalmenteristgs a uma regulacdo que procure
manter a atividade pulverizada. Entes publicos @idvados poderiam exercer tal funcéo
controladora, por exemplo — e a decisdo sobre tianelrranjo dependeria das diferentes
concepgOes sobre institucionalidade e capacidadeildeacéo de recursos em cada tipo de
estrutura.

E interessante destacar, antes de passarmoscueutpo de analise mais voltada as
estratégias de desenvolvimento, que o modelo desartde Penrose articula-se bem com a
linha decausacao cumulativapresentada por Toner (1999), que procura fazarligacao do
crescimento econdmico geral com as possibilidadesddimentos crescentes das empresas
individualmente consideradas. Tal abordagem, tamb@moco ortodoxa em termos
econdmicos, vé o crescimento menos ligado ao dek@mento tecnoldgico exdgeno e seus
respectivos transbordamentos, e mais relacionachpacidade de espraiamento dos ganhos
de produtividade das empresas através das sudaspdedutivas.

Sumariamente, os teoricos da linha da causacdailativa consideram que o0s
retornos crescentes em alguns ramos da econonma destaque para a producdo de bens
intermediarios e de capital), ao baixarem os cud®snsumos essenciais a producédo de
diversos setores, levam a um ciclo virtuoso, rétrentado, de expansao da produtividade e
do mercado. Afinal, os meios de producdo nado deidanser produtos finais, eles mesmos
produzidos por meios de producao, sujeitos, parieat mesmas condi¢cdes de ganhos em
termos de custo e produtividade que proporcionasy seus consumidores quando sua
producéo é expandida. Dentro desse raciociniomeato da oferta de produtos em um ramo,
ou 0 aumento da produtividade das empresas quenectEm, eleva o produto total da
economia e reduz os custos da producéo geralalietentado o ciclo de aumento de bens
disponiveis a sociedade. Reforcam-se, assim, aireutumulativamente, aumentos na oferta
e na demanda de bens. Nessa perspectiva, o craszigemndmico ndo € entendido apenas
como um processo de passagem para um novo edquilibm um nivel mais alto de
produtividade, mas sim como uma cadeia de deskdodique por sua natureza levam a
novas rodadas de investimento e aumento das patieis produtivas das empresas.

Se considerarmos que muitos dos ganhos de prathdar de uma economia advém
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das economias internas das firmas em seu process@stimento e diversificag&o, inclusive
pela integracdo de cadeias produtivas, como apeskempor Penrose (2009), o incentivo a
criacao de grandes conglomerados empresariaisggodmnsiderado uma politica econémica
valida para o aumento do produto interno de um.pass complementaridades entre
investimento, produg¢do e consumo; as mudangas tecnoldgicas endogenas; a informacgao
imperfeta; as externalidades associadas ao processo de crescimento; ¢ os problemas de
coordenacao, todos elementos diretamente ligadgeam®sso de crescimento econdémico,
corroboram tal perspectiva e indicam, alias, a s@dade de uma forca planejadora ou
reguladora dos mercados envolvidos para levar cepsm a bom termo.

Ressalte-se, de toda forma, que tanto as reflebddemtadas por Penrose (2009)
quanto por Toner (1999) sdo majoritariamente valkagara a estrutura empresarial e
mercantil da grande industria manufatureira. Nosal@wucos tedricos destes autores, a
industria € o principal motor do crescimento ecoicdmpois é nela que se encontram as
maiores possibilidades de retornos crescentescaéaealém da demanda pelo seu produto ter
uma alta elasticidade-renda — cujos efeitos tendetraduzir-se em avangos técnicos no
processo produtivo, extensivos a toda producdosindl Nao se trata de afirmar que néao
sejam possiveis algumas respostas equivalenteertaalzacdo de atividades ligadas a
prestacdo de servicos ou a producédo de insumasobapor exemplo. Mas constata-se que a
ampliacdo das empresas industriais contradiz deafonais clara as previsdes do arcabouco
econdmico convencional, e que, historicamente,afgpartir da expansdo das estruturas
produtivas deste setor que as diferentes nacOemrdmg se desenvolver com alguma
autonomia politica e econbmica.

Finalmente, como destaca Toner (1999, p. 165)a essncepgdao sobre o
desenvolvimento econémico € compativel com a ideiaque ndo ha, na operacado dos
mecanismos de mercado, nenhuma for¢ca que leveaizzgpdio da remuneracédo dos fatores
produtivos entre os paises, como preveem 0S modedis convencionais de economia
internaciondl. Afinal, ap6s adquirir as capacitaces e demaisagens produtivas advindas
do seu tamanho e poder, as grandes empresas teenampropria locomotiva do capitalismo
internacional, e as suas relacbes com os terstgariféricos do sistema, mediadas por

questbes estratégicas e politicas nacionais, paasaer estruturadoras das possibilidades

* Castaldi et al (2009, p.58) fazem um bom resumaetmcao empirica desta tese, apontando que mesmo e
seu momento mais dindmico a globalizacdo ndo emgeradta mobilidade internacional do capital — tpredeu,

no mais das vezes, a se direcionar para a perifersistema de forma volatil e especulativa. Ademagrificou-

se que a internacionalizacdo do investimento prealutjuando ocorreu, manteve-se sobretudo entre os
integrantes da OCDE, néo se caracterizando, portaebhuma convergéncia entre os paises do sistema.
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econbmicas desses mesmos territorios — o0 que iibpidasconsiderar qualquer analise
estatica acerca da remuneracao de fatores conmonitedate dos investimentos.

De tal sorte, a avaliacdo sobre as vias para scianento econémico de um pais
devem levar em consideracdo os aspectos histoéagligrais e institucionais que permitem a
sua integracdo a esse sistema, e, principalmemtejue condigbes se dara essa integracao.
Uma integracéo feita a partir de empresas que dampea arena internacional criando novos
produtos e tecnologias serda bem diferente, em terme potencialidades para o
desenvolvimento e remuneracéo de fatores, de um@ratdo iniciada pelo fornecimento de
commodities de pouco valor agregado com técnicaisoagizadoras de trabalho. Por isso que
as propostas de liberalizacdo pura e simples deasiinternacionais implicam, na realidade,
em deixar 0 progresso industrial e o desenvolviméstnoldgico majoritariamente a cargo
das grandes empresas internacionais ja consolidadasercados maduros — pois 0s paises
em desenvolvimento abdicam, assim, de construcoagpeténcias, instituicbes e politicas
necessarias a sua competitividade industrial, fiwa® em suas vantagens comparativas
estaticas de curto prazAKYUZ, 2009).

O estimulo a concentracdo e centralizagcdo do atapdra formacdo de grandes
empresas tem se mostrado, portanto, teérica e rib@tente ligado a projetos de
desenvolvimento nacional que perpassam uma congiealnamica e conflitiva do sistema
capitalista. Cabe agora uma imersao nas teorias sme se descolar completamente da
ciéncia econdmica, desenvolveram um arcabouco thaseassa concepcao, na qual
articulacdes politicas internacionais e de classedrande relevancia para compreensao dos

rumos do sistema como um todo.

1.3. Articulacbes entre o Estado e as grandes empes para 0 desenvolvimento
capitalista: alguns debates e consideraces
1.3.1. A discusséao sobre o Imperialismo

Em termos gerais, politicas que propdem o apojpaades empresas nacionais se
baseiam na ideia de que ha vantagens na possepidal g@r parte de um pais — ou, pelo

menos, que a propriedade do capital por individieserta nacionalidade trara vantagens

® Importa ressaltar que ha inclusive visdes maisipras da teoria marginalista que ndo s&o tio rsdéra seu
apreco pela capacidade alocativa do mercado irtiermd: tratando dos problemas de crescimento diagstna
pelo lado da competitividade da oferta, JohnsoB84),9or exemplo, indica que uma politica indubfrade ser
justificada com uma concepcao dinamica das vantagemparativas, que englobariam qualidades sovgissi
de serem alcancadas através de politicas pubtioa® educacéo e pesquisa. Destaca-se, contudbaciada
grandes insuficiéncias nessa visdo, que descoasieleire outras coisas, a dificuldade de paisesria mais
baixa competirem em termos de politicas publicas ae mais ricos.
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para sua respectiva nagéo. Historicamente, as ipasneorizacdes sobre as vantagens de um
pais dispor de grandes empresas estao nas ceticasperialismo de vertente marxista de
infcios do século XX E sobretudo em Hilferding (1981) e Bukharin (192@e surgem
ideias mais claras de que haveria uma logica nensé capitalista internacional que
aproximaria os detentores do capital e os detentbwepoder politico, de forma que a defesa
de grandes conglomerados privados nacionais poderitornar uma politica de Estado
visando ao seu desenvolvimento produtivo. Ambosaw®res tinham como base do seu
trabalho os casos bem-sucedidos de Estados Unillesnanha que, em fins do século XIX,
conseguiram deslanchar grandes processos de deser@rio que fugiam ao modelo livre-
cambista apregoado pelos economistas ingleses.

Sucintamente, Hilferding faz, em seu livro, umaalgdo da correlacdo entre a
centralizacao do poder e a centralizacdo e coragiurde capital, discutindo as novas formas
que o sistema capitalista passa a assumir em slacéu de inicios do século XX. Para o
autor, a consolidacdo das companhias por a¢gdes ogonimcipal formato de organizacgéo e
financiamento das grandes empresas capitalistasizitase em novas possibilidades de
concentracdo do poder econdmico, pois a expanagitidade do mercado financeiro passava
a permitir que as empresas angariassem fundosntiesfdiversas, utilizando-os de maneira
mais eficiente em projetos de escala crescentguedevava a um aumento significativo das
capacidades de agdo do capital e daqueles quetrolesam. Assim, criava-se também uma
nova hierarquia no capitalismo internacional, qureléria, na visdo do autor, a ser controlada
pelo capital bancario — ensejando uma classe domairralativamente unificada em termos
politicos:

“O capital financeiro significa a unificagdo do #ap [..] os mestres da indUstria e
dos bancos unem-se em uma associacdo pessoal.eAdbat associacdo € a
eliminacdo da livre competicdo entre os capitaisiadividuais pelos grandes
arranjos monopolistas. Isso naturalmente envolve onudanca na relacdo da classe
capitalista com o poder estatal” (HILFERDING, 1981301)

Sob esta Gtica, o capitalismo de inicios do sé¥iXoentraria em uma nova fase de
proeminéncia dos capitais ligados as financasuaaaylucratividade estaria relacionada com
a viabilizacdo de grandes oligopolios e cartéisazap de se expandir sobre os territérios
econdmicos estrangeiros, criando também uma disanéc exportagcdo de capital. Com
efeito, a politica do capital financeiro acabaa geforcar a busca por territérios econémicos

® Como colocado por Brewer (1990, p. 89), o termmptrialismo”, nesse debate, remete & rivalidades erst
grandes paises capitalistas, expressa no conflitte gerritérios, em suas formas politica, miléaeconémica,
ndo se tratando apenas do dominio de alguns pmibes outros através de coercdo extra econémica ©o
termo pode ser entendido hoje.
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através de um novo tipo de colonizacdo, gerandputdis entre os paises mais ricos do
sistema pela expansdo das suas empresas pelo §@eboonsolidaria, entdo, um apoio
retroalimentado entre os detentores do capital padier politico nos paises desenvolvidos:
ganhos na hierarquia internacional estavam ligad@xpansdo das empresas capitalistas
desses paises pelo mundo. O fluxo de rendas qaeag8e garantiria, além do dominio de
insumos essenciais para a indastria, seriam deegse para os donos do dinheiro e do poder
politico nos paises mais economicamente avancAdgsoximacao dos estratos dominantes
da burguesia e do poder estatal colocava em chequanto, as antigas crengas liberais de
alguns representantes do capital, pois o espidttethpo passava a ser o de “assegurar a
dominacdo do mundo para a sua nacao” (HILFERDINGB41p. 335).

No mesmo sentido, Bukharin (1929) entrevé, apdaiconcentracdo e centralizacao
do capital de inicios do século XX, dois processimultaneos e contraditorios: a
internacionalizagdo e a nacionalizagdo do capitalo -movimento concomitante de
interdependéncia da economia mundial e da suaddives blocos nacionais com interesses
dispares. O autor observa que este processo nd@, sviamente, sem conflitos entre as
fracbes de classe das diversas burguesias nacionasso que importa destacar € que se
observaria uma tendéncia geral a unificacdo deesdes das elites econbmicas dentro de
cada pais, que se expressaria pela protecdo dasnees nacionais através de tarifas
alfandegarias, desviando o ideario capitalistaugelimhagem mais liberal. Os interesses do
capital financeiro demandariam, por outro lado, duexpansao do territorio do Estado, i.e.,
uma politica de conquistas, uma pressado militara umha de 'anexacdo imperialista™
(BUKHARIN, 1929, p. 79). Estariam postas, assim,casadicdes para o surgimento de
conflitos internacionais violentos.

Ha em toda essa reflexdo muitos pontos interessannao por acaso as teorias do
Imperialismo de cunho marxista ainda hoje despentéenesse intelectual, além de terem se
desenrolado em outras vertentes, como as teoriagependéncia, por exemplo. De toda
forma, é preciso apontar algumas fragilidades ean caunstituicdo: Bukharin e Hilferding
descrevem a politica imperialista como se fosse simples decorréncia do poder existente
de uma classe hegemonica sobre o Estado. Comoadpopbr Brewer (1990), isso indica
uma certa idealizacdo da capacidade de atuacavae$ebre o Estado e do préprio Estado.
Afinal, em termos historicos, mesmo os Estados rdgges centrais do capitalismo nao
podem ser considerados como simples servos daséclasficada” do capital financeiro. De
fato, ndo é facil entrever blocos de poder taaleslie com agenda tdo unificada no comando

dos paises ao longo da Histéria — pode-se, talkgegr uma linha de politica econémica geral
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adotadapelos paises centrais de defesa das suas empresas, por exemplo; mas a natureza dessa
defesa, os setores que sao defendidos e a forswmdaustentagdo econdmica variaram muito,
assim como a predominancia de qualquer construgiificp que possa ser considerada como
representante exclusiva do “capital financeiro”.

Do ponto de vista do presente trabalho, cabe dmestque o debate sobre o
Imperialismo trouxe para primeiro plano a relacéitree estados e capital no século XX,
articulando uma representacao tedrica do fato quergos de paises economicamente fortes
tinham seus interesses cada vez mais diretameagos aos das suas grandes empresas:
auxilia-las significava, em ultima instancia, féetzer a posicao do pais no fluxo internacional
de rendas e na apropriagdo de recursos estratégitmgando a posicdo dos empresarios que
estavam financeiramente interligados com o propstado. Estratégias de desenvolvimento
nao poderiam mais ignorar a relevancia da centigiz de capital para a insercdo econémica
de um pais no sistema internacional, ja que eateaata vez mais direcionado pelas grandes
escalas produtivas e o0 seu respectivo financiaméssim, a legitimagdo da crescente
participacdo do Estado na estrutura produtivaanfieira dos paises periféricos no século XX
comeca a basear-se também na “necessidade ddaarfinanceiramente blocos de capital
desigualmente monopolizados: o capital privado cic® e o grande capital internacional”
(COUTINHO; BELLUZZO, 1980, p. 23) Nesse sentido, o desenvolvimento da dominancia
econdmica do capital financeiro requer a consfiluigle organizacdes especializadas na
centralizacdo do capital-dinheiro, no remanejamedto liquidez e na concessdo de
financiamento de longo pra%zo

A partir destas conclusdes, portanto, tomou caspeoncepcdo de que grandes
conglomerados liderados pelo capital financeiratieldados com o Estado seriam a pedra de

toque do desenvolvimento capitalista moderno. kdsia teria grande relevancia teodrica e

" Nessa clave tedrica, Coutinho e Belluzzo (198®Q). destacam sobretudo a relevancia da conceateaca
centralizacdo do capital para viabilizar o avangandUstria de bens de capital — que requer a&riagnultanea
e articulada de seus principais setores, como wsigiar metalomecanica e indulstria quimica. As esoas
periféricas seriam desprovidas dessa aglutinacézapiéal, sendo a intervencdo do Estado decisiva faaer
progredir o sistema para suas fases mais complexas.

® ROCHA (2013, p. 22) coloca nos seguintes termgsiestdo: “a forma ‘Financeira’ do capital [...] poser
entendida como um desenvolvimento necesséario pagaodqcapital alcance proporgdes mais elevadas de
composicao técnica, tendo como resultado do pro@ssevacdo da massa de lucro produzida [...]. €ferto,

o capital financeiro introduz no sistema uma sdeedeterminagdes sobre a concorréncia que umaosta p
historicamente, passa a dominar o modo de prodpg&sando a definir as composicdes técnicas minémim
necessarias ao processo de valorizacdo.” Em cuafagras, o desenvolvimento do capital financestateelece
niveis mais altos de escala e produtividade negessa atuacdo economicamente viavel de qualqueresa
em setores maduros. Isso leva a uma emulacdo,aiessp‘atrasados” das estruturas produtivas eisaia
paises do centro — e a concorréncia com essasfijnestabelecidas, pela sua complexidade, acaleadiendo,
necessariamente, de algum auxilio externo ao meread seja, do governo.
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seria apropriada por outras vertentes do pensaneent®mico, influenciando as politicas de

alguns paises periféricos, como veremos.

1.3.2.A viséo histérica de Gerschenkron

Como apresentado por Bastos e Mazat (2015), &ar td@ “atraso econdémico na
perspectiva historica”, Gerschenkron (1962) busdaudar algumas recomendacdes de
politicas de desenvolvimento, utilizando-se, pardd, da experiéncia de diversas estruturas
nacionais construidas com o objetivo de engendradamcas econémicas estruturais entre
fins do século XIX e meados do século XX. Critias adnodelos marxistas mais ortodoxos,
bem como de outros modelos “etapistas”, o autorcyseo analisar casos historicos
especificos, estruturando uma visdo singular sobreprocesso de desenvolvimento
econdbmico, na qual a centralizacdo de capital aaacentrapartida financeira tem grande
relevancia, bem como suas respectivas articulaggiraso poder politico.

A critica de Gerschenkron aos modelos marxistasadélise do crescimento
econdmico reside sobretudo no pressuposto que sndéstes fazem da suficiéncia de uma
acumulacéo primitiva de capital para o inicio dogesso de mudanca produtiva estrutural.
Da mesma maneira, 0 autor nutre pouca simpatiarpettelo heterodoxo de Rostow (1961)
para o crescimento econdmico, vendo neste umailiei@de tdo reduzida quanto aquela do
aparato marxista para lidar com o que |Ihe parexiawWdente na Histéria do desenvolvimento
econdmico:

“processos de industrializacdo, ao serem lancadopaises atrasados, exibiam
diferencas consideraveis quando comparados assatdis adiantadas, ndo s6 no

tocante a velocidade do desenvolvimento [...], mamb&an as estruturas
organizacionais da industria que emergiam dessEeggs0s” (GERSCHENKRON,
1962, p.7, traducdo nossa).

Ademais, exatamente em funcdo das citadas dif@esere autor acreditava que a
industrializacdo em paises atrasados se utilizigianstrumentos institucionais diferentes
daqueles utilizados nos paises ja desenvolvi@amlquer processo de desenvolvimento
econdmico que ndo o originario teria que lidar canmcorporacdo rapida da tecnologia
produtiva, com o encadeamento industrial, e conorapeticdo internacional ja existentes.
N&ao faz sentido, sob essa Otica, esperar um pwéE®® e gradual de acumulacao de capital
ou de passagem por etapas institucionais, tecmal®@ produtivas até se atingir condicdes de
competitividade com o0s paises mais avancados. [ssmue todo movimento de
industrializacéo a partir do século XX sé conseguancar propriamente se o faz em uma
“frente ampla”, em muitos setores de atividadema@eira a integrar as complementaridades

e indivisibilidades das diversas estruturas prodsti
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De acordo com essa visdo, o desenvolvimento despatrasados s6 pode ser feito a
partir de grandes empresas capazes de incorpanaoldgias que permitam operar com
grande escala e baixos custos relativos. A ne@side organizar instrumentos financeiros
aptos a dar apoio a essas empresas seria igualrmmeptetante, sobretudo pela sua
capacidade de articular o processo de acumulag¢é® andiversas cadeias produtivas. Nesse
quesito, o autor avalia que ha diferentes maneieasrganizar o apoio financeiro em um
Estado para que ele atinja seus objetivos de dels@mento: bancos de investimento,
privados ou publicos, ou o uso direto do orcamagdwernamental no financiamento a
atividade produtiva, por exemplo. O uso mais apaojr de cada um desses instrumentos
variaria conforme as condicfes de “atraso” do paigjuestao:

“Quanto mais atrasado um pais, maior a probab#iddd sua industrializacéo
prosseguir em uma direcdo organizada; dependendo do grau de atraso, tal direcdo
poderia ser encontrada em bancos de investimento; em bancos de investimento
atuando sob a égide dotid; ou em controles burocraticos” (GERSCHENKRON,
1962, p. 44, traducdo nossa).

O que Gerschenkron procura fazer, em linhas gegaigiestionar a ideia de que 0s
processos de industrializacdo precisem ser ne@@ssate precedidos de algumas condicdes
basicas — como uma acumulacdo prévia de capitahsiiluicbes favoraveis a expanséao
produtiva — para serem bem-sucedidos. Na sua vesfilg processo de industrializagcéo e
emparelhamentocétch-up tecnologico € Unico, e a Histéria apresenta uimarsidade de
formas de contornar 0 que se considerava, com base primeiras experiéncias de
desenvolvimento, necessidades intrinsecas a eesespo. Por outro lado, seria possivel
tracar a partir da experiéncia histérica uma refrdolso sobre o desenvolvimento: paises
mais atrasados davam “arrancadas” mais fortesdisstnalizacdo, envolvendo maior agao do
Estado para avancar rapidamente na escala produtiva

Para a presente discussao, importa ressaltar epset@nkron néo via possibilidade de
desenvolvimento em um pais “atrasado” a partir daleto livre-cambista. A acdo estatal,
sobretudo na seara financeira, parecia-lhe es$epal@ deslanchar os processos de
industrializacdo. Estes, por sua vez, precisavantdmo meta atingir ou pelo menos se
aproximar das escalas e dominio tecnologico dasepaivancados, de forma a ndo sucumbir
a competicdo internacional. O apoio estatal a greethpresas nacionais, ainda que de forma
indireta, era uma das poucas formas antevistas qalor para que 0s paises atrasados
avancassem no processo de mudanca produtiva eskretlograssem se integrar em novas

bases produtivas com o resto do globo.



40

Destaca-se, contudo, que a obra de Gerschenkmrafifédha expressamente que o
capital necessario ao sucesso da empreitada dégematista precise ter origem nacional.
Mas como o autor trata dos processos de desenwaitintomo acdes de concerto nacional,
sem mencdes relevantes ao Investimento Estran@eigio’ (IED), pode se depreender,
entdo, que o avancgo da estrutura produtiva de tisnppasa pelo apoio estatal a centralizacéo
da atividade econbmica em empresas nacionais.

Finalmente, Gerschenkron (1962) tampouco trabatim um esquema tedrico que
trate da industrializacdo como uma atividade clargm integrante de um projeto de classe
em um pais — o que ndo surpreende, dadas as cdE@ue tinha em relacdo a ideia de luta
de classes marxista. Esse posicionamento, ali@sayglmente limitou suas reflexdes, pois,
como veremos, as possibilidades de acéo da classetara do capital nacional costumam ser
guestao relevante para quem se debruca sobre asspos de desenvolvimento. Ademais, a
proximidade de suas préprias conclusdes com oapostamentos mais gerais do movimento
capitalista em sua fase imperialista por Hilferden@ukharin leva-nos a concluir que havia
um numero razoavel de interseccdes entre o seulonedestes, de origem marxista —
anteriores, porém, a rigida esquematizacado queiodpestalinista definiria como marxismo

oficial.

1.3.3.A tradig&o estruturalista-cepalina

Dentro da Economia do Desenvolvimento, a escolpetsamento formada no poés-
guerra pela CEPAL teve grande influéncia teorigpmléica. Sobretudo nos trabalhos de Radul
Prebisch e Celso Furtado, formou-se uma soélide&rdios esquemas que propunham o livre-
cambismo como caminho para o desenvolvimento désepatrasados (ou periféricos), e
ambos os autores, junto com Hans Singer, foranifiood em reflexdes sobre as condicdes
necessarias para se deslanchar mudancas prodegivaisirais na periferia do capitalismo.

De maneira geral, os economistas ligados a eatiicéio estruturalista tiveram,
inicialmente, uma visdo ambigua do papel do capitacional no processo de
desenvolvimento, mas acabaram por concluir pelaraslgaéncia para a construgcdo de um
processo de desenvolvimento mais autbnomo. Muiteedotrabalho desenvolveu-se sobre a

ideia de que havia estruturas de mercado que nautigen aos paises exportadores de bens

° A excecdo fica por conta do financiamento estrmad@nclusive via bancos de desenvolvimento) megains
investimentos em maquinas e infraestrutura. Podssigecular que esse papel reduzido do capitahgsira se
deva ao fato, apresentado por Amsden (2009b, p, 4&3que até os anos 1950 o IED na economia global
raramente se dirigia a indUstria — o que reforffas,aa ideia de que os processos de desenvohinséat, em
termos histdricos, projetos eminentemente nacionais
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primarios avancarem no processo de industrializaCamo apresentado por Ho (2012), ha
alguma controvérsia acerca do eixo principal daragntacdo, mas pode-se dizer que esses
autores viam nas diferencas entre as elasticida&mets das demandas de bens manufaturados
e priméarios uma dificuldade basilar para os paisesdatarios alcancarem os mesmos niveis
de renda dos paises centrais. Sumariamente, o®galeh produtividade permitidos pela
industrializagdo ndo demonstravam tendéncia a aesformar em maior demanda por
alimentos, redundando em consumo e investimentopn@®ios bens manufaturados. Isso
atuaria contra a expansao dos mercados perifémeastendo 0s paises atrasados em uma
dependéncia estrutural dos paises ja industrialgzdelsse quadro desembocaria, ademais, em
uma ciclica escassez de divisas internacionais,cqaeéa também empecilhos ao avancgo
tecnoldgico e industrial dos paises atrasadosgingstdo sobremaneira as suas exportagoes.

Para lidar com essas restricoes, 0s autores tnteeicepalina tinham uma indicacao
geral de acao dos Estados periféricos sobre asesaaemias, de forma a proteger a industria
em territorio nacional e capacita-la a substitgiimportacbes de manufaturados e melhorar
os termos de troca do pais. Esperava-se, assinesgaeindustria se qualificasse e passasse,
paulatinamente, a ser capaz de competir nos mey@aigonacionais.

Esse processo de qualificacdo industrial, poréao, poderia se resumir a que a
producdo em solo nacional de alguns bens de consuimgisse custos e caracteristicas
préoximas aquelas dos paises centrais do sistemdaAjue algumas leituras deem a entender
que este seria 0 objetivo final das politicas desleimentistas originarias da CEPAL,
Prebisch, Singer e Furtado desenvolveram trabapostando que para ser bem-sucedido o
processo de industrializacdo deveria tornar o pssgr técnico um processo enddégeno ao pais
que procurava se desenvolver.

Prebisch (1964) indica que um pais meramente iagor de bens de capital
avancados ndo alcanca a densidade tecnoldgicashgeesos ganhos de escala e ao
encadeamento industrial passiveis de se revertegem ganhos autossustentados de
produtividade. Singer (1984), na mesma linha, daclgue a falta de desenvolvimento
tecnoldégico endogeno impede a producdo doméstitenke de capital, 0 que redunda na sua
importacdo e no reforco da posicdo de um pais cor consumidor de equipamentos
avancados. Como ja afirmado, ha certa dubiedada&lgumas obras dos autores aqui citados,
mas em linhas gerais o uso do IED n&o é necesgariandentificado como uma solucao
para o desenvolvimento, pois haveria tendénciargessa de rendas e novos investimentos
para o pais de origem do capital, de forma que ltipticador da renda e os novos ganhos de

tecnologia e escala ficariam no exterior. Podergaiidar, também, no caso de IEDs mais
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produtivos e voltados para exportacao, com a fofimae economias de enclave que, ao tirar
proveito dos recursos abundantes no pais do investd (normalmente mao de obra ou
recursos naturais), nédo teriam efeitos relevanbesesa sua estrutura econdémica geral ou
sobre a renda da sua populacdo. Em todos esses a#ias, 0os problemas de escassez de
divisas internacionais acabariam sendo repostoa pebpria dindmica subordinada do
comeércio internacional possivel aos paises reaptiy IED.

O mais importante, do ponto de vista do preseatetho, € que tanto Prebisch como
Singer acabam por enfatizar a relevancia de engresaionais aptas a desenvolver
tecnologia para a sustentacdo de um processo dengadprodutiva estrutural, com
consequéncias duradouras no bem-estar social esicignamento internacional de um pais

atrasado. Nas palavras de Singer:

“A companhia estrangeira tendera a tratar o pafpdaeiro como uma fonte de
producédo e lucro, mantendo o processo de pesquisaenvolvimento, de politica
administrativa e decis6es de output [...] normalmearte sua matriz” (SINGER,
1975, p.210, traducdo nossa).

Furtado (1961, p. 161), por sua vez, tem uma vislw mais matizada do
subdesenvolvimento, definindo-o como “um processtdfico autbnomo, e ndo uma etapa
pela qual tenham, necessariamente, passado asw@esrgue ja alcancaram grau superior de
desenvolvimento”. Sob sua perspectiva, o processdegenvolvimento ndo é passivel de
generalizacdo em férmulas abstratas que procurprad@zir o que ocorreu na Inglaterra no
século XVIII. A dindmica social que se estabeleaanglo do nascimento da industria e do
aumento de produtividade nos paises pioneiros ode ger reencenada porque simplesmente
nao existe mais aquele momento historico de cridg8grimeiras relacdes de producéo sob a
l6gica da acumulacéo de capital ampliada. O “sudrdedvimento”, nesse raciocinio, € um
fenbmeno intrinseco ao proprio desenvolvimento is pomudanca estrutural de algumas
nacoes deu-se exatamente a partir do quadro dgnasé® (ou de menor dinamismo) de
outras.

Para o autor, alias, é nessa relacédo desiguaejeagendra a dinamica que reduz as
possibilidades de desenvolvimento a partir do itwesto externo. Como Prebisch e Singer,
Furtado cré que o investimento proveniente de sueonomias mais desenvolvidas
raramente foi capaz de elevar demasiadamente oégsade vida na periferia do sistema
porque eram exatamente os atributos do préprioesgnyolvimento que interessavam a esse
investimento. Afinal, seriam a méo de obra baratarecursos naturais a baixos precos, a
possibilidade de diminuir a carga tributaria ouyoinais que atrairiam empresas capitalistas
para a periferia. Obviamente, o capital ndo seasta pelo desenvolvimento da regido em
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gue investe. Interessa-se apenas no retorno dov@siimento. Sob tal 6tica, o deslocamento
da fronteira econémica traduziu-se, quase sempriarmacado de economias hibridas em que
um nucleo capitalista geralmente pouco avancado gamparacdo ao centro do sistema)
passava a coexistir, pacificamente, com uma es&r@icaica. Para o autor, “era raro vermos
o chamado nudcleo capitalista modificar as condigsuturais preexistentes, pois estava
ligado & economia local apenas como elemento fasmde uma massa de salarids”
(FURTADO, 1961, p. 164).

Nesse contexto, o investimento no exterior porepde uma grande empresa tem clara
relevancia para o pais de origem do capital. Esd@ggorque permite a exploracdo da méo de
obra barata na periferia e o estabelecimento ddpddcnolégico industrial, que se traduzem
em influxo de rendas, mas também pelo fator cult@mavolvido. Esse ponto sera
desenvolvido em outra obra do autor: Furtado (19#&1)grande relevancia politica na
formacdo de conglomerados econdmicos nos paiseBaiserao sistema, pois tais
conglomerados, dotados de destacada capacidadeateidmento, conseguem determinar
qual o padrdo de consumo da economia global. Asaiogendo em uma estrutura de
competicdo internacional concentrada, as grandgsesas garantem para Si e para 0S Seus
paises de origem as fun¢cées mais nobres do trapeddotivo, relegando aos demais paises
as tarefas mais exaustivas (para o0 homem e paeugena) e menos bem remuneradas.
Estruturalmente, isso significa uma constante dypg@o da desigualdade e da dependéncia
produtiva dos paises mais pobres, além de ensajarga nos paises centrais “entre grandes
empresas e governos para obter vantagens intemxasraas” (FURTADO, 1974, p. 56).

A diferenca de Prebisch e Singer, Furtado (1974€0) ndo cré que o controle e
propriedade nacional da producado signifiguem neciseente uma menor dependéncia
econdmica, pois o sistema tende a “reproduzir abdes de consumo que estdo sendo
permanentemente criados no centro”, e reside aspace para o dominio econdémico e
cultural — além de outros possiveis problemas, carnoncentracdo de renda e a deficiéncia
de poupanca e de capacidade de acao estatal. Ratarpn&o importa tanto o controle do
sistema de producéo local por estrangeiros, masasiatilizacdo dada aquela parte do

excedente que circula pelo comércio internaciomglirada nessa producdo e que, via de

1Nao obstante, Furtado (1961) identifica tambénuasias subdesenvolvidas mais complexas, onde axiste
nacleo industrial ligado ao mercado interno queepadediante os estimulos corretos, provocar tramsfpdes
estruturais no sistema. O caso brasileiro de erestb sob pressdes de estrangulamento externongaeedou
pela substituicdo de importacdes seria a demodstreéssica do argumento.
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regra, reforca o dominio estrutural das matrizepregariais que se encontram nos paises
centrais.

Vé-se, portanto, que Furtado compartilha com Bobbe Singer a visdo de que no
sistema capitalista contemporaneo a grande empresalacos que ela constitui com o seu
Estado de origem sdo essenciais para a compredasdinamica do desenvolvimento e da
manutencdo do subdesenvolvimento. Contudo, ha,@argor brasileiro, uma diferenca de
grau na situacdo de dependéncia estabelecida pehdnid dos grandes conglomerados
internacionais na periferia: para além da critioavdzamento da renda e de seus possiveis
efeitos multiplicadores no exterior, trata-se dposicao de valores e padrdes de consumo por
grandes empresas internacionais, com auxilio desrgos de seus paises de origem, que
levam a manutencdo das desigualdades globais. @b perspectiva, depreende-se que a
mudanca estrutural com ganhos em autonomia e qdalide vida para o grosso da populacéo
do pais periférico € um projeto politico complegoe envolve ndo apenas a criacdo de
conglomerados nacionais que permitam que a acuduwlde capital caminhe sobre seus
fundamentos materiais proprios — ou seja, com fiatgy interdepartamental (COUTINHO;
BELLUZZO, 1980) —, mas também um concerto socia gceite certa ruptura conmwodus
operandida economia internacional em favor da geracaolglens padroes de consumo e
tecnologia produtiva eminentemente nacionais. Cdioax4 mais claro em outra obra,
Furtado (1997) aproxima o desenvolvimento econdomiassim, de um projeto de
independéncia civilizacional-cultural. O aprofundso do processo de liberalizacdo dos
fluxos comerciais e financeiros, que marcara aumaa do sistema capitalista entre meados
dos anos 1980 e o inicio do século XXI, porém rér@escentes desafios a um projeto de tal
monta, sobretudo quando a producdo industrial passse utilizar mais ativamente das
cadeias globais de fornecimento, reforcando a @oside dependéncia das economias

periféricas.

1.4. Grandes conglomerados no capitalismo contemg@reo
1.4.1. Formacao de Cadeias Globais de Valor

Dentro do debate que estamos levantando, é inipdésel destacar a formacédo, no
passado recente, das cadeias globais de valoodin@strutura produtiva internacional. Este
fenbmeno, correlacionado com a globalizacdo ecar®ievada a cabo desde os anos 1980,
alterou o modo de operar de muitas grandes coresag teve algum impacto sobre as
perspectivas de desenvolvimento econdmico dosppéseericos.

Como j& apontado por inumeros autores, a glolg@l@z@condmica baseada em redes
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de producdo internacionalmente integradas é tamaarguanto o préprio capitalismo.
Contudo, a liberalizacdo dos fluxos comerciaisnarfceiros que ocorreu em fins do século
XX deu novo impeto a internacionalizacdo da manwdatEngendrou-se, com ela, uma
alteracdo qualitativa na organizacdo industrialfafena que grandes empresas passaram a
liderar redes complexas de fornecedores em todarmlm Muitos dos processos produtivos,
antes concentrados em uma Unica firma, dividirarers@artes distintas e distribuiram-se por
inUmeras empresas pelo globo.

A formacéo de cadeias globais de valor se da rioremde pela acdo de uma empresa
grande e proeminente em seu setor que, ao busear loaatividade, externaliza e dispersa
partes do seu processo produtivo para outras cdngsamal empresa adquire assim maior
flexibilidade para atender a sua demanda e operaastos reduzidos, deixando os seus
funcionarios diretos envolvidos prioritariamentenca gestdo da producdo e com tarefas
relacionadas ao desenvolvimento de novos prodiiastorna-se, entdo, uma empresa-lider
da cadeia, focando-se nas suas “competéncias” ognaode empresa do setor — que
costumam ser as atividades mais nobres e rendaeadeia.

Observa-se, nesse processo de formacdo de caglelzss de produtores, certa
alteracdo no padrdo de operacao das grandes esypnafimacionais, que poderia levar ao
qguestionamento das conclusbes dos modelos aprégentes secdes anteriores. Afinal,
agueles se baseavam na estruturacao produtivdiladeagrandes conglomerados nacionais,
que se expandiriam pelo mundo levando consigo ot capacitacéo técnica e fisica para a
producao. Aqui, por outro lado, trata-se de extemmaparcela do processo produtivo, de
forma que as empresas abrem mao do controle entibile@lade de parte do processo de
acumulacéo de capital. Questdes legitimas surgegssencontexto, sobre a natureza mesma
do sistema que se expande sobre essa nova baseir®mente: ndo se abririam portas,
agora, para a criacdo de novos concorrentes nesspsde das empresas fornecedoras da
cadeia? Além disso: a empresa-lider ndo poderiadiaonuir em tamanho e funcgbes
produtivas, tornar-se menos relevante para o onestd econdmico do seu pais-sede e
fomentar a expanséao da produtividade e da rendegpmo?

As respostas para esses questionamentos nao rsplessi e € interessante, nesse
ponto, avaliarmos o trabalho de Milberg e Wink2013), que fizeram uma rica analise da
formacao das cadeias globais de valor e do seul papdeslocalizagaooffshoring das
atividades manufatureiras para regides periféritzagconomia global. Em linhas gerais, os
autores reforcam a interpretacdo de que a libag@iz dos fluxos de capital e de comeércio

ndo levaram a um ganho geral de renda nos paigexéslores de insumos para as cadeias
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produtivas internacionais, e que as lideres desiainuam sendo grandes empresas dos
paises centrais. Isso porgue o investimento ndeparifoi normalmente direcionado para
regides onde havia menos direitos trabalhistagde era mais facil se desvencilhar de taxas e
regulamentacdes relacionadas a mitigacdo de ehtartb@s negativas da operacao fabril. De
tal sorte, ainda que tenha gerado ganhos em tedm@snprego e produtividade em alguns
paises menos industrializados, o0 movimento denatéonalizacdo da producdo diminuiu as
oportunidades de trabalho nos paises centraisrewoge forma regressiva em termos sociais
e ambientais, servindo ao corte de custos oper@sidias empresas, a0 mesmo tempo em que
elevava sua producdo. Aumentou-se, assim, a matgdacro das firmas que deslocalizaram
a producao, sem engendrar novos impulsos de im&std nas respectivas matrizes. Os
ganhos centralizaram-se entéo na esfera finandaeg@peracdes empresariais, fenébmeno que
muitos autores chamaram de “financeiriza¢&o”

Sem abordarmos aqui as questbes relativas a éimeagao, cabe sublinhar que
Milberg e Winkler (2013), além de reforcarem o angmto estruturalista de que ndo ha
tendéncia a convergéncia de produtividade ou remiiee os paises apenas em funcdo da
liberalizacdo dos mercados, indicam que muito daiduicdo da atividade manufatureira no
globo néo responde tdo somente a relacdes de eastagpmparativas, mas a questdes de
relacionamento politico e de for¢a dentro da pedpstrutura produtiva. Para além de indicar
as inconsisténcias e insuficiéncias das teoriasedo@s no principio de vantagens
comparativas, que os autores fazem de forma contpeté importante compreender quais
forcas operaram para que a manufatura e a conf@orampresarial tomassem a forma
presente. Claro que, diante da reducéo das matigensro e das pressdes competitivas a que
foram expostas muitas grandes empresas nos fimsisados 1970, houve uma resposta
através de politicas de reducédo de custos. Oqorém, que essa resposta se deu conforme
0S parametros institucionais e politicos existenfesim, as empresas buscaram em um
primeiro momento manter o nivel de produto, apitaweio-se das vantagens que a
liberalizac&o e as novas tecnologias proporciongvara subcontratar partes do seu processo
produtivo em outros locais — onde, via de regrpol@tica externa era vista com bons olhos

por governos e companhias dos paises centrais.

1 A deslocalizacéio reduz a necessidade de reineestidentes financeiros para aumentar a producémmiz,
elevando a parcela de lucros disponiveis paralluigtéio entre os acionistas da empresa — 0 que g@deito

pela recompra de acdes, instrumento abundantemtiizado nos anos 2000 e que levou as empresemdas
ganhos financeiros. Esse processo, chamado de financeirizacdo (MILBERG; WINKLER, 2013, p. 25), ¢ uma das
chaves para compreender a elevacao relativa do ptag acdes das empresas que engendrou, entre outro
problemas, a bolha especulativa que levou a erteenacional de 2008.
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Nesse contexto, o0 bom gerenciamento das cadesdsiglde valor foi uma parte
importante da estratégia de muitas corporacdes mparmter o seu poder de mercado e
aumentar suas rendas diante de um projeto de lldzg@o econdmica no qual o papel dos
governos como estimuladores da demanda efetiviees$tiingido. A globalizacdo ndo se deu
apenas pelo aumento da competicdo entre as empicesas em seus setores. Como afirmam
Milberg e Winkler (2013, p. 111), a competicdo dabglizagdo ocorreu majoritariamente
dentro das préprias cadeias globais de valor. @mpdas empresas lideres dos paises centrais,
portanto, se mantele e o deslocamento de parte da sua producdo mareifatpara a
periferia apenas tornou mais eficiente a forma catas se aproveitam das condi¢cdes de
remuneragao mais baixa do trabalho nessa regido.

Interessante notar que, em uma clave tedricaunginalista, Cimoli et al (2009, p.
23) também apontam que o encadeamento global Watades produtivas normalmente se
apresenta de forma hierarquica. De tal maneiraaradigma tecnoldgico mais dindmico é
aquele que fornece habilidades técnicas e opoedaf de ganhos de produtividade. O
dominio sobre as tecnologias de ponta, portanterméea o quadro geral de vantagens e
desvantagens absolutas de cada pais — e as nagdesscempresas lideres ja estruturadas
comecgam qualquer competicdo econémica com largdedia.

O poder das firmas lideres advém das prépriamests das estruturas de mercado
em que trabalham as empresas de uma cadeia deddanes especifica. Uma firma que ja
era uma “camped nacional’, por exemplo, costumatacosom marca reconhecida,
capacidade técnica superior, sobretudo para delséaneato de novos produtos, e opcdes de
financiamento. Todas essas caracteristicas, quierotam grande parte das “competéncias”
da empresa e que justificam o seu foco nas parésmobres da produgcédo podem ser vistas,
na verdade, como barreiras de entrada para novogetimores em seus produtos finais — o
que so existe em grau bem menor na fragdo maneifatwta cadeia. Como posto por Milberg
e Winkler:

“De uma perspectiva econdmica, a competéncia defdle uma empresa] €
sinbnimo de ativo gerador de renda, e como a cagdfleem outros aspectos da
producdo elevou-se, as empresas lideres tercaimzas partes ndo geradoras de
renda da sua operagdo, encorajando a competicde setis fornecedores e
baixando os precos dos seus insumos” (MILBER@GINKLER, 2013, p.141,
traducdo nossa).

No mesmo sentido, para Nogueira (2015, p. 54)raasteréncia das atividades

manufatureiras faz com que as “firmas com marcas@a a exercer seu poder de mercado

12 0s autores também apresentam dados que indicanslaraaconcentracéo do controle da producao inidustr
em grandes corporacdes localizadas nos paises de alta renda (MILBERG; WINKLER, 2013, p. 113).
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para reduzir uma parte dos seus custos fixos searr@r nos riscos do investimento em
capacidade produtiva. Por meio das cadeias glamisalor, portanto, as firmas lideres
conseguem, segundo a autora: i) conceBntrae inovagao; ii) dispersar os riscos vinculados

a manufatura ao mesmo tempo em que exploram osshairstos de producéo de paises em
desenvolvimento; iii) estender suas carteiras de clientes; e iv) ampliar as possibilidades de
economia de escala.

Nesse contexto, as rendas financeiras e de pdapieeintelectual servem ao reforco
da diferenciacao de seus detentores dos demaigsdmiois cujo foco esta na manufatura final
dos produtosMEDEIROS; TREBAT, 2017). Evidentemente, o poder de mercaofoimas
lideres varia dependendo da industria, e ha grdivéesidade de estruturas de fornecimento
(com as respectivas relacdes de forca) que serocoafio a partir das condigcdes geograficas e
politicas que entremeiam os ramos produtivos. [da forma, fica relativamente claro que
essa nova distribuicAo da atividade econbmica pglibo dificulta estratégias de
desenvolvimento baseadas na construcéo de graodgl®merados produtivos em um unico
pais, inclusive em funcdo das crescentes barraiexdrada nos setores estratégicos. A ideia
de que o desenvolvimento industrial deve perpassatimulo de capacidades para integracao
nas cadeias de producgéo global torna-se entdorel@ignte, e concebe-se que maiores niveis
de autonomia econdmica pressupfem a subida naduergorodutiva dessas cadeias, de
forma que as empresas de um pais tornem-se as flicieaes — o que, na verdade, é cada vez
mais dificil, exatamente pela conformacéo de podernacional dessas cadeias.

Assim, diferentemente do que autores como Brezmitzlurphree (2011, p. 203)
creem, ndo parece que o0 espraiamento das atividadestriais pelo mundo traduza-se
necessariamente em maiores possibilidades de dégemento para os paises da periferia.
Castaldi et al (2009), por exemplo, apresentanoded exaustiva como a internacionalizagcéao
de atividades das grandes transnacionais ndodiezimeem verdadeira globalizacdo das suas
atividades de inovacdo ou P&D O caso chinés, foco de Breznitz e Murphree (2044
como de outros autores que buscam realgar os tkegosficos da construcdo das cadeias
globais de valor, € um tanto especifico exatamemte funcdo dos seus determinantes
historicos e politicos, sendo dificil sua geneegl@o para a economia global. Ademais, como
eles mesmos afirmam, a China ainda néo atingidemdnca de nenhuma cadeia de valor, e

sua inovagao restringe-se, por ora, a inovacoeginas em método de producdo e no

13 Sarti e Hiratuka (2016) também apresentam dadgsirews sobre a continua concentracdo, nos paises
desenvolvidos, da maior parte dos gastos de P&Bcdaomia global — e como esses valores se cowakmi
com o numero de matrizes de grandes empresas im@asadesses mesmos paises.
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préprio produto — o que aponta a dificuldade depassar para os niveis de maior valor
agregado na producao a partir de uma estruturastimalupulverizada e mal remunerada.
Claro que para um pais que ha até algumas déctadaseea majoritariamente agricola esse
progresso industrial € bem relevante. Contudoset& considerado limitado em termos de
ganho e distribuicdo de renda se dependesse agartassca, pelo capital internacional, da
menor remuneragdo possivel aos fatores produt®@omo veremos no capitulo a seguir,
parece-nos que o progresso chinés nas cadeiagsgtidb&alor, que esta garantindo ao pais
maiores ganhos de produtividade e renda, estéssamdo, na verdade, em grandes estruturas
econdmicas em setores estratégicos com participdodoapital nacional (muitas vezes
estatal) — e ndo apenas na mera utilizagdo padsigaia vantagem comparativa de custo de
mao de obra.

Desenvolveremos o argumento sobre a Republical&oga China posteriormente.
Por ora, cabe ressaltar que a concluséo a quernbsgaui se aproxima, em um sentido, das
ideias de Furtado (1974) acerca da necessidadeod&olar os padrbes culturais e
tecnoldgicos da producédo para que uma economiaegauionomia. Pois se as corporacdes
transnacionais hoje tendem a ser as comandantesaeadeia de fornecedores, focando-se
em atividades mais nobres como design, P&D e markeisso decorre do fato que as
empresas fornecedoras de manufaturados operam eambiente bem mais competitivo e
padronizado, de facil replicacdo e baixa remuneraC®m isso, a simples constituicdo de
producdo industrial em um pais ndo é condicdo ienfe para caracterizar o0 seu
desenvolvimento em qualquer sentido — e cabe e Milberg e Winkler também
apresentam dados do descolamento entre avangotriadus social nos paises em
desenvolvimento nos ultimos 20 anos, que elesuaniba governanca das cadeias de valor

globais:

“a presenca de enorme pressao competitiva sobfermscedores em um mundo
onde o poder esta do lado dos compradores e h&sexcke capacidade tornou
extremamente dificil para os paises [periféricoslhorarem os seus termos de troca.
Os fornecedores foram forcados a manter os cus&Ee¢ialmente os custos de
trabalho) sob presséo, restringindo suas marge minimo possivel” (MILBERG;
WINKLER, 2013, p. 315, traducdo nossa).

Nesse quadro, para se atingir qualquer patamas destacado de desenvolvimento
capitalista, ndo parece restar muitas alternatisasacOes periféricas a ndo ser tentar adentrar
as esferas produtivas capazes de controlar osggmdgiconsumo e 0 avancgo tecnoldgico da
indUstria internacionalizada. Altera-se, portaatamatureza do problema colocado aos paises
subdesenvolvidos, mas ndo sua esséncia: ndo aeapahas de fomentar a indlstria e a

inovacdo em um pais. E preciso inserir essa irdistseus produtos nas cadeias globais de
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valor, de forma a controlar atividades mais comgdexenfrentando (ou criando) barreiras a
entrada, o que s6 é possivel com grandes empresasacionalmente reconhecidas e
apoiadas pelos respectivos instrumentos publicabretudo no que tange a inovacao
(MAZZUCATO, 2015).

Caberia acrescentar que nao € possivel compre@sder movimento recente de
mudanc¢a em parte da estrutura produtiva mundial gud relacdo com as grandes empresas
transnacionais sem levar em conta as alteracOagudienais ocorridas na economia
internacional a partir do projeto de retomada dgehwnia norte-americana nos anos 1980
(TAVARES, 1997). A pressdo competitiva que levoulilzeralizacdo do comércio e a
globalizagcéo produtiva desenrolou-se sob a égidegydmdes empresas ocidentais, reforcando
a posicéo do délar nos fluxos financeiros intemaais*. Uma nova precedéncia do capital
financeiro foi posta sobre a conjuntura econdnecas estratégias possiveis para ascender no
sistema internacional modificaram-se a partir dd@nQualquer projeto de desenvolvimento
deve levar em consideracdo essas alteracbes nanttom, bem como seus rebatimentos

sobre os projetos levados a cabo anteriormente.

1.4.2. Generalizac¢des da analise historica recente

Como ja apresentado, Gerschenkron (1962) produagar as linhas gerais de alguns
processos de desenvolvimento levados a cabo aggumda guerra mundial, de forma a
encontrar pontos em comum nas experiéncias bendigase do periodo. Um trabalho
equivalente foi feito por Amsden (2009a) para dquky compreendido entre a segunda guerra
e o inicio do século XXI. Esta ultima autora, por@dde contar com uma base de dados bem
mais ampla e robusta para fazer os seus estudws,dd dispor de um arcabouco tedrico
enriquecido pelos debates sobre o desenvolvimenfws-guerra. Ela foca, em linhas gerais,
nas politicas de governo que, no decorrer do sé&Xl|aconseguiram alavancar a economia
de paises atrasados. O periodo analisado da ecoitaalr tanto de experiéncias dos mercados
mais fechados e regulados do imediato pds-gueraatguda conjuntura mais liberal que
instituiu as cadeias globais de valor.

Especificamente, Coreia do Sul, China, india, BaiyBrasil, México e Turquia S&0 0s

paises que Amsden (2009a) identifica como aquelesfaram capazes de gerar mudancas

14 Interessante citar que Johnson (1984, p. 5), ealisenmais proxima dos canones liberais da teoria
marginalista, identifica as instituicdes internacis patrocinadas pelos EUA (FMI, GATT, Banco Muatyli
bem como a posicdo do ddélar no mercado internacioomo “politicas industriais [norte] americanas
engenhosas”. O autor tampouco ignora o papel deigxéstadunidense, “responsavel pela defesa dadMu
Livre” (JOHNSON, 1984, p.14), como forca propulsdoadesenvolvimento industrial do pais.
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estruturais nas suas economias durante o sécula gattir de variacbes sobre um modelo
heterodoxo de instituicdes que impunha certa dieei economia. Destaca-se, na avaliacdo
desse modelo pela autora, que havia duas opcoeadas estratégia de apoio as empresas
nesses paises: uma vertente “integracionista” ra ém&cionalista” no que tangia os sistemas
de inovacéo — ou seja, uma visao que propunhaisigm de novas tecnologias via IED, e
outra que propunha o desenvolvimento de pesqudsaenvolvimento locais, de forma a criar
habilidades capazes de sustentar a propriedadenahailas grandes empresas. A visédo
“nacionalista” do desenvolvimento foi a que predumni em China, india, Coreia do Sul e
Taiwan — exatamente os paises que, no cOmputo, gerseguiram sustentar processos de
desenvolvimento por mais tempo, e cujo sucessomgalse, com diferencas, até a presente
data.

Nessas experiéncias, a criagcdo de grandes empnesa®u-se essencial ndo apenas
para endogeneizar processos inovadores e geraderggenda, mas também porque as
estruturas produtivas centralizadas se mostrararmaas capacitadas para lidar com um
mercado cada vez mais liberalizado. Afinal, as ipdgtades de financiamento, investimento,
securitizacdo e escalonamento da producéo, essepaia uma operacao em escala global,
sdo, como ja indicado por outros autores analisams$ée capitulo, bem melhores para
empresas de grande porte.

Em trabalho posterior, Amsden (2009b) argumenéaadesenvolvimento histérico da
indUstria a partir da concentracdo de mercadossea, em arranjos monopolistas ou
oligopolistas, ndo permite esperar 0 mesmo compero ou 0 mesmo resultado financeiro
e econdmico de investimentos feitos por empresasomeS e empresas estrangeiras.
Segundo a autora, em linha com a evidéncia te@iempirica ja apresentada, empresas
estrangeiras ndo costumam carregar para o pafgogedas suas inversdes as atividades mais
dindmicas e rentaveis de desenvolvimento tecnad@ds seus investimentos em inovagao
nos paises periféricos tendem a se concentrar igitlagies pouco sofisticadas, de pesquisa
aplicada (AMSDEN, 2009b, p. 419). Haveria, ademauigtas vantagens no investimento de
empresas nacionais sobre o estrangeiro: primeitg&nempresas nacionais conhecem melhor
0 seu mercado local, sabendo trabalhar de forma efagiente com a cultura regional.
Conseguem, com isso, inovar e criar produtos ndaptados as necessidades locais, gracas
ao seu conhecimento das respectivas praticasatgaehmento e trabalho. As multinacionais,
que costumam ser as portadoras do investimentangsiro produtivo, por outro lado,
caracterizam-se por deterem uma estrutura buroarajue tende a reproduzir apenas uma

certa forma de trabalho importada, e pouco adagtadajuntura local.



52

Os levantamentos de Amsden confirmam que a existée grandes conglomerados
nacionais se mostrou essencial para o desenvoltoncapitalista em varios momentos. Isso
porque tais firmas se revelaram instrumentos efiege para o engajamento de diversas
competéncias e capacidades na producdo de benscafa erescente, apoiando, ao mesmo
tempo, 0s processos inovadores necessarios aosoprganhos de produtividade. Além de
corroborar muitas das ideias econémicas apresentedasecdes anteriores deste capitulo, o
desenvolvimento com o auxilio de grandes campeéismas, para Amsden, € essencial para
a escolha de fazer (em vez de comprar) tecnolpgia, ha uma relacdo entre concentracao
produtiva e complexidade industrial — 0 que sugemomias de aprendizado no processo de
desenvolvimento, que se convertem em vantagens aratiyas para aquele Estado que
apoiou os grandes conglomerados produtivos. Piygcae o ponto, parece mais interessante
ainda a sugestdo empirica apresentada por Ams@eag2p. 361), de que ha uma correlacéo
negativa entre o IED e o investimento de um paisiéncia e tecnologia.

Outros autores que trabalharam com uma perspechigérica sobre o
desenvolvimento econdmico capitalista chegam alesdes equivalentes. Chang (2010), em
sua critica aos pressupostos gerais do novo cangensomico liberal, € um exemplo. Para
este autor, a experiéncia histérica é clara: otaia@ despeito do que 0s seus representantes
possam declarar, tem nacionalidade. Ha inUmerd@®sazara que o vinculo com os Estados
se mantenham mesmo apds um periodo de cresciminésrecionalizacdo da empresa. Elas
vao da reciprocidade em relacdo ao governo quentjara sua posicado privilegiada no
passado as estruturas e habilidades de adminstcdesenvolvimento tecnoldgico ja
consolidadas no pais de origem. Todavia, quaisoy@® sejam as causas dessa
“nacionalidade” do capital, Chang apresenta algeamsos recentes de apoio muatuo entre
capital e Estado para comprovar sua ligacdo umabifio concerto econémico internacional.
Merece destaque, nesse contexto, a evidéncia detengdo das atividades de maior valor
agregado nos paises-sede das empresas transrgaiefacando o argumento estruturalista
acerca da relevancia da nacionalidade do capited paavanco na estrutura produtiva
capitalistd®>. Para o autor, portanto, ha evidéncia de que endet/imento econdmico
sempre foi feito com a escolha de grandes gruposmnibidos de levar a cabo projetos

estratégicos e/ou tecnologicamente mais complegosnd pais, e néo faria sentido criticar

50 argumento, préximo daqueles de Milberg e WinkB&13) e de Sarti e Hiratuka (2016 e 2018), aparec
também em Chang (2007), que aponta a relevandéibeés do controle do investimento estrangeirotdife do
fluxo de capitais em geral) para a constituicidoagdaratos industriais competitivos. Wade (1990) tamb
apresenta evidéncias relevantes de como o apompeesas e setores selecionados pelos respectitadoEs
contribuiu para o sucesso econémico dos paisegste Asiatico a partir do uso do capital nacional.
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essa politica.

Ocorre que, como destacado por Amsden (2009agcia&d sobre o uso de uma via
“nacionalista” ou “integracionista” para a econondapendeu sobretudo de condi¢des
politicas anteriores ao desenvolvimento indusii@priamente dito. A autora da especial
destaque as questdes estruturais de distribuicaeria e propriedade do capital nesse
quesito. Uma distribuicdo de renda mais igualitéeiadeu a favorecer politicas de apoio a
concentracdo e centralizacdo de capital naciowas, Ao havia pressado social por maiores
politicas distributivas. Ademais, questdes culside formacdo dos proprietarios do capital
também influenciaram os rumos da nacionalidadediastria®.

Além desses pontos, parece-nos que questdes tainén Economia Politica
Internacional também foram relevantes para a opQa@ma via mais ou menos nacionalista
para a industria. Desenvolveremos esse raciocimsopnoximos capitulos. Por ora, importa
ressaltar a evidéncia de que o IED provavelmentstnar@e, nos paises atrasados, uma
alternativa mais facil para adentrar novas froateie expansao capitalista. Contudo, uma
industrializacdo com grande preponderancia do alagstrangeiro limita as possibilidades de
mudanca estrutural nas sociedades que o recebenstrdo alternativas nacionalistas,
historicamente mais bem-sucedidas no emparelhamadtgstrial, ndo é tarefa simples
todavia: conforme a acumulagdo de capital nos paisatrais avanga, ela impde desafios
técnicos e politicos crescentes a constituicAaaedgs empresas na periferia.

1.5. Consideracoes Finais

O presente capitulo revisou uma bibliografia sefeeda com o objetivo de articular,
dentro de uma visdo mais atinente a Economia €alititernacional, qual seria o possivel
papel dos grandes grupos econdmicos nacionaisgadesenvolvimento produtivo de um
pais. Para além de uma concepc¢ao que procurarsmdente nos determinantes estritamente
econdmicos 0s motivos para se apoiar a centrabzacé acumulacdo de capital — como a
causacao cumulativa (TONER, 2009) e as economiasedeimento da firma (PENROSE,
2009) — procuraram-se autores que colocassem eroreltras variaveis, de carater politico
e social, como estruturadoras da capacidade pvaguinter-relacionando-as com a

constituicdo de empresas campeas nacionais.

® De acordo com Amsden (2009b, p. 415), mesmo ap$sganda guerra mundial, “muito da elite latino-
americana ainda se considerava estrangeira, deafoume o investimento estrangeiro ndo enfrentou uma
oposicdo nacionalista”. Enquanto isss “descontinuidades” da violenta descolonizatg@idsia garantiram um
clima propicio a nacionalizacao das empresas nagegiao.
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Apds a revisdo bibliogréafica feita acima, algummtps podem ser destacados. Em
primeiro lugar, parece claro que em termos histérigrandes grupos foram centrais ao
desenvolvimento capitalista, pois foi dentro daassestruturas que se multiplicaram os
retornos de escala e se articularam as habilidéélgsicas e a capacitacdo financeira
necessarias a sua expansao dinamica. Esse fapargo® se alterar substancialmente com os
rumos recentes da producado internacional, baseadeomstituicio de cadeias globais de
valor. As empresas lideres dessas cadeias témeasdiocdes de pesquisa, marketing, design
e gestdo, sem tanto foco em atividades manufaturaue restringe o niamero de possiveis
empresas “lideres” em uma cadeia global. Ha, partamaiores barreiras para que uma firma
passe de produtora de bens simples a uma posid&enca internacional. Evidentemente,
uma politica nacional de insercéo produtiva neesist capitalista global deve levar em conta
essa nova estrutura produtiva, sob risco de dagperécursos e esforcos em ramos de pouca
agregacdo de valor ou de dificil ascensdo. De fodaa, uma grande empresa nacional
continua parecendo o melhor veiculo para adentsaase cadeias de valor, mantendo
empregos e renda em um determinado pais.

A vantagem da propriedade nacional dos grandepogr@empresariais reside na
manutencdo de rendas e na renovacgdo do investidentoo do pais de origem, além da
concentracdo das atividades mais nobtesseu territorio (SINGER, 1975; CASTALDI,
2009). Nesse sentido, a capacidade de inovacgao,epemplo, tdo essencial para o
desenvolvimento econdémico e para o poder estratégfiernacional, depende da formacéo de
grandes empresas capazes de articular o uso pmddd conhecimento em setores
dindmicos. Como posto por Medeiros (2017), os paipee lograram se desenvolver
historicamente sdo aqueles que souberam criar msewas para apoiar o desenvolvimento
tecnolégico no seu territério, apropriando-se daspectivas rendas e utilizando
produtivamente as inovacdes - tarefas facilitadasndo executadas por grandes
conglomerados com ligagGes em diversos setoresi@peracdes no exterior.

Nesse sentido, como discutido desde o inicio dmlgéXX pelos tedricos do
Imperialismo, a acumulacéo e centralizacdo de aaghio vitais para que um pais enfrente a
competicao internacional e posicione-se autonomsamenarena internacional. Nao obstante,
essa centralizacdo de poder econémico dificiimerderrera espontaneamente em uma
economia periférica — e mesmo que ocorra, podebadtar em si mesma pois, como posto
também por Wade (1990), Amsden (2009a) e Chang0j2@uLando se trabalha com esse
nivel de poder econdmico, ndo se trata mais de rojetp individual, mas de uma questéao

nacional: trata-se entdo do interesse de reveater@pais proprietario do capital os fluxos de
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renda e as atividades relacionadas com o seu tmigamico e financeiro. Tal interesse deve,
obrigatoriamente, ser articulado pelas elites ijgalt do pais com as demais classes que
podem ser beneficiarias dos aumentos de padréim@esperados de uma tal acao.

Contudo, ndo ha nada de trivial na articulacadtipal necessaria a formacédo de
grandes grupos capacitados a enfrentar a competagitalista internacional. I1sso porque
estamos tratando, aqui, da constituicdo de um @pdoaEstado voltado ao desenvolvimento
e, consequentemente, a intervencdo ativa na ecandwi condicdes sociais e historicas
encontradas no pais que considera tal empreitad@npaestringir pesadamente suas
possibilidades reais de constituicdo de politiGasefiorco de grandes empresas. Além disso,
quanto mais distante das fronteiras produtivagpéié encontrar-se, maior sera o esforgo
humano que ele terd que incorrer para garantir gagacitacdo industrial sustentavel
(GERSCHENKRON, 1962). Uma integracdo produtiva foaalista” no século XXI é,
entdo, uma tarefa de grande monta, ainda mais aadplpela necessidade de se adaptar aos
padrées de consumo e manufatura ja constituidoscemiro do sistema capitalista
(FURTADO, 1974).

Isso posto, parece que uma politica de apoioradgsaconglomerados nacionais ainda
teria validade para qualquer projeto de desenva@mtim capitalista contemporaneo — mesmo
que essa politica precisasse passar por alguméficggées visando a sua integragcédo de
forma consistente com as cadeias globais de \Valekecucdo de um tal projeto, contudo,
depende também de um esforco politico, que padss interesses das classes dominantes e
do arranjo institucional do pais que busca se debesr. E provavelmente nesse ponto, alias,
gue se encontra o principal problema da chamadticaalle campedes nacionais instituida no
Brasil em inicios do século XXI e que causou tardatrovérsia. Para desenvolvermos a
contento esse argumento, contudo, cabe estudaonogmporizadamente a politica instaurada
no Brasil, refletindo sobre ela em termos companati E interessante, entdo, que analisemos
previamente casos de paises com politicas delidedel criacdo de empresas nacionais e que
lograram umantegracdo bem-sucedida nas cadeias globais de efa um passado recente.
Coreia do Sul e China sao, nesse sentido, casodigrai@icos,com 0s quais € possivel tracar
paralelos com a experiéncia brasileira para o gerianterior e posterior a politica de

liberalizacao.
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CAPITULO 2: Campedes nacionais na Coreia e na China

2.1. Introducéo

O presente capitulo tem como objetivo avaliar parténcia da criacdo de grandes
grupos econdmicos para dois paises que deslanchesata um a seu tempo e contexto,
processos de desenvolvimento com emparelhamentdutpro que detém pontos de
interseccdo com a experiéncia brasileira. O prione@iso a ser revisitado, o da Coreia do Sul,
refere-se a um pais cujo principal do processoatiehing-upfoi feito entre os anos 1960 e
1990, em um periodo no qual o Brasil também avampgodutivamente, obtendo, porém,
resultados finais qualitativamente inferiores. Quselo caso, da Republica Popular da China,
€ de um pais cujo principal do desenvolvimento ghigd ocorre a partir dos anos 1980, em
um contexto internacional diferente daquele queei@oe Brasil enfrentaram em estagios
equivalentes de industrializacdo — sendo que aaCh@m tornando-se, atualmente, lider
global em alguns setores estratégicos, avancandsuaacapacidade produtiva em um
momento em que o Brasil estagnou ou mesmo regeadionuitos desses mesmos setores.

Iniciaremos a exposi¢cdo com a revisao do cas@porea proxima secao. Nosso foco
estard em identificar a relevancia da criacdo d@gmdgs empresas nacionais para 0 seu
processo de desenvolvimento dentro do sistemaatigfat internacional. Utilizaremos, para
tanto, uma bibliografia j& consolidada sobre o teN&o pretendemos, portanto, criar novas
narrativas sobre o fendmeno datching-upcoreano e tampouco analisar dados primarios
acerca da sua natureza. Interessa-nos, aqui, aglars aspectos da institucionalidade desse
desenvolvimento, bem como da sua relagdo com oi@xte partir de estudos consagrados
sobre a questéo.

A terceira secao deste capitulo tera como focbaavapapel e a natureza dos grandes
grupos nacionais no processo mais recente de elfmpaento produtivo chinés. Da mesma
forma que na andlise do caso coreano, a metarskcarn como que a estruturacdo de grandes
grupos econdmicos auxiliou na superagdo de resfig@ra o desenvolvimento, trazendo
ganhos para a insercao produtiva internacionalals @ a elevacdo do padrdo de vida da
populacdo chinesa. O contexto de relacbes intemm@ais no qual se operou esse
emparelhamento produtivo também serd abordado.

Finalmente, a quarta secdo procurard tracar cededugerais sobre a relevancia da
constituicdo de grandes empresas nacionais pagaemdblvimento tanto de China quanto de
Coreia do Sul, contrapondo os respectivos process®seus contextos politicos nacionais e

internacionais. Visa-se, assim, refletir acercawzucao do quadro econémico e institucional
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global e das politicas que foram eficazes paramimtear um processo de desenvolvimento
em seus diferentes momentos — pois esta evolugdioéta foi enfrentada pelo Brasil, mas

com praticas e resultados bem diversos, como veremagapitulo seguinte.

2.2. O caso coreano

O bem-sucedido processo de emparelhamento prodwibm desenvolvimento
econdmico e social da Coreia do Sul, ocorrido derarsegunda metade do século XX, € um
dos mais discutidos e documentados dentro datlitera&condmica. Ele costuma ser uma
referéncia basica dos economistas e historiadaresigsejam apontar um caso onde o Estado
assumiu papel direto na coordenacdo de investimet®s empresas nacionais e obteve
resultados superiores aos que seriam esperadqeedacao do mercado livre. Mas ha, claro,
visbes menos benevolentes da acdo estatal, quentemenxergar 0 caso coreano como um
sucess@pesarda sua grande intervencdo na economia — e cujosg&is méritos estariam
restritos a algumas acdes de estimulo ao investinggn &mbitos geradores de externalidades
econbmicas positivas.

Por se tratar das poucas nacdes que conseguitraxdenseleto grupo de paises
desenvolvido¥ ap6s a segunda guerra mundial, o caso da Corefaldmrnou-se objeto de
muito debate entre as diversas correntes de pensameondmico, cada uma dando énfase
diferente as politicas que teriam sido as maivaeles para o setatching-up Por um lado,

a visdo mais convencional costuma dar destaquea go Estado na capacitacdo da méao de
obra, entendendo os investimentos em educacdo osnmais importantes para 0 avanco
produtivo verificado no pais. Por outro lado, umé&cad mais baseada em aspectos da
Economia Politica do desenvolvimento costuma dastas acdes do governo sobre a
economia ndo apenas como vias para a superacabhde tle mercado, mas também como
coordenadoras de um arranjo complexo entre diverfesgas politicas, inclusive
internacionais, visando estabelecer as condicoes @arescimento econdmico com ganhos

gualitativos para empresas e populagéo.

" Ha alguma controvérsia sobre a classificacdo dai€do Sul como um pais desenvolvido. Chang (2p06,
304), por exemplo, argumenta que a despeito das graundes feitos econdmicos desde os anos 1968iso p
ainda néo teria completado todo o seu processatdhing-up e deveria ser classificado como de renda média.
Como argumentaremos nesta se¢do, porém, a mudamti#ipa estrutural pela qual a Coreia do Sul passn
periodo fez dela um pais central a organizacdocsengtelvimento de cadeias produtivas essenciaisl@sina
contemporénea — 0 que a coloca dentre os paistgiseso sistema capitalista internacional. O FRD1E)
também classifica a Coreia do Sul como uma econanaacada. A titulo ilustrativo, de acordo com Fyral

PIB per capita sul-coreano (em paridade de podeodgra) em 2017 foi superior ao italiano.
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Ha uma questéo de fundo nesse debate, que remateadouco tedrico utilizado para
analisar o comportamento e as decisdes dos dedsndor capital e do trabalho. Se ndo é
possivel desprezar o papel que a educacdo da papukve no desenvolvimento econémico
e social da Coreia do Sul, ha de se ponderar, idgue 0 mero investimento em educacao
tem pouca serventia a qualquer economia se néeexas condicdes de utilizagcdo da méo de
obra qualificada. Tais condicbes costumam relaciseacom aspectos institucionais da
atividade econdmica e, principalmente, com a demaiivada por trabalho qualificado da
expansao da capacidade produtiva. Se ndo ha unendaragregada que permita a expansao,
em niveis mais altos de produtividade, da ofertébeles, havera pouco uso possivel para
engenheiros, designers e técnicos de computaciexpmplo. Ademais, sé a estruturacéo da
atividade econdmica em formato internacionalmenbenpetitivo pode dar destinacdo
produtiva as formacdes técnicas mais avancadasgaatpras de valor.

Isso posto, o caso coreano pode ser provavelmeais bem compreendido se
considerarmos que o seu processaatehing-upfoi fruto de um trabalho politico e social
gue conseguiu integrar, de maneira satisfatoriaaspectos de oferta e demanda de uma
economia em rapido crescimento industrial, equarida as restricdes externas e as pressoes
do mercado de trabalho com uso relevante do apasitial. E o tipo de processo que
dificilmente pode ser reduzido a poucos fatoressaigu Uma concepcdo mais aberta e
detalhada dos quesitos sociais e institucionais tquearam a dinamica de crescimento
econdmico possivel e sustentavel precisa seraddize desejamos tratar este caso como
parametro comparativo. Ao fazé-lo, teremos maiareza da relevancia da constituicdo de
grandes grupos empresariais para 0 Seu avangorsimand 0 N0SSo principal interesse aqui.

Nesse sentido, a obra de Amsden (1989) apresentamo uma leitura essencial
sobre o tema, pois faz uma descricdo pormenoridasigoliticas econémicas acionadas pelo
Estado da Coreia do Sul visando ao seu desenvaitinentre as décadas de 1960 e 1980.
Sucintamente, Amsden (1989) procura defender adespie o desenvolvimento coreano se
deu exatamente porque o governo interveio pesadameenseu mercado e na sua estrutura
produtiva. Na visdo da autora, o processo de muadastyutural na economia do pais foi
decorréncia da promocao consciente de precos G=frapara determinados produtos e
atividades, de forma a estimular setores consideradtratégicos. Sob forte disciplina do
Estado, esse modelo se baseou majoritariamentélizagiio de capital coreano, levando a
cabo uma “industrializacéo tardia por aprendizadpie visava, no médio e longo prazo,

atingir niveis de produtividade compativeis comedggi encontrados nos paises centrais.
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Seguindo essa interpretacdo, as bases ideolégloagrojeto sul-coreano de
desenvolvimento foram dadas sobretudo pelas cofeepgo seu presidente entre 1963 e
1979, Park Chung-hee, acerca do que se fazia @eicepara uma verdadeira independéncia
do pais. Inspirando-se no exemplo japonés quéndla €m grande conta, Park acreditava que
as condicfes de atraso produtivo da Coreia do 8uanstante ameaca de um conflito bélico
com a Coreia do Norte restringiam as possibilidadiescrescimento do pais a partir dos
mecanismos de mercado. De tal sorte, era essep@ad proprio Estado assumisse acdes de
planejamento e coordenacdo dos investimentos aitotier nacional. O contexto externo,
gue também dava respaldo a ideia de que o capdéabad inversdes deveria ser
majoritariamente nacional, ajudaria a ancorar t@gwocesso de crescimento econdémico em
ideais patriéticos que, por sua vez, gerariam diimpas classes altas e médias da sociedade.

Esse desenvolvimentismo nacionalista era provamkena Unica alternativa viavel
para se aumentar a independéncia politica e econddd um pequeno pais que estava
cercado de ameacas e cuja sustentacdo materialdger muito a poténcia norte-americana.
Se era evidentemente necessario ter progresso searadutiva para adquirir meios de
dissuasao dos inimigos externos, a preméncia desgee progresso fosse levado a cabo por
cidaddos da Coreia do Sul também parecia Obviachefes de Estado. A alta velocidade
exigida de um tal processo demandava coordena¢é® @ investimentos e proximidade
com 0S empresarios responsaveis por executa-loat@eno contexto de conflito e auséncia
de grandes vantagens comparativas, nao seria pbssivceber que as forcas de mercado
fossem capazes de engendrar tamanho salto produtivgue tornava a alternativa liberal
muito pouco atraente. Como colocado também por WE2RO, p. 363), as possibilidades de
crescimento a partir dos aportes de empresas tittimais eram restritas, pois traziam
consigo as dificuldades de direcionamento dos tmiestos e de pouco estimulo ao
desenvolvimento tecnolégico. Ademais, as inversésgangeiras tenderiam a reforcar
problemas de dependéncia técnica e financeiragdeayia rebatimentos negativos no Balango
de Pagamentos do pais — seguindo, portanto, ogaddr&ubdesenvolvimento previsto pelo
modelo estruturalista/cepalino exposto no capauaterior.

Isso néo significou, evidentemente, que a Coenad buscado um desenvolvimento
autarquico. Para lidar com as restricdes suprastadm sufocar o pais economicamente, foi
preciso que 0 governo interviesse fortemente naripaicdo de investimentos, inclusive
estrangeiros, e de importacdes, mas mantendo abkeidura comercial. A ideia geral, de
acordo com Chang (2006, p. 75), era montar umaoae@cujo crescimento se tornasse

independente dos déficits no Balanco de Pagamieata.tanto, apesar de ndo haver instituido
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claramente uma politica de incentivos para o imvestto estrangeiro direto, 0 governo

coreano viria a estabelecer, desde os anos 19&ffjdpde a instalacdo de empresas
multinacionais do ramo de eletrénicos no seu terot Em seguida, no inicio dos anos 1970,
seriam instituidas as Zonas Especiais de Exportagdpais. Tais Zonas, areas industriais
onde empresas com participagdo estrangeira impontasom maior facilidade os insumos

necessarios para manufaturar, processar ou morgddutps para a exportacao, fugiam de
diversas regulacdes, leis e tributacbes naciot@misando-se especialmente atrativas para o
capital internacional.

O Estado coreano operou, assim, de forma a prgparcvantagens para instalacao de
empresas com participagdo majoritaria estrangelemsde que estas visassem exportar
manufaturas de conteudo tecnologico mais avancadoseu territério (OH, 1993). Tal
politica, diante da proximidade do mercado japoméestrar-se-ia uma estratégia bem
apropriada para lidar com qualquer problema daermgtiamento de divisas que o pais viesse
a enfrentar. Ndo obstante, como colocado por Cl20@7, p. 80), ha de se considerar que
foram impostos limites para participacao estramagem todos os empreendimentos na Coreia
do Sul, inclusive dentro das Zonas Especias de riagim. Além disso, 0 governo coreano
procurava acessar a tecnologia trazida pelos gsiras e impunha cotas de exportacao aos
seus projetos. Com esse aparato, 0 pais logrogiratima das menores dependéncias do
investimento estrangeiro em propor¢cédo ao seu pgmautivo pelo menos até meados dos
anos 1990, quando se iniciou um movimento de liizagio do seu mercado.

Para o presente trabalho interessa apontar qaatdun processo de emparelhamento
produtivo da Coreia do Sul houve grande controlegdeerno sobre toda a gama de
investimentos feita no seu territério. A fragil digéio do pequeno pais, tecnicamente em
guerra com seu vizinho ao Norte e pressionadodigtauta geopolitica entre Unido Soviética,
Estados Unidos e China, ndo deixava grandes espacas liberdade de empreendimento —
sobretudo do capital estrangeiro que, ao trazesigordivisas internacionais e tecnologia,
precisava ser muito bem integrado ao projeto geravanco produtivo nacional. Ndo parecia
crivel que apenas uma agenda macroecondmica ctossta capaz de estabelecer condicoes
gerais para o florescimento das empresas naci@@HAIBNG, 2006, p. 77)

Destarte, como ja foi salientado, a prioridadegdwerno coreano era estimular a
acumulacéo de capital nacional. Para lidar comanligude restricbes em que se encontrava,
ainda antes da ascensdo de Park ao poder, o Hatadmlo pelos militares estabeleceu
subsidios e protecdes tarifarias visando a promogdalgumas industrias no pais — com

especial destaque para o setor téxtil. Em 19619 wdistema financeiro foi estatizado,
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instaurando-se uma politica de empréstimos comidiobspara exportadores e industrias
selecionadas (no inicio principalmente cimento, @¢eens de capital), ao mesmo tempo em
gue o Estado se tornava o garantidor final de estiprés no exterior. Procurou-se resguardar
a independéncia do capital coreano através doaterdie importacdes de bens de capital,
licencas e assisténcia técnica para as atividadas ravancadas tecnologicamente,
priorizando-se, sempre que possivel, a propriedadenal.

Nesse contexto, comecaram a ser fomentadas assampracionais que se tornariam,
com o tempo, os grandes “grupos econdmicos diveadibs” (AMSDEN, 1989, p. 151),
lideres do processo de desenvolvimento corean@skEssiglomerados privados, chamados
de chaebols construiram-se a partir de a¢fes governamemajiradas pela experiéncia
japonesa com o0s zaibatsus. A ideia geral era ctmacerecursos produtivos nas maos de
empresarios com capacidade comprovada de gericiosgé@stimulando economias de escala
e vantagens financeiras. O processo de construgssesl grupos se inicia em meados dos
anos 1960. Inicialmente, trata-se de uma alianga enEstado e o capital privado, na qual o
primeiro tem muito mais poder decisorio sobre egstimentos, mas praticamente nenhuma
remuneracao direta pelo seu sucesso. As emprekzadals nesse projeto foram aquelas que
ja eram relativamente grandes para os padrdesnume&eu relacionamento com 0 governo
passa a ser institucionalizado, no sentido de dudegislacdo que permite subsidios e
empréstimos para as mesmas, procurando afastarsade corrupgdo entre as partes (KIM,
1997). O crescimento desses conglomerados se @dadinrorporacdo de empresas de
diversos setores, com grau de integracao varigeeforme as prioridades de investimento
estabelecidas pelo governo. €saebolsserdo também dirigidos de maneira familiar e com
grande proximidade entre seus patriarcas investider os agentes governamerifai&
relacdo entre Estadoohaebolsflorescera de tal forma que em meados dos and3 d€&s
conglomerados concentrardo quase dois tercos diuterdlacional Bruto da Coreia do Sul
apenas nas dez maiores instituicdes (WADE, 199@0pB). A titulo ilustrativo, Hyundai,
Samsung, Daewoo e LG, nomes muito conhecidos hoj@i& séo alguns desses grupos.

De maneira geral, os grandelsaebolscampedes nacionais ficariam mundialmente
conhecidos no comeco dos anos 1990, quando o sxlportador coreano e sua

internacionalizagdo empresarial consolidam-se rdafle bens de consumo finais de mais

18 De acordo com Kim (1997, p. 93), os principaisbatos doChaebolsio: (1) propriedade e gestio familiar;
(2) flexibilidade em trocar capital, tedogia e pessoal entre as suas firmas; e (3) diversificagao horizontal das
atividades, com flexibilidade para entrar em neg®aido relacionados. Seu foco primordial de trabalta
atividade industrial, utilizando-se para tanto daoxes tradicionais do Confucionismo e do patridoca
combinados a praticas gerenciais contemporane@sidente.
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alta qualidade e tecnologia. Obviamente, o procegsd levou a capacitacdo empresarial
necessaria para adentrar esferas produtivas nraislecas nao foi simples. Como ja fizemos
alusado, o avanco produtivo se realizou primeiramatraves da substituicdo de importacdes e
s6 em um segundo momento pela promocéo de expestalg@ustrias mais simples, como a
téxtil, foram as primeiras a serem fortemente mides, ndo muito tempo depois do
armisticio com a Coreia do Norte, de forma a inganta industrializacdo do pais em ramos
essenciais do consumo da populacdo. Ainda nos HIt® essa protecdo se expandiu para
setores de maior complexidade e encadeamento,ndassa a um controle crescente sobre
empresas de capital estrangElr®Sua instalacdo passou a ser permitida apenastenes
especificos, capazes de elevar a produtividadd daraconomia e de gerar divisas para o
pais. A acumulacdo de capital seria a partir déicemistimulada pela centralizacdo da
atividade em poucoshaebols visando a gerar os saltos de capacidade neaesgaia se
aproximar da fronteira produtiva.

Conforme esse processo de centralizagéo e acludou@ancava, aumentavam as suas
necessidades financeiras. A politica do governearar nesse quesito baseou-se na montagem
de uma estrutura de empréstimos subsidiados pdéstitas selecionadas. Aproveitando-se
do seu virtual monopdlio sobre a concessao detoréamiEstado coreano procurou direcionar
0S empréstimos para as empresas capazes de deseraadnomias de escopo, que eram
entendidas como essenciais para o enfrentamertdondarréncia e de quaisquer turbuléncias
internacionais. Tais empréstimos, porém, estavardicmnados a apresentacéo de resultados
palpaveis no avanco produtivo e tecnolégico doshdga grupos beneficiarios, que so
continuariam fazendo jus ao apoio estatal se ap@Essem ganhos no mercado internacional
ou avango em sua capacidade inovadora. Na visdandelen (1989), esse movimento do
governo caracterizou a experiéncia coreana comaeaso de desenvolvimento que ocorreu
nao so porque o Estado demonstrou forca reprimasdtemandas classicas dos trabalhadores
em momento de crescimento, tais como aumentosiasla liberdade de organizagao
sindical, mas sobretudo porque o Estado discipltambém o proprio capital, condicionando
Seu acesso a recursos, suas possibilidades ddinm»e® e mesmo o numero e o tamanho
das suas empresas (CHANG, 2006, p. 94).

Visdo semelhante sobre todo esse processo é dappsa Coutinho (1999), para

quem a formacé&o de grupos econdmicos privilegiapeéts governo tem lugar de destaque na

19 De acordo com Wade (1990, p. 311), esse tipo ateqio, que diria respeito também & restricdo ttadmde
produtores estrangeiros em territério coreanoas#gi suma importancia para a constituicdo de uatafpfma
produtora de automdéveis no pais ainda nos anos€.9800.
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explicacdo do desenvolvimento da industria na @odei Sul. Para o autor, foi a disciplina
imposta pelo Estado aos investimentos dos grupotidees que formou, nestes, capacitacoes
tecnoldgicas crescentes. Afinal, a Unica formadipiair escalas produtivas eficientes em um
pais com populacéo relativamente pequena era agd@tarproducdo para o mercado externo.
Isso era especialmente vdalido para as atividadeswfatareiras ja estabelecidas
internacionalmente, que demandavam a utilizacadedeologia de ponta dos respectivos
exportadores. Para lograr sucesso nesse quesigssacial contar com o dominio de novas
técnicas e com o financiamento para as novas atlegl— o que fazia parte das politicas de
Estado neste projeto, sobretudo através da acGeudBanco de Desenvolvimento.

A essa altura, torna-se possivel identificar cemtmsenso entre os autores que
analisam o processo de desenvolvimento econémic@afaia do Sul a partir das suas
variaveis politicas e institucionais. Para elescamc¢do do modelo coreano de acumulacao
estavam a protecdo e 0s subsidios estatais as samppgivadas nacionais, que eram
condicionados ao continuo aumento das suas expestatou a substituicdo de importacdes.
Estimulava-se, assim, a criacdo de grandes congolo® econdmicos, intimamente ligados
ao poder politico, capazes de avancar paulatinamast cadeias produtivas industriais com o
auxilio de politicas governamentais que internedi@aa tecnologia importada e disciplinaram
o trabalho.

Ainda que essa seja a linha geral do argumentipst@sses autores mencionam
também que houve situacbes de investimento diret@alerno, através de estatais, na
geracdo de capacidade em setores considerado®gstya para a estruturacdo de cadeias
produtivas mais complexas. O caso da POSCO (Pdhamgnd Steel Company), produtora
de aco e ferro, € um dos mais conhecidos: o goveecaliu, a despeito da auséncia de
matéria prima em seu territério e da falta de aepera na producdo dos referidos bens,
fomentar a implantacdo de uma planta siderargicaais. A principio considerado de alto
risco, o projeto ndo atraiu investidores privadoss foi levado a cabo por uma estrutura
estatal. A empresa formada acabou sendo absolummaravante para a implantacdo das
industrias naval e automobilistica na Coreia dg Boktrando-se, ademais, muito rentavel.

O investimento via estatais foi, contudo, maisora concentrou-se em setores
especificos. O governo da Coreia do Sul, anticogtarpor principio, tinha preferéncia pelo
apoio ao capital privado, e sé costumava tomar pacainvestimento direto quando se via
sem opcoes. Interessa ressaltar, aqui, que haviggramde movimento, estratégico, de
encadeamento de investimentos, que sO pbde saetimado porque o Estado coreano, vindo

de um grande conflito bélico, possuia tanto regpalterno quanto apoio externo para tocar
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uma agenda de autonomia econdRlicd ameaca de um regime com tendéncias mais
igualitarias na Coreia do Norte obrigou o goveraoQbreia do Sul a empreender reformas
gue em outras condi¢cBes seriam provavelmente catabgielos representantes do capital —
mas que acabaram por auxiliar sobremaneira o ssndelvimento econémico a partir de
uma perspectiva de longo prazo. Como apontado poieW1990, p. 307), Amsden (1989) e
Chang (2006), a reforma agraria, que se iniciodaimos anos 1940 e perdurou até os anos
1960, engendrou um mercado consumidor dentro & @axiliando na manutencéo da calma
social e reestruturando as possibilidades de imvesto, sobretudo por desmobilizar os
capitalistas ligados a exploragéo de primarios.uglgmomento, outros controles instituidos
sobre parametros-chave da macroeconomia, comod&xa@mbio e taxa de juros, também
foram considerados estabilizadores e fomentadaresvéstimento. A propriedade estatal do
sistema bancério atuou ainda no sentido de garadisponibilidade continua de fundos para
atividades manufatureiras consideradas prioritari@vitando descontinuidades nos
investimentos e no avango tecnoldgico.

Toda essa acao do Estado, claro, levou a algwsexjdiibrios no curto prazo e como
Amsden (1989) atesta, o governo teve uma sérieétleitd nacionais e internacionais, de
forma que o seu nivel de endividamento entre oss ah®60 e 1980 -elevou-se
substancialmente. Essa situagéo levou o Estadaramiaclusive a usar crédito externo para
ter algum alivio no seu Balanco de Pagamentos eteman trajetéria de crescimento
acelerado. Nesse contexto, ndo surpreende quiagéioaftenha se elevado, mas tampouco que
0 governo tenha sido tolerante com taxas que hesjans consideradas altas, pois conter a
inflacdo pelos mecanismos tradicionais teria prelraente significado abortar o processo de
desenvolvimento.

De qualquer maneira, a partir dos anos 1980, quasadhaebolscampedes nacionais
da Coreia do Sul ja despontavam como produtoreseds finais sofisticados no mercado
global, o governo passou a apoia-los de forma mdimeta, concentrando-se paulatinamente
na estrutura necessaria a pesquisa e desenvolardemrmovos métodos e produtos (WADE,
1990, p. 318). Conforme as empresas ficavam marewis fortes, o proprio poder do

Estado intervir em suas atividades diminuia, emassrelacdo simbidtica entre as estruturas

20 Como aponta Chang (2006, p. 77), houve, clarosigfio interna ao projeto sul-coreano — que se izaoal
também em criticas a “injustica” do apoio priviedp a setores e empresas especificas da econotéia. A
meados dos anos 1990 tais criticas ndo atingirameaucdo da politica econémica, que justificavajastica
alocativa do curto prazo com a promessa de um ioresto maior e mais sustentavel no longo prazo. No
contexto em que se testemunhava um crescimentod®dom com altas taxas e com grandes mudancas
estruturais, ndo surpreende que tais criticas tericado restritas a pequenos circulos oposiciasist



66

publicas e privadas modificava-se, de forma queasedfltimas tornavam-se mais
preponderantes. Wade sintetiza bem esse ponto:

“Resumidamente, nas industrias automotivas, decesmutores, telecomunicacdes,
petroquimicas e muitas outras, o0 governo corearterdpos em tempos orquestrou
agressivamente as atividades das empresas ‘priva@as vezes ordenou
diretamente que elas fizessem certas coisas e uita@s0A0 mesmo tempo, essas
politicas reforcaram algumas empresas, ajudando-ge transformar em grandes
conglomerados cuja forga viria a reduzir tanto tepoial de lideranca do governo
quanto as vantagens econdmicas desta liderancaDBNA990, p. 320, traducéo
nossa).

Assim, um processo geral de reducdo da acao lestéi® a economia comecga a se
desenhar durante os anos 1990 na Coreia do SuhdQumacrise financeira se abate sobre o
pais em 1997, o processo de liberalizacdo e magib geral reforca-se, aproximando o
modelo coreano daquele proposto pela agenda iotenah do consenso de Washington em
alguns pontos — ainda que muitos instrumentos ttmamia na politica econdmica tenham se
mantido até hoje, como o Korea Development Bank.

Sem adentrarmos os pormenores da atual estrigyalitica econémica da Coreia do
Sul, interessa-nos destacar o papel que o seucEstael no processo de desenvolvimento do
pais, intervindo fortemente em setores consideradtvatégicos a sua soberania econdémica,
sobretudo através do fomento de grandes grupoadm$v Como procuramos frisar, porém,
tal arranjo so foi possivel como decorréncia daslighes sociais e politicas existentes apds o
armisticio na peninsula coreana. Naquele momeriosea por independéncia e a fragilidade
geral do capital nacional permitiram que o Estaskumisse uma agenda de desenvolvimento
apoiando diretamente, mas também tutelando, asesagpo pais. Wade ressalta o carater
historico e cultural desse processo:

“0 sentimento de orgulho étnico ferido, induzidor muarenta e cinco anos de
colonialismo japonés no que havia sido um reindigado com fronteiras estaveis
por mil anos, ajudou a nutrir um forte nacionalistnoeano, dando respaldo a nogéo
de um povo unido como um time contra o resto doduou percep¢cdo de uma
fusdo de interesses entre o governo e as grandessfprivadas ajudou a sustentar
uma rede de execucdo de politicas entre a buracem@ssas empresas. Nesse
contexto [..] o governo pdde disponibilizar ajuden troca de desempenhos
especificos por parte das empresas. Particularmetraeés dessa reciprocidade
emergiram o0s conglomerados campedes nacionais deeiaCo[...] Os
conglomerados foram capazes de empreender atigdadm altos custos de
entrada, parcialmente por utilizarem-se de subgidigzado com outras atividades
lucrativas. Conforme eles cresceram em tamanhwersilade, tornaram-se mais
aptos a resistir as determinacdes do governo; e assim o governo recorreu a formas
mais agressivas de obter cooperacdo empresarisiesimo tempo em que reduzia o
namero de assuntos no qual buscava a conformidasleahglomerados”(WADE,
1990, p. 322, traducdo nossa).

Assim, por evidente que seja a relevancia do apograndes empresas de capital
nacional para o projeto de desenvolvimento coregoualmente claras sao as idiossincrasias
deste projeto, forjado em meio aos conflitos eBRSS e Estados Unidos na Asia, e a partir
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da reacdo da sua populacdo ao passado colonialisioFpdessa conjuntura que nasce uma
ideologia de “Renascimento da Nagao” que seriazatih por Park para mobilizar a
sociedade, representando trabalhadores como seldadostriais e premiando homens de
negocio que atingiam suas metas de exportacdo senfmssem generais vencendo batalhas
(CHANG, 2006, p. 98). Kim (1997) também destaca@a condi¢do politica interna do
pais, no qual a sensacdo de corrup¢do e desorgamigestitucional permitiram a subida de
um regime autoritario e fortemente nacionalistapader. N&o se trata, portanto, de um
modelo facilmente reprodutivel, pois um arranjdiinsional e politico equivalente ndo pode
ser simplesmente imposto por nenhuma autoridadewro tempo e lugar. Remetemo-nos
assim a ideia ja exposta no comeco deste trabahqud o desenvolvimento econdmico
costuma perpassar uma construcao politica e smnablexa, que envolve a unido de classes
sociais em prol de um projeto de construcdo nationa

Ao mesmo tempo, como colocado por Amsden (20@Pedso de desenvolvimento da
Coreia do Sul ndo deixa de encerrar um modelo \pEsgé algumas generalizagbes — um
modelo que teria sido conscientemente utilizadoquiras nacdes que conseguiram galgar
alguns degraus na hierarquia produtiva internatiaes: o “resto” de suéscensao do
Resto Para a autora, a principal licdo a se tirar ggeg&ncia coreana € que a “forca atras da
industrializacéo tardia é um forte estado interi@mista” (AMSDEN, 1989, p. 55). De fato,
dificilmente poderiamos conceber um pais pequeratr@asado como a Coreia do Sul
tornando-se uma poténcia industrial capitalistatemperiodo curto de tempo sem adotar
acbes de monta para alterar as condi¢cdes existeeteamercado — e a constituicdo de
companhias campeds nacionais foi parte importaegsed processo. Para aprofundarmos
nossa compreensao sobre esse fendbmeno, parecaajw@malisarmos um outro caso, mais
recente, de desenvolvimento ceatching-upindustrial, avaliando qual a relevancia, para ele,

de grandes grupos de capital nacional.

2.3. O caso chinés

O espetacular crescimento econémico da Republigul&® da China nas ultimas
décadas do século XX e em inicios do século XXhdi@mou-a em um dos principais
tépicos da Economia Politica Internacional conteripea. Da mesma forma que a Coreia do
Sul ha alguns anos, a China tornou-se base pdex&efacerca da relevancia da acgéo
governamental para o desenvolvimento econémico eoparelhamento produtivo. Neste
caso, ndo so porque o Estado direcionou o investorgara setores considerados prioritarios,

mas também porque ele é detentor direto ou indidetmuitas empresas no pais, estipulando
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planos de acéo que integram o capital internaci@rsala politica de investimento de forma a
avancar na capacitacdo tecnoldgica da industriarof@to chinés, por outro lado, tem efeitos
geopoliticos mais graves, e estrutura-se em umextinteconémico e ideoldgico bem
diferente daquele no qual se deu o processo dweis@ho. De tal forma, os debates sobre a
natureza do avancgo produtivo na China evocam urtta base analitica, que deve considerar
também que lidamos com um processo que ainda estéendo, e que envolve diferentes
narrativas sobre os seus beneficiarios.

Sob essa Otica, antes de analisar os pormenoresingtducionalidade do
desenvolvimento econdmico chinés, cabe entendemtexto no qual se deram as opcdes
estratégicas de politica econ6mica do pais, quengingram o atual quadro. Pois assim como
0 caso de desenvolvimento coreano ganha cores mpreendido como uma busca de
independéncia em um contexto de ameaca exterr@gsoochinés também se torna mais afeito
a comparacgOes se vislumbrado como uma reagcdo amnimerde internacional considerado
hostil pelos seus lideres.

Como nos interessa o0 processo especificamentlkistpi de desenvolvimento chinés,
€ interessante estabelecer aproximadamente quande que maneira 0 seu sistema
econdmico deixou a logica planificadora de origemiética para assumir a natureza mais
descentralizada e voltada a acado lucrativa a padaticontratacdo da mao de obra “livre”
carateristicas do modo de produco capitalistalgléma controvérsia sobre a questamas
pode-se considerar que a abertura chinesa ao sistgnitalista internacional se da ainda em
fins dos anos 1970, quando Deng Xiaoping iniciaedsrmas liberalizantes na economia.
Esse movimento, é importante dizer, tem suas @wigerncomeco da década de 1970, quando
os Estados Unidos decidiram retirar o embargo coaleimposto ao pais e abrir-lhe
financiamento. Tais acfes, que serviam ao propdsiide-americano de enfraquecer a
influéncia da Unido Soviética na Asia, acabaram meaproximar os chineses da logica
produtiva capitalista antes dos russos — e em ¢oeslique ndo se traduziram no caos politico
e social que levou ao desmantelamento da Uniaa e

Diante da mao estendida dos EUA, a estratégiaeshinde desenvolvimento
econdbmico elaborada no final dos anos 1970 sulexsbnaos objetivos politicos de

reunificacdo do seu territério, com a especificeldd manter Formosa sob controle e de lutar

2l H&A muito debate ainda hoje acerca da naturezaapitaismo chinés e da sua relagdo com um modelo
socialista, visivel por exemplo no trabalho de Nuag (2017). Para os nossos fins, a despeito dedgra
controle do governo sobre a economia, desde quanejpmento central cedeu espaco a iniciativa gavaa
apropriacdo do excedente econdmico e nas decigésvestimento, e estas passaram a se basear em um
mercado de trabalho relativamente desreguladogc@aansistente dizer que ha um sistema capitaléstahina.
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contra 0 “hegemonismo” da Unido Soviética. A questérrelaciona-se, portanto, com o
papel que a estratégia de defesa e o exército @gmnojeto chinés. Pois entre a revolucado em
1949 e os anos 1990, duas grandes questbes defiairposicdo geopolitica do pais: a
primeira foi a sua defesa territorial — primeirgando conter os Estados Unidos e depois a
Unido Soviética e a segunda relacionou-se com o controle de forcas separatistas e
fragmentadoras do poder central, politicamenteniticadas por Taiwan. Nesse contexto, o
plano chinés de modernizacdo econdmica estavasatamente ligado a modernizacdo do
seu exeército, visando preservar a unidade nacmaal instituicdes politicas entdo existentes.
Para as autoridades, era imperioso desenvolvercidapi@ industrial e tecnolégica que
fossem capazes de lidar com o desafio de defendemitrio do pais. Assim, a abertura
econdmica, que foi considerada ao final dos an@® Eforma mais eficiente de atingir tal
objetivo, “jamais deixou de ser uma estratégia dautencdo do monopaolio do poder politico
do PCC” (MEDEIROS; FIORI; SERRANO, 2008, p. 227). A industria militar estatal, nesse
contexto, se tornaria uma das principais forcasiigest da economia chinesa, tendo como
objetivo dltimo tornar-se suficientemente forte gpayarantir a integridade da Republica
Popular da China sob o poder unificador do partmaunista.

Um projeto desenvolvimentista efetivo para a imtdisbélica, contudo, teria que
enfrentar alguns problemas estruturais da Chinajoca baixa produtividade agricola e a
pressdo populacional sobre os centros urbanos, dBrmdependéncia do financiamento
externo para compra de maquinas e equipamentas.liBar com essas questdes, segundo
Medeiros (1999), o citado “convite ao desenvolvitoffeito pelos EUA nos anos 1970 foi
essencial, pois a expansao das exportacdes esnamesredito permitiram ao governo chinés
implementar um volumoso programa de importacdesdiguinas e equipamentos, essenciais
a modernizacdo da industria pesada, sem que sk em um primeiro momento a grandes
mudancas na organizacao institucional da produig@esa — até entdo basicamente estatal.

Focando primeiramente na producdo de bens de balgo agregado e grande escala
para maximizar suas exportacdes e lidar com agé&stde divisas, ja no inicio da década de
1980 a China seria um dos maiores exportadoreéxtieis para os Estados Unidos. A partir
desse status, o governo daria inicio a politicaaltéeacdo mais estrutural na sua organizacao
econdmica e industrial, visando aprofundar a inthlgtacéo, levando-a para ramos mais
complexos e se aproveitando da macroeconomia expa@® voga no Leste Asiatico que,
por sua vez, dava origem a capitais exportaveisesado no Japédo, Hong Kong e Formosa.

Seguindo Medeiros (1999), no inicio dos anos E8hina deu inicio a um programa

de reformas econOmicas que se baseou, sucintaneenid) modificacdo na utilizacdo da
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terra, que permitiu aos camponeses apropriarede-pearte do seu excedente produtivo; ii)
promogdo de exportacdes e prote¢do do mercado interno; iii) formacdo de grandes empresas
estatais (com ou sem joint ventures) na indusesa@a, com crescente autonomia gerencial e
financeira, mas subordinadasm planejamento central; iv) reforma das empresas estatais; v)
promogdo das empresas coletivas; vi) transicdo gradual de um sistema de pregos controlados
para um sistema misto de precos regulados, codo®ka de mercado.

O principal resultado dessas reformas foi um agonda produtividade e dos salarios
no campo, que expandiram a demanda por bem ingigsbidsicos, cuja producdo também
cresceu. A partir de condicdes macroecondmicas i@asp garantidas pela politica
governamental (cambio e juros favoraveis aos inmesttos produtivos), as empresas
privadas passaram a ter papel crescente no foraptondesses bens, ainda que as firmas de
participacdo majoritariamente estatal tenham setidarcomo as principais supridoras da
economia, sobretudo em setores estratégicos comdggrancadeamento industrial, como
refino de petréleo, quimica, carvao e bens de alapit

As reformas de inicios dos anos 1980 também lavasa empresas estatais a
ganharem maior autonomia gerencial e acesso daréms elas ainda precisavam responder
a um plano central de producdo e controle. Comssgrados anos, porém, esse plano se
tornou menos relevante, e reduziu-se a um conteglienalizado de oferta e preco de alguns
bens basicos. Seguindo a mesma logica estrutuvadiamizacao industrial no pais também se
altera. A partir de meados dos anos 1980, com ergas maior do capital privado e
estrangeiro na economia, ocorrem fusfes, aquisigdesstimentos conjuntos, joint ventures
com empresas transnacionais e estratégias artauktire empresas estatais. Estas ultimas
continuam centrais ao sistema produtivo, e a es&uindustrial passa a ficar mais
concentrada, de forma que o governo chinés, quaid@ o unico proprietario das empresas,
possui participacdo majoritaria em setores conathtey estratégicos.

O movimento geral foi, assim, de reducdo do eseopmfundidade do planejamento
central, a0 mesmo tempo em que as empresas egmaiscentralizadas e integradas, de
forma a unificar e conectar seus mercados. Na @pidie Medeiros (1999, p. 404), “a
combinacgéo entre um movimento de concentracdo @osachos e um de descentralizacdo do
planejamento € um dos fatos mais originais da Vimesa de industrializacdo”. Como
enfatiza o autor, essa combinacdo foi demasiadanfaoilitada pelo nivel de atraso que
prevalecia na economia chinesa e pela relativeedésdizacdo empresarial que ja existia no
pais desde os anos 1960, decorrente da sua greedsa® territorial e da decisdo de Mao de

levar investimentos militares e industriais pareterior. De toda forma, testemunhou-se, a
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partir dos nos anos 1980, um processo de “rackagdp e unificagdo dos mercados locais,
conduzido pela grande empresa, [que] afirma a ezdwto capitalismo (de Estado) na China”
(MEDEIROS, 1999, p. 405).

Ao mesmo tempo, e reproduzindo o modelo corearstrutararam-se Zonas
Econbmicas Especiais (ZEE) na costa do pais, candgs vantagens de custo para
exportacdo. Essa foi uma das mais importantesathias no sentido de abrir o territério
chinés para as empresas estrangeiras estritanméradgs desde a revolucdo de 1949. Esse
modelo garantiu que ndo houvesse nenhuma restagfgrna ao crescimento no pais

enquanto este executava politicas voltadas a inalizdcao:

“A politica econémica chinesa, tal como praticadsd® os anos 1980, induziu
simultaneamente ao desenvolvimento do mercado nmtex a promogdo de
exportacdes. E possivel falar na existéncia de rdgisnes. O regime de promogao
de exportac¢Oes foi estabelecido com as ZEE, qespalharam ao longo das zonas
costeiras. [...] As empresas vinculadas as ZEE paosslileerdade cambial e
beneficiaram-se de isencdo de impostos. A poliitaesa, com esse regime, é atrair
investimentos e divisas. [...] As empresas que naensentram sob o regime das
ZEE, subordinam-se a politica chinesa de comérciberier, fortemente
protecionista e dirigida simultaneamente para apomacbes e para 0
desenvolvimento do mercado interno” (MEDEIROS, 1999101)

Para dar continuidade aos ganhos de produtividaeiliar na expansao da industria
cuja participacdo privada era crescente, o govehmeés também flexibilizou o regime de
emprego vitalicio nas estatais. Inicialmente, pas®a um regime de contrato por tempo
determinado que seria, no inicio dos anos 1990izadbo para diminuir o nimero de
funcionéarios das estatais. O aumento da taxa demgeego decorrente dessa acao rebaixou
salarios e permitiu a industria incorporar médo deadbarata visando ao seu processo de
expansdo com competitividade internacional. Assiom o objetivo de servir também ao
mercado externo, novos produtos e padrbes de cansom@am introduzidos na sociedade
chinesa (MEDEIROS; FIORI; SERRANO, 2008, p. 189). Entretanto, como exposto por
Nogueira (2011), esse avanco do consumo indubiiféito ao custo de uma piora continua
na distribuicéo de renda.

A integracao chinesa ao sistema capitalista iat@omal se fazia, portanto, dentro de
uma logica de liberalizacdo de mercado no que daags$ determinantes de custo do trabalho,
com ganhos de autonomia a gestdo microeconémicandesérie de empreendimentos. Ao

mesmo tempo, havia uma politica deliberada do gaverisando a centralizagcdo ou

2 Como a autora apresenta, é ilustrativo que o éndécgini do pais tenha passado de 0,29 em 19800p&#

em 2008. Desde entdo, ha evidéncias de que o itetiba retrocedido diante de algumas politicasiloigtvas

acionadas pelo governo chinés. Os resultados, @onainda sdo modestos. De acordo com Jain-Chahdida
(2018), o indice de gini ficou em 0,46 para 0 ae@016.
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consolidagdo da produgdo em grandes empresasatessebnsiderados estratégicos para a
politica de autonomia do pais. Esse esquema, aeaggprogresso industrial, também produzia
uma piora na sensacao de desigualdade e de inseguta trabalho, o que levou a conflitos
sociais e protestos como o da Praca da Paz Cklestidequim, em 1989. Quase a0 mesmo
tempo, as tensdes sociais internas agregou-se adnajexterno de mudanca e instabilidade,
com o desmantelamento da Unido Soviética entre £99091 — 0 que merece uma nova
digressao sobre a influéncia do contexto geopol#abre a politica econémica chinesa.

Desde o citado conflito na Praca da Paz Celegtiahbretudo a partir de 1991, no
vacuo de poder deixado pela queda da Unido Saajéticelacdo dos Estados Unidos com a
Republica Popular da China modifica-se substaneialer Esta deixa de ser vista como uma
aliada e passa a ser entendida como uma barreinluéncia norte-americana na regiao
asiatica. Da mesma forma, a China passa a verrts-americanos como a principal ameaca
a sua seguranca nacional, a despeito da grandgidigacondmica entre os dois paises.
Inimeros fatos contribuiram para esse sentimends, arenvio de cruzadores a Taiwan e as
aliancas militares entre os estadunidenses, japsrmeaustralianos nos anos 1990 sdo os mais
Obvios. A guerra do golfo também deixara pateratraso chinés em termos de armamento e
doutrina militar. Nesse contexto, a continuacdo pfogresso econdmico com alguma
autonomia mantinha-se como a Unica forma de rafaergader bélico e politico chinés — e o
aprofundamento da sua integracdo com o sistem#altsgai global a partir de empresas de
capital majoritariamente nacional tornou-se partextrincavel desse projeto, sobretudo
porque se entendia que somente tais empresas groddesenvolver a capacitacao industrial
e tecnoldgica no seu territorio, de forma a perndtisua apropriacdo pelo exército. O
desenvolvimento local de armamento avancado tosepuentdo, a maior prioridade da
industria chinesa, e os gastos militares do goveerdral expandiram-se sobremaneira a
partir de 1991 (MEDEIROS; TREBAT, 2015). Politicamente, reforcou-se o apaios
militares & moderniza¢do econdmica e ao monop®lipadier do PCC.

Criou-se assim um contexto em que a abertura gradlm economia em alguns
ambitos, conjuntamente ao controle de setorestégitas pelo governo através de grandes
empresas nacionais (com participacao variavel dprjgr Estado), convergiram de forma a
acelerar ainda mais o crescimento econémico daaClliomo ja mencionado, esse arranjo so
foi possivel em funcdo do poder organizador do déstzhinés, que entrou unido em uma
estratégia econdmica tendo o Exército e o PCC cralistas. A formacao de um complexo
industrial militar voltado para a producdo de armess modernas € parte essencial desse

projeto, cuja execucdo se deu pela centralizacgmliica de compras e pela redefinicdo de
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prioridades, organizadas sob a dire¢cdo do Depantaneeral de Armas e da Comissao de
Ciéncia, Tecnologia e Industria para a Defesa Nacional (MEDEIROS; FIORI; SERRANO,
2008, p. 262). O orcamento militar passou a teractgs crescentes sobre a capacitacao
tecnolégica das empresas chinesas, 0 que auxilioexpansao da infraestrutura de
telecomunicagbes no pais, bem como o fortalecimdatalesenvolvedores de software e
tecnologia da informacao em geral (MEDEIROS; TREBAT, 2015)

Destarte, a acdo do Estado para o desenvolvimmentGhina continuou através da
selecédo estratégica de setores nos quais devema imyestimento e intervencéo protetora
direta do proprio Estado — deixando os demais soltrae privado. Assim, os anos 1990
testemunharam também um relevante programa detipagdes que, de acordo com
Nogueira (2011, p.187), teve como principais bemaios nao investidores estrangeiros ou
uma elite estabelecida, mas sobretudo os gereateprdprias fabricas que foram postas a
venda. Por volta de 1995 estabelece-se uma potiigarivatizacdo das pequenas e médias
empresas estatais, que seria seguida por uma rabelducapital das grandes industrias
basicas, “pilares” do projeto chinés de desenvawito, transformadas em corporacdes com
propriedade acionaria diversificada.

De tal sorte, a fatia privada do capital nos sst@rodutivos chineses continuou a
crescema década de 1990 ndo apenas por conta da ragdas&o das iniciativas privadas
do setor ndo-estatal, como também por conta dat@ac¢do dos ativos estatais e da abertura
de capital das corporacbes em meados da décadarti@ipacdo privada nas grandes
corporacdes chinesas aumentou nos promissoreeseatorculados a urbanizacdo, como
siderurgia, aluminio, cimento, construcdo civilfraestrutura e automotivo. Destaca-se,
contudo, que o governo chinés nunca fez das pragies uma politica oficial,réo houve
uma legislacdo nacional para regular o process®d glé@m de algumas poucas linhas gerais,
intencionalmente pouco claras — 0 que serviu pasaten muitas dessas empresas sob
controle nacional ou para integré-las diferentementconjunto de acées estdtais

Como apontanHemphill e White 1l (2013) a mesma opacidade legislativa foi
utilizada como modelo pelo governo chinés para fdama a sua politica de reforco a

indUstria e ao capital nacional. Nesse sentido,instrumento de politica industrial muito

%3 De acordo com Chang (2007, p. 97), desde os @84 maior parte das privatizacdes na China ssazo
slogan de “zhuada fangxiao” (que se traduz aprokameente como “segurando as grandes, deixando as
pequenas irem”). Mas nesse processo 0s chinesgamrum novo tipo de empresa, de propriedade hibrid
chamada de TVE (township and village enterprisajs Empresas pertencem, em termos formais, a datda
governamentais locais. Contudo, elas acabam opei@ido se fossem propriedade privada de figurdtiqad
regionais.
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utilizado pelo governo chinés, em especial a pdds anos 1990, € o seu poder de compras
publicas. Esse poder, ressalte-se, ndo se limitan@pras via orcamento fiscal do governo

central, mas inclui os grandes projetos das empressatais, inclusive os setores de

infraestrutura, tais como construcdo, aviacdo, rmaga, arquitetura, transporte, energia e

agua.

Em linhas gerais, para que as empresas possanervpath o governo (mas nao
necessariamente para todas as estatais) elasapneestar em conformidade com uma série
de requisitos técnicos e estar certificadas pofiaggublicos. Como colocado por Nogueira
(2015, p. 73), diferentes 6rgdos governamentaislemmgntaram politicas preferenciais,
catdlogos de produtos, redes de financiamento eouhstrumentos para favorecer o
desenvolvimento de tecnologias e produtos com m@agde intelectual chinesa. Em teoria,
nada impediria que quaisquer empresas baseadasima (Ddependentemente da origem do
seu capital, fossem certificadas e se tornassemededoras do governo. Tal decisdo
dependeria da capacidade da firma executar atiegddd inovacdo no pais e produzir bens
passiveis de apropriacdo intelectual. Entretant®, imicios da década de 2010, poucos
fornecedores cujo capital provinha do estrangetaseguiam se certificar, havendo clara
preferéncia por produtos e marcas chinesas — @eja@ inclusive a reacdo das associagoes
de comércio de Estados Unidos, Canada, Europap &afareia do Sul. Esse esfor¢o também
€ complementado pelo estabelecimento de padrdeiedécespecificamente chineses, o que
acaba servindo a protecdo e fomento de firmas g@éatachinés em setores técnicos
especificosNesse contexto, também é essencial ressaltar d gapeébancos estatais, que
foram os principais financiadores da atividade ptod na China desde os anos 1970,
evitando qualquer compressdo do crédito vinda deriex — o que, alias, provavelmente
ajuda a explicar por que a China passou relativéariandlume pela crise asiatica de 1997 e
pela retracéo originada nos Estados Unidos em 2008.

Outro instrumento usado em prol da industria d@néoram as ZEE. Como ja
colocado, o pais utilizou-se das ZEE para absoevarontrolar o ingresso de capitais
estrangeiros. Destaca-se, contudo, que uma daspais motivacdes para a continuidade da
abertura chinesa ao IED nessas Zonas foi permiibsorcédo de tecnologia e métodos de
producdo estrangeiros a fim de modernizar sua indusNado é trivial conseguir que o
investimento externo dissemine tecnologia na ecamanacional, mas a China logrou

resultados positivos nesta area ao condicionaessacao seu mercado a difusdo tecnoldgica,
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sobretudo através da exigéncia de constituicAmide yentures do investimento estrangeiro
com o capital chiné8 Na virada do século, essa exigéncia para formdegoint ventures

foi eliminada na maioria dos setores. Contudo,ad&domum a exigéncia de que uma firma
100% estrangeira estabeleca um centro de treinameesquisa e desenvolvimento ou
laborat6rio em uma universidade ou instituto dejpiss chinés quando da expansdo dos seus
investimentos.

Para 0s nossos objetivos, 0 mais importante énglist, em todo esse aparato
institucional que vem sendo construido desde os 4860, um claro esforco deiacdo de
grandes empresas nacionais capazes de desenwanelogia de forma independente dentro
da Republica Popular da China, visando chegargaitta de cadeias produtivas de alto valor
agregado. Segundo Hemphill e White 11l (2013), teledsa meta, o impeto privatizador do
governo chinés foi inclusive contido a partir deaohes dos anos 2000, e novas politicas de
subsidio as empresas nacionais — normalmente taddsopelo Estado — foram acionadas, de
forma a lhes garantir competitividade nos setoressiderados estratégicos para o
desenvolvimento do paPs Os autores apresentam, ademais, uma série de dgégverno
em termos de legislacéo que indicam protecionisrascente a industria nacional a partir de
2010, com destaque para o reforco de politicas alapra discriminatorias, além do
estabelecimento de restricdes tarifarias e ao finvesto estrangeiro em certos setores. Sob
essa Otica, as empresas estrangeiras sao atraiidas [China em funcdo da lucratividade
esperada para o curto prazo; contudo, se considerassem os efeitos de mais longo prazo, talvez
essas empresas alterassem sua estratégia. Afmad, isvestimentos estdo criando a
competicdo que se apropria das suas vantagens @iivaa e poderd levar a criagdo de
empresas que controlardo importantes cadeias dw ghbbal — com o0s respectivos
rebatimentos no seu poder de mercado, bem comaiestdgs geopoliticas. Estariam, entéo,
as grandes multinacionais capitalistas criando sewsiros ao investirem na China?

Sem duavida, ha uma politica do governo chinés gasenvolver grandes empresas

4 para Hemphill e White 1l (2013, p. 197), essapmsas formadas por joint ventures foram (e sdo) os
germens das campeds nacionais chinesas, pois sareemtralizacdo e concentracdo de capital comgavan
tecnoldgico e reforco do encadeamento produtivo. @getivo seria levar a ganhos de posicao do pass
cadeias globais de valor. Voltaremos a isso, maeéessante citar que as industrias eletrdnicanéguinas,
petroquimica, de automoveis e de materiais parateg@o foram todas declaradas industrias ‘pilanes’
Programa Nacional de Politica Industrial para ossat®990. O plano, langcado em 1994, restringiu poa u
década o acesso de investidores estrangeiros s rasseados, exceto nos casos em que havia tramstee
tecnologia para empresas chinesas (NOGUEIRA, 20167).

% O objetivo declarado do governo chinés desde nseddodécada de 2000 (STATE COUNCIL, 2006) é
promover a ascensdo nas cadeias de valor globaim@o de empresas nacionais que sejam detenteras d
propriedade intelectual visando aumentar a coniyidide industrial do pais — e sua capacidade ttaierenda
desses processos, poderiamos adicionar.
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nacionais com participagao estatal visando assafideranca de mercados estratégicos. Para
tanto, as empresas estrangeiras sdo colocadasiagisi em que podem obter grandes lucros
no curto prazo a partir do repasse, para aquetaglgs empresas chinesas, de conhecimento
relevante para o desenvolvimento produtivo. E, ate, fuma situacdo com potencial de
conflito econbmico no médio prazo. Ha inclusive paralelo que pode ser tracado entre o
influxo de recursos dos EUA para a China entre dinséculo XX e inicios do século XXI
com o que ocorreu da Inglaterra para os EUA apradamente um século antes. Neste caso,
a Inglaterra acabou ajudando a financiar o foriadento do pais que viria a tomar a sua
posicdo comdegemordo sistema capitalista internacional.

N&o se pode afirmar, contudo, que a China va temaa partir disso, um novo poder
hegemonico do sistema internacional e que issaigedk forma conflituosa. Cabe ponderar
gue mesmo com essa politica, a China ainda nadeédeenenhuma grande empresa lider das
cadeias globais de valor. Breznitz e Murphree (20ddr exemplo, veem a politica chinesa
como exemplo a ser seguido exatamente pela suaidage de inserir a industria nas cadeias
globais de valor sem a necessidade de inovacoégemals radicais. De toda forma, a politica
econdmica chinesa até agora nao difere tanto dasogtie ja foram executadas por outros
paises, seja para protecdo das suas industriasiasepcolha de setores e empresas para apoio
prioritdrio — a maior participacdo direta do Estadoatividade empresarial, talvez, seja o
traco mais especifico da experiéncia chiffesssim, seus resultados ndo devem ser t&o
diferentes de outros alcancados no passado: aarad& novos conglomerados empresariais
lideres em alguns setores, capacitados a coneir@var dentro de inddstrias novas ou ja
estabelecidas.

Evidentemente, depois de tantos anos de cres@nearh mudanga estrutural na
China, ha exemplos de empresas apoiadas pelo @fmiato governamental que despontam
em suas respectivas areas, internacionalizande-gercha agressiva e aproximando-se das
suas fronteiras produtivas e tecnoldgicas. O cascempresas de energia (State Grid),
eletrOnica e tecnologia da informacéo e comunicgefawei) sdo os mais conhecidos, mas
empresas do setor automobilistico e aeroespaaiabéa tem atingido altos niveis de
qualidade e produtividade (MEDEIROS; TREBAT, 2015). Entretanto, para a grande maioria

% Milberg e Winkler (2013, p. 97, traducdo nossapraam que “0 sucesso exportador chinés dependeu
fortemente da protecéo seletiva, controles cuidaglde investimento estrangeiro e habil administraganbial.

O sucesso chinés ndo é uma réplica das estratiégi@asreia do Sul, Taiwan ou de outros paises d® dsgtico,
sobretudo pela sua maior dependéncia de empresgai®suso extensivo de capital estrangeiro [..Jme
processo descentralizado de alocacao de recur§osobstante, o rapido crescimento chinés direcimipesdio
Estado e com grande intervencionismo cabe comouvaana tradicdo desenvolvimentista do leste asiati
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dos analistas, o esfor¢o ainda esta “na tentatveodstruir uma base de inovagéo nacional
que permita as empresas nacionais deter a progeddéelectual dos produtos e servigos
comercializados nas cadeias globais” (NOGUEIRA, 5204. 58). As possibilidades de
surgimento de um grande competidor pela hegemomiaistema internacional, contudo,
existem. Estdo postas pelo continuo crescimentodetico da Republica Popular da China a
partir do seu acoplamento industrial ao sistem#alegta hoje liderado pelos Estados Unidos
— que, contraditoriamente, abre espacos para tagi®sda sua lideranca em alguns setores
estratégicos. Se isso colocara fim ao desenvoltonemnés por forca das retaliacdes norte-
americanas ou se criard um novo sistema bipolamomovo hegemon sédo especulagdes que
fogem ao escopo da presente dissertacdo. O modetteskenvolvimento chinés, contudo,
mostra-se bem eficaz até o momento e, por isso mesnflituoso em termos geopoliticos.
Para finalizar essa secéo, cabe um resumo: o dmstesenvolvimento chinés tem
como caracteristicas especificas a conciliagdo eleanismos de planejamento central com
descentralizagdo administrativa; a introducdo gradual e controlada de mecanismos de
mercado; o sistema de contrato no campo; a criagdo de zonas econdmicas especiais; joint
ventures entre empresas nacionais e internacigoaisevam a transferéncia tetfgca; ¢ a
manutencdo e defesa das grandes empresas naciopaisalmente com participacéo
majoritaria estatal, nosommanding heightda economia. Esse arranjo, que resultou em forte
crescimento econdmico, utilizou-se do planejameagaeernamental, de empresas estatais
com peso relevante na economia, do quase mondpd8tatal) da terra, da protecao industrial
e da selecdo de setores prioritarios para as ®®&rs uma receita que seria considerada
desastrosa se seguissemos 0s receituarios mals»atoda ciéncia econbmica, mas que tem
gerado o maior crescimento econémico do mundo hiasas décadas. Entre os pontos mais
importantes, nesse caso, esta entender a origeoddeo citado aparato institucional, e os
objetivos defensivos que ele perseguia: ao contidws demais Estados do Leste Asiatico
com grandes taxas de crescimento na segunda nuetadeulo XX e inicio do século XXI, a
China nunca abriu mao da sua estratégia de def#g§moma, com capacidade nuclear
independente. Essa foi, alias, a sua principalvagdio desenvolvimentista, que vem logrando

bons resultados ao basear-se na concentracaoralieegfio do capital nacional.

2.4. ConsideracgoOes Finais
Os dois casos analisados neste capitulo apresent@essos de desenvolvimento (ou
seja, crescimento econdmico com mudanca produtiesa) quais a utilizacdo de grandes

empresas de capital nacional foi essencial pamuosgcesso. Tanto na experiéncia chinesa
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guanto na experiéncia coreana, contudo, as empcaggseas nacionais integraram projetos
mais amplos de articulacéo institucional do Estedo prol de uma maior independéncia
industrial, tecnolégica e bélica, tendo em vista guadro geopolitico considerado hostil.
Assim, a constituicdo de grandes conglomerado®mnaisi fez parte de um esforgo de politica
gue envolveu aspectos ndo apenas econdmicos — @uedasses tenham sido, obviamente,
determinantes. Nesse contexto, as preocupacOesala teconOmica ortodoxa com a
ineficiéncia das escolhas lideradas pelo Estador gqandes empresas nao se fizeram sentir,
como atestam os resultados dos dois paises. Seguiftiterg e Winkler (2013, p. 97), alias,
pode-se dizer que esses “milagres econdmicos a@satioram “majoritariamente resultado
de uma selecao industrial cuidadosa, protecionigmmmnocao das exportacdes e de outros
subsidios, além da manipulacéo da taxa de camhaojue corrobora muitos dos argumentos
de natureza mais heterodoxa sobre o desenvolvirapnésentados no capitulo anterior.

Do ponto de vista qualitativo, pode-se dizer queoaeia do Sul atingiu os objetivos
desejados da sua politica, com alguns dos skasbolsoperando hoje nos ramos mais
avancados da industria e dando forma a empresaedidle cadeias globais de valor. Com
iSS0, 0 pais adentrou o restrito grupo de nacoesideradas desenvolvidas, permitindo que a
sua populacdo acessasse ocupacdes mais produfpaaicgpasse no excedente econdmico
das atividades mais avancadas da economia glol@lessantemente, a partir de meados dos
anos 1990, h4 a adocdo de uma agenda mais lime@dnmeia do Sul, a qual parece tipica dos
paises que “chutam a escada” (CHANG, 2003) ao iataggfronteiras do desenvolvimento
econdmico.

A Republica Popular da China, por outro lado, aindo conta com nenhuma empresa
lider de uma cadeia de valor internacionalmentevagite. Nao obstante, seu processo de
desenvolvimento de contornos capitalistas inicieusgis tardiamente, e o pais, além de
crescer vertiginosamente nos ultimos anos com avamgdutivo em inUmeros setores,
acumula casos de empresas que se internacionakzaproximam-se das respectivas
fronteiras tecnoldgicas. No mesmo sentido, ha gmravancos de renda e consumo para a
populacado, ainda que estes estejam sendo aproprigdtorma um tanto desigual — o que,
todavia, é esperado do crescimento capitalista.

Em linhas gerais, portanto, pode-se dizer que s dasos sao exemplos bem-
sucedidos do uso de politicas alinhadas a critisautaralista para engendrar o
desenvolvimento capitalista nos paises periféri€dmmo colocado no capitulo anterior,
sobretudo se consideramos a estruturacdo das €aglelzais de valor contemporaneas, a

posicdo de um pais como produtor de bens “commadits” e de baixo valor agregado nédo é
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uma posicao desejavel, pois dificiimente se corseatpslanchar um processo de ganho de
produtividade e desenvolvimento tecnoldgico a pakia. As taxas de lucro e as condigdes
competitivas impostas por esses mercados de benarfms ndo permitem a alavancagem
necessaria a industrializacdo qualificada. Pordssoos casos chinés e coreano sédo de grande
interesse para outros paises em desenvolvimentop @ Brasil, pois a sua insercdo nas
cadeias produtivas globais nédo ficou limitada a tagem de bens simples consumidos nas
economias centrais. Ambos 0s paises utilizaramesenstrumentos diretos e indiretos de
centralizacdo de capital em mao nacionais, progdedna hierarquia das cadeias globais de
valor a partir deles. Com isso, aumentaram a siependéncia econdmica e sua apropriagao
de rendas derivadas do dominio tecnoldgico do patkd&Zonsumo global.

A Coreia do Sul ja levou o processo aos seusdstidgicos, enquanto a China ainda
esta ascendendo na hierarquia das cadeias praluficaapenas atraves da sofisticacdo da
sua pauta exportadora, mas também por meio daauienalizacdo de suas firmas lideres
(NOGUEIRA, 2015). Nos dois casos, porém, fica clgme a selecdo das empresas campedas
nacionais ndo parece se direcionar para o desemearito de pretensas vantagens
comparativas estaticas de companhias ja existem@s, sim para 0 apoio a grupos
empresariais que demonstrem maior capacidade ¢geaifinanceira) para avancar em
atividades mais complexas e rentaveis da cadeufiva. Assim, alcunhar essa politica de
“picking winners”, como fazem alguns autores, parem tanto impreciso quando tratamos
de uma pratica historica na qual se buscou, naadergpromover escala, capacitacéo técnica e
flexibilidade financeira de grandes empresas nagsorvisando Seu posicionamento
estratégico no plano da economia global.

Como ja foi destacado, tanto para Coreia do Sahigupara a Republica Popular da
China, a promocao de empresas campedas naciorggsontum grande conjunto de acdes de
resposta a conjuntura internacional. Tais acoémmncomo objetivo Ultimo aumentar a sua
independéncia politica e econémica através do dekeémento industrial e, principalmente,
da sua capacidade bélica. Nesse ponto, € predsalta as diferencas entre os dois paises,
pois a Coreia deu forma ao seu processo de deseneato em um momento no qual as
politicas protecionistas e nacionalistas tinhamsreapaco na agenda econdémica internacional
— contando inclusive com o apoio dos EUA — e séjetivos geopoliticos eram relativamente
modestos. Como aponta Wade (1990, p. 346), atids, @ crescimento econémico do Leste
Asiatico entre as décadas de 1960 e 1990 ndo pmigardle ser relacionado com fatores
internacionais, que criaram as oportunidades paregracédo da producao industrial de baixo

custo a economia mundial:
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“Os Estados Unidos ‘convidaram’ Taiwan, Coreia epéda a se tornarem
economicamente fortes em decorréncia da sua lagalizno perimetro de defesa do
Ocidente (0 que os tornava mais estratégicos dp mpreexemplo, as Filipinas, a
Indonésia ou o Brasil). O Japdo, a economia maiandica do pds-guerra, tinha
lagcos com a Coreia e com Taiwan vindos da sua midade e da histéria colonial.
De tal forma, parte do sucesso das politicas iaet@ienistas no Leste Asiatico
deveu-se a condi¢cbes historicas e internacionaigrdaeis [...]. Dado que esses
fatores diferem em outros tempos e lugares, haddavsobre as possibilidades de

outros paises em outros momentos emularem o sudesseste Asiatico’(WADE,
1990, p. 346, traducdo nossa).

Com efeito, nos anos 1960, uma conjunc¢do de faeepoliticos abriu os mercados
dos paises avancados a producdo estrangeira, anomempo em que se estabeleceram
condicdes de financiamento para muitas empresasdes em desenvolvimento. Quais paises
se beneficiariam dessas condi¢fes internacionaigudo, ndo estava completamente pré-
determinado. Apesar de certas preferéncias estishses, fatores de politica doméstica,
como a existéncia de alguma base industrial e uad@scomprometido com politicas
desenvolvimentistas e nacionalistas foram també&®anegis. A Coreia do Sul, nesse sentido,
foi o pais que soube utilizar da melhor maneiranglp de oportunidade econdémica que teve.
Seus objetivos geopoliticos, ainda que possuiddeesima verve independentista, nunca
atingiram grande escala nem se opuseram aos moekeanos ou japoneses, 0 que lhe
rendeu também certa tranquilidade para a conseclac&eu projeto.

A Republica Popular da China, por sua vez, tambgitiou seu projeto de
desenvolvimento capitalista apdés uma abertura detadBs Unidos devida a questdes
geopoliticas, ainda nos anos 1970. Contudo, sewrniaipulso de crescimento ocorreu
guando a economia global seguia sob uma batuta lb&sal, de forma que os seus
movimentos passaram a ser vistos, pelos propriog\, Etdmo desestabilizadores da
hegemonia norte-americana sobre as rela¢gfes inienaés. De toda forma, o pais tem sido
capaz de debelar as resisténcias estadunidensesigwojeto de desenvolvimento baseado
em grandes empresas nacionais e intervencdo egta#th lucratividade das companhias
estrangeiras que se instalam na Chima fi@necido trunfos importantes nessa disputa; pois
0s rentaveis lagcos entre a economia chinesa e pges#s ocidentais, que comecaram a se
construir ainda nos anos 1980, tém mantido as guespoliticas sobre o pais em niveis
condizentes com a continuidade do seu processesgmdolvimento.

O que se coloca, porém, é que o0 quadro geopoliestle a queda da URSS é
substancialmente diverso do que existia antesigstBrnaram-se a poténcia hegemonica do
sistema internacional e ndo possuem mais motivi@sfpaer “convites” ao desenvolvimento
econdmico para terceiros. Qualquer projeto nacideatlesenvolvimento, portanto, tem que

lidar com essa hegemonia, e compreender suas averanifestacdes, que vao da imposicao
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do dolar como moeda internacional ao uso discr&iondo poder militar estadunidense. A

China, a partir de uma base industrial preexisteatmseguiu estabelecer uma relacao
simbidtica com empresas ocidentais antes da ascdimsd dos norte-americanos na arena
global, o que Ihe permitiu manter seu projeto naaiolesenvolvimentista, a despeito dos ares
liberais que passaram a predominar na economiaiaingartir dos anos 1980.

Para os demais paises em desenvolvimento, entregabusca do avango econémico
nas ultimas décadas ndo tem sido tarefa facil. gicédd de operacdo das empresas
transnacionais e os determinantes de comércicmatemal da OMC, conjuntamente com a
hegemonia norte-americana sobre as instituicdasusagionais, tem tornado dificil qualquer
retomada de projetos de desenvolvimento — e afo@hiaa, ndo temos visto mudancgas
estruturais na hierarquia centro-periferia da enoaalobal.

Especificamente no Brasil de fins da década d@,2mo ja dissemos, a intervencao
estatal em defesa do capital nacional parece tdo @n descrédito apos a execugdo do que
foi considerado, em linhas gerais, uma politicarirgncionista equivocada, com apoio a
campedes nacionais. Pelo que vimos nesse capitdapterior, contudo, ndo parece sensato
criticar o apoio a tais arranjqer se E preciso avaliar o caso brasileiro detidamepiea
entender o que faltou para que se deslanchassaisoufa politica de desenvolvimento
secundada por grandes empresas de capital nacmmnal na Coreia do Sul ou na China. Até
porque, interessantemente, em fins dos anos 19Biasil e a Coreia tinham muitas
semelhancas em suas politicas econdmicas: ambas ietarvencionistas e promoviam
setores considerados estratégicos, com participasédal quando necessario. Ambos os
paises também tinham altas taxas de cresciments, quais se vislumbrava um
aprofundamento continuo na complexidade industi@l.processo de desenvolvimento
brasileiro, contudo, sofreu grandes reveses nos B9®0, e ndo conseguiu se articular com o
novo mundo liberal sob hegemonia norte-americgpartr dos anos 1990 como a Coreia e a
China conseguiram. Pelo que expusemos, o fatoR#désondo possuir, nos momentos de crise,
grandes grupos conglomerados nacionais articulados um projeto de desenvolvimento
provavelmente nos ajuda a entender parte da estagmaeondmica brasileira desde entéo.

Cabe agora analisar essa hipotese em maior detalhe.
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CAPITULO 3: A politica brasileira de campedes nacinais no século XXI

3.1. Introducéo

A partir do arcabouco tedrico desenvolvido nositoégs anteriores, pretende-se,
agora, avaliar a abrangéncia e a relevancia daadeafipolitica de campedes nacionais” no
Brasil durante os primeiros anos do século XXI e ga referem, basicamente, aos anos dos
governos liderados pelo Partido dos TrabalhaddPdy. (O presente capitulo ira, assim,
analisar quais foram o0s principais grupos econoésnigacionais apoiados por politicas
publicas no periodo, contrapondo os setores bémddis e a forma do apoio recebido as
consideracfes sobre a sua importancia relativabee s® consisténcia da propria politica
econdbmica em curso. No mesmo sentido, serdo prakldas a discricionariedade das
politicas de apoio ao capital brasileiro e a na@aaos seus resultados.

Como sob qualquer perspectiva os “campedes nasiam&@o existiram isoladamente,
pois 0 apoio ao capital, nesse periodo, se deurancamtexto de politicas industriais no
Brasil, € essencial para um entendimento mais aimplda questdo discutirmos
primeiramente a posicdo em que a estrutura praakdv Pais se encontrava em inicios do
século XXI e quais as ideias que guiaram a cor@brulps programas de desenvolvimento
econdmico a partir dela. Destarte, a proxima selglte capitulo tecera uma rapida analise
histérica sobre a condicdo da economia brasileirairécios do século XXI, apresentando
algumas das concepcdes que existiam sobre asrbares desenvolvimento econdémico e
industrial do Pais que parecem ter servido de @siapoliticas que seriam adotadas
posteriormente.

Em seguida, na terceira secdo deste capituloarge uma descricdo sumaria das
politicas industriais desenvolvidas pelo governopediodo em analise, buscando destacar
seus principais objetivos e alguns dos seus relmdtano que tange o apoio a setores
especificos. Nesse quesito, especial atencdo seta a@o papel do BNDES na politica
econdmica e a sua integracdo com outros instrumeatgacao do Estado sobre a atividade
produtiva, analisando criticamente o papel do baracoentralizacdo de capital brasileiro e os
indicios de uma efetiva politica da instituicBogpaiabilizar companhias campeés nacionais.

A quarta secdo procurard apontar os tracos gaoaigie foi alcunhado de politica de
campedes nacionais no Brasil recentemente. De farseconcluir o capitulo, esbocaremos
uma primeira avaliacdo dos resultados dessa peepaiitica para o apoio do capital nacional
no Pais e procuraremos, finalmente, responder ginses questdes: podemos falar que

houve uma politica de campe®fes nacionais no BrEsilque sentido? O que a diferenciou e
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limitou seus resultados em relacdo a outras expaai€ histéricas?

3.2. A economia brasileira no inicio do século XXI

Durante o século XX, e especialmente no periodapceendido entre 1930 e 1980, a
economia brasileira passou por mudancas radicasanastrutura produtiva. Nesse interim, o
Pais deixou de ser eminentemente agrario parartsenarbano e industrializado. Destaca-se,
sobretudo, que a participacdo da industria no REs@u de aproximadamente 11% em 1900
para mais de 34% em 1980 (BONELLI, 2005, p. 316jn claros ganhos de qualidade e
produtividade da manufatura, que se traduzem, thiras anos 1980, na integracdo em
territério nacional de um nucleo da industria deebgenergia, metalurgia, quimica e bens de
capital) com uma série de plantas produtoras dB8 Be consumo duraveis (CASTRO;
SOUZA, 1985).

A despeito desse progresso, que também serviu grante aumento da renda per
capita do Pais, o parque industrial brasileiro adawa, em fins dos anos 1980, alguns
problemas estruturais, que tornavam a sua manutenesianco tarefas um tanto complexas.
A leitura de que a industrializacdo do Pais aimmkspia um carater incompleto era difundida
pois, em linhas gerais, a manufatura estava especite concentrada e voltava-se para o
mercado interno que, tendo renda concentradargfest de demanda, ndo permitia escalas e
precos internacionalmente competiti¥os Ademais, a indGstria de bens finais,
majoritariamente pertencente ao capital estrangeiBm montara estruturas inovadoras
capazes de tornar o desenvolvimento tecnolégicogam ao Pais — 0 que tampouco se
lograra com a industria de bens de capital naciamal tanto limitada (SUZIGAN, 1992).
Finalmente, o Brasil ainda estava as voltas conbl@noas histdricos de estrangulamento
externo de divisas, que redundavam em inflacdo pareonjunto da economia e na
consequente preponderancia do capital financeira paestrutra produtiva (MIRANDA,;
TAVARES, 1999).

Tal quadro ndo se traduzia, obviamente, em indidoie da industria no Brasil, mas
apontava para a necessidade de algumas mudancpsliiea econbémica se houvesse

interesse em fazer do parque produtivo existentaxo central de uma nova rodada de

27 Coutinho e Ferraz (1994, p. 33), por exemplo,iamabjue em comparacéo com os padrdes internaciénais
inicio da década de 1990 uma boa parte da indUbtaaileira opera com equipamentos e instalacdes
tecnologicamente defasados, apresenta deficiénwas tecnologias de processo, exibe atraso quanto as
tecnologias de produto, e dispende pequena fragdatdramento em atividades de P&D. Demonstra,agind
limitada difusdo dos sistemas de gestao de quaifiafle apresenta relativa lentiddo na adocadraamcdes
gerenciais e organizacionais”.
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desenvolvimento capaz de reduzir a heterogeneigstdgtural do Pais. Havia, claro, leituras
diferentes sobre como atuar frente aos pontos drdeoeconomia, mas pode-se dizer que
diante do acirramento do conflito distributivo eatescente carater inercial da inflagéo, além
da mudanca de ares internacional, desde inicios athos 1980 o combate a espiral
inflacionaria e a instabilidade macroeconémica emalgvdo assumindo lugar de destaque no
discurso da maior parte dos economistas e técdegeverno, de forma que qualquer projeto
de desenvolvimento passa a estar subordinado réimasmo programa de contencdo de
precos, mas também as concepc¢cbes mais ortodoxarde deslanchar novamente o
crescimento econdmico — 0 que demonstrava, adenaaidraqueza, em termos de
representacéo social, do capital industrial na¢ci@M®RAES, 2018). Assim, desde fins do
governo Sarney (1985-1990) mas sobretudo nos gose@ollor (1990-1992) e Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), o foco da politicanémica passou a ser a liberalizacéo, de
forma a estabelecer a “racionalidade” dos mercadosiesmo tempo em que se combatia,
sobretudo através da restricdo financeira, a iiistatie inflacionéria.

Sob tal concepcédo, que se tornava hegemoénicamargava-se que ao aumentar a
pressdo competitiva e melhorar a previsibilidade\daiaveis de precos, a industria instalada
no Pais poderia iniciar um novo ciclo de investitnermais produtivos, que permitiria a sua
participacdo nos mercados globais. Com maior ldsgdde mercado e aprimoramento das
instituicBes monetérias nacionais, esperava-sebdamaque a restricdo de divisas nédo se
colocasse novamente como um problema para o creswndo PIB brasileiro. Como ja
apresentamos no primeiro capitulo deste trabalbsa gisdo, mais proxima do arcabouco
tedrico marginalista, ndo da maior importancia &@stfip da nacionalidade do capital,
tampouco a constituicdo setorial do aparato predudie um pais. Assim, em termos de
politicas implementadas, importava mais a promogdosuposta eficiéncia alocativa de
recursos via mercado do que questdes relativastesqialidades industriais do Pais.

N&o por acaso, essa mudanca de politica, secumpadalalite econdmica brasileira
(MORAES, 2018; COUTINHO, 2005), veio acompanhada de uma alteragdo do contexto
internacional. Como ja aludido anteriormente, o imURSS veio coroar, em inicio dos anos
1990, o projeto econdmico e politico neoliberal baeia sido posto em pratica pelos EUA e
pela Inglaterra na década precedente, recolocarttfitao e as instituicdes financeiras norte-
americanas no centro do processo de acumulacaalstpiglobal (TAVARES, 1997). Diante
desse quadro e da instabilidade herdada do peréoderior, qualquer projeto de
desenvolvimento nacional tornava-se, em inicios atass 1990, um tanto mais complexo,

basicamente porque ele precisaria lidar diretament quase exclusivamente — com 0s
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ditames da economia norte-americana e do capi@hdeiro com ela coligado, limitadas que
estavam as possibilidades de barganha com outigsspa

A opcéo brasileira foi, nesse contexto, por um iochm de maior alinhamento
estrutural com a politica norte-americana, evitacamdlitos com a nova poténcia hegemonica
e adotando, ainda que lentamente, os principiosrai® do chamado Consenso de
Washington. Essa nova linha ideolégica, que viriadigcionar muito da governanca
econdmica internacional, comecou a desativar algutaa instituicbes desenvolvimentistas
gue existiam no Brasil, levando também a privafivage uma série de empresas nacionais e
a abertura do Pais ao fluxo internacional de dapitarante os anos 1990.

Como ja foi vastamente documentado, todo o arrdejpoliticas implementadas nos
anos 1990 é um tanto frustrado em suas intencddmdmizar a economia brasileira. Parte
integrante do projeto de contencdo da inflacdo rar mia implantacdo do Plano Real, em
1994, o citado influxo de divisas internacionaigeteefeitos cambiais importantes para a
contencdo de precos, mas sua manutencdo, via jitos, sO serviu a perda de
competitividade da industria brasileira. Ao fina déculo XX, vislumbra-se uma perda de
controle nacional em muitos setdfese as empresas brasileiras enfrentam grande
vulnerabilidade financeira, decorrente da faltarggrumentos com padréo de juros e prazo
internacionais (COUTINHO, 2005). Emerge, assim,ag@mulo de insatisfacées ao final do
segundo mandato de Fernando Henriqgue Cardoso:scirmento do PIB € relativamente
baixo (GIAMBIAGI, 2005), o desemprego permanece,afs caréncias sociais se acumulam
e ha estagnacdo da estrutura produtiva, que dé sleadesindustrializacdo (MORCEIRO,
2018). Com isso, as bases do governo passam arsenénte questionadas, e alternativas de
projeto para o Pais passam a se colocar de fordaavea mais clara.

Dentre as visfes alternativas que vicejavam foraahsenso econdémico mais amplo,
muitas procuravam dentro da propria estrutura pgrealuque o Brasil havia constituido
algumas das causas da estagnacdo econémica qieenffantava. Seguindo a linha tedrica
desenvolvida nos capitulos anteriores, Coutinh®@91L%® Miranda e Tavares (1999), por
exemplo, tratam das limitacGes institucionais aange da atividade produtiva brasileira

como decorréncias do baixo adensamento do capitabmal e da sua composicao setorial,

% Diniz e Boschi (2003), analisando a reconfiguragdadindustria ap6s o periodo de reformas libenales
confirmam alteracdo na estrutura da propriedadetdasaiores empresas brasileiras que, além derdeixde

ter participacdo publica para tornarem-se majaaitaente privadas, tem o controle pelo capital agg@o
passando de 37,5% para 45% entre 1989 e 1999.nGoy005) também apresenta o crescente domirtie, en
1994 e 1998, das vendas no Brasil de empresas d&oleo estrangeiro nas cadeias de automdveis,
eletroeletrénicos, computadores, telecomunicagdus de capital e farmacéutico, entre outros.
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bem como da sua pouca capacitacao financeira. @seauquestionam, de tal sorte, as
possibilidades de o Brasil continuar a avancar emmads produtivos a partir de uma agenda
eminentemente liberal.

Nesse sentido, o trabalho de Coutinho (1999) éspecial interesse pois, como ja
apresentamos no capitulo anterior, o autor desemvslia argumentacdo contrapondo o
processo de industrializagéo brasileira ao cored@dorma a apresentar as insuficiéncias do
projeto desenvolvimentista executado pelos govemmbtares e seus sucedaneos nacionais a
partir de uma analise de composicao do capitatiaet@€omo ja destacamos, € relevante, na
visdo do autor, a formacdo de grupos econdmicovilggiados pelas politicas
governamentais, oshaebols,como explicacdo para o sucesso de desenvolvimeéato
industria pesada na Coreia do Sul. O Brasil, pdssudle grande mercado interno e de
relacdes estabelecidas com o capital estrangerdudo, ndo constituiu grandes empresas
nacionais, mas procurou combinar o investiment@egeiro nos setores mais avancados da
industria com fornecedores nacionais de insumostérias-primas. Para Coutinho (1999, p.
360), essa politica levou a que o Pais ndo corsssyaonstruir “uma hegemonia do capital
nacional sobre o sistema industrial recém-criadem-contraste flagrante com o caso da
Coreia, onde a etapa da industrializacdo pesadargendiu com a ascensdo e consolidagao
dos grandes chaebols”.

Na opinido do autor, esse arranjo brasileiro layaquando da chegada da crise
internacional de financiamento entre o fim da décdel 1970 e o inicio da de 1980, a uma
restricdo de divisas com impacto relativamenteaglewpara a economia. Afinal, a atividade
produtiva no Pais era essencialmente dominada giangeiros, e estes apresentariam um
comportamento pré-ciclico forte, pois tinham a nief&a curto prazo) de manter o valor dos
ativos no Brasil e remeter o maior fluxo de recsirgossivel para a matriz em momentos de
crise. Com isso, o problema cambial e a inérciaidesstimentos apareceriam de maneira
mais acentuada do que em paises com estruturatipeoduais nacionalizada. Ademais, em
termos conjunturais, a dificuldade de financiamentatividade interna — muito restrita pela
posicao patrimonialista do capital bancario nadidiente de um contexto de incerteza e alta
inflacdo — cobraram igualmente seu preco, restrdgias possibilidades de expansdo da
atividade produtiva brasileira.

Ja a Coreia do Sul, apoiada em grandes grupo®naési com financiamento
majoritariamente estatal e integracao regional,segue, a partir de um novo plano de
investimentos articulado com o Japao, dar contadedao seu processo de desenvolvimento,

tornando-se um pais economicamente “central” nass @990. Como apresentado por
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Coutinho (1999), a disposicdo de governo e emposs@&m dar continuidade ao projeto
desenvolvimentista foi flagrantemente superior @ags @siatico quando comparado com o
caso brasileiro — e no momento em que o mercadadgiro internacional voltou a fornecer
liquidez para a periferia, nos anos 1990, a Cowtiizou 0s recursos para alavancar a
expansdo dos grandes grupos nacionais; enquanto isso, no Brasil, assistiu-se ao ja citado ciclo
de desnacionalizacdo da economia.

Miranda e Tavares (1999) esposam uma leitura b@xirpa dos acontecimentos e
apontam que a continua desnacionalizacdo da ecanbrasileira é decorréncia do seu
proprio processo de industrializacdo originaritaraente dependente do IED, que s6 adquiriu
algum carater de financiamento e investimento aom@&c durante um curto periodo de
bonanca orcamentaria nos anos 1970 — cujo carfaBvagnente nacional ficou, todavia,
restrito a alguns apoios realizados pelos bancbBcp8, com destaque para o BNDES. Na
leitura dos autores, o capital financeiro nacideah se associado, em linhas gerais, com o
capital financeiro internacional, especializandaieerepasse de recursos externos dentro do
Pais. Nao teria havido, portanto, uma associagdadino Brasil, entre capital industrial,
comercial e financeiro. A conglomeracao dessasoesclo capital nos paises avancados, que
teria sido responsavel pela articulacao internardoesso de acumulagéo, nédo teria ocorrido
no Brasil, onde o investimento produtivo mantevetacddgica dependente do capital
externg®.

Sob a ¢6tica de Miranda e Tavares (1999) e Cout{hB89), portanto, haveria ganhos
para a economia brasileira se ela conseguisse amatgs diversos interesses do seu capital
nacional em grandes conglomerados pois, seguind® concep¢do que parece ecoar a
discussdo sobre o Imperialismo, s6 com esse #pesttuturacdo do capital seria possivel
fazer frente & competicéo internacional e as géss de reservas e demais instabilidades do
sistema capitalista internacional. Como Tavare9¢l@esenvolve, em complemento ao que
ja foi exposto anteriormente: a falta de estrutimanceira capaz de engendrar grandes grupos
nacionais autossustentados manteve a economidelieagxcessivamente dependente do
investimento e financiamento externo. Qualquer lprab cambial, nesse quadro, revertia-se

em mudanca na rentabilidade dos investimentos suagossivel quebra. Segundo a autora,

2 Uma complementacao desta leitura pode ser feitaadrabalho de Lessa e Dain (1982), para quenmha u
“pacto originario” do capitalismo brasileiro mediadelo Estado. Os autores argumentam que os detsrto
capital nacional, grosso modo responsaveis pelggemmdimentos de natureza primaria, e os detentlres
capital estrangeiro, responsaveis pelo investimémdoistrial, organizam-se em uma verdadeira dividéo
tarefas, de forma que é impossivel haver a congligéie dos capitais necesséria a dar um caratandinge
autdbnomo a acumulacgéao capitalista no Pais.
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financiar endogenamente a atividade produtiva ealBwer o capital nacional seriam
condi¢des essenciais ao desenvolvimento de umamiaperiférica como a brasileira, tanto
pela diminuicdo do risco a que levariam quanto ejanhos de escala e escopo que
permitiriam, redundando em maior competitividade dmpreendimentos.

Desse ponto de vista, as privatizacdes e a libacdo do fluxo de comércio e de
capital significaram uma reestruturacado regressi@ainsercdo da economia brasileira no
sistema internacional. Incapaz de enfrentar o pomdéo capital internacional, a nossa
industria tendia a regredir em termos de capacitpg@dutiva e de estrutura de capital, o que
facilitava sua aquisicAo por empresas estrangeeas aproveitamento das vantagens
comparativas estéaticas do Pais — normalmente destodo de obra e de insumos naturais —
visando a producéo de itens menos nobres das satkeilalor, quando seu destino ndo era a
simples faléncia. Ndo por acaso, chega-se a cumh@rmo “especializacdo regressiva”
(COUTINHO, 1997) para caracterizar a inser¢ao dasiBno sistema global a partir dos anos
1990, diante da clara dificuldade da nossa indisgtserir-se nas cadeias de valor com itens
de maior valor agregado.

Em outro trabalho, Coutinho (2002) também pondgue com o avanco da
liberalizagdo na economia mundial — institucioredia sobretudo com a criagdo da OMC —,
0s instrumentos classicos de politica industriasspeam a ser cerceados nos paises
periféricos. De tal maneira, o aprofundamento dsedeolvimento brasileiro precisaria passar
pela integracdo da sua producdo manufatureira coexterior, visando a geracdo de
superavits comerciais que protegessem a balancarcaindo Pais da volatilidade intrinseca
dos mercados globalizados. Nesse sentido, umacpoaifidustrial mais adequada aos novos
tempos deveria ter como foco “o suporte a capdefip e a internacionalizagdo das empresas
brasileiras, especialmente nos setores em que estimento direto no exterior é
indispensavel a expansdo das exportacfes” (COUTINBID2, p. 200). Nao havendo
verdadeira alternativa a insercdo competitiva dampanhias nacionais no comércio
internacional, o autor vé, nesse contexto, “razig®las e racionais” para que a politica
econdmica apoie os grupos de capital nacional litsatalo-os a operar globalmente. Tais

razdes, em linha com o que ja levantamos anteriganseriam:

“1) a existéncia de empresas nacionais com atuac&adial, aqui sediadas, aglutina
centros de decisdo que, embora privados, fortalecem economicamente o pais; 2) sem
divida, a formulacdo e a tomada de decisbes agtrase a partir do Brasil
concentram em nosso territério as atividades de \@tor agregado em gestéo,
finangas, inovacdo organizacional, desenvolvimento tecnoldgico e de marcas; 3)
como resultado do item anterior, localizam-se nis g8 melhores empregos e as
melhores oportunidades desenvolvimento profissional; 4) uma parcela importante

dos investimentos diretos estrangeiros se fazédrde associacdes, joint- ventures e
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parcerias, 0 que requer a presenca de empresasaigccapacitadas, com porte
adequado e higidez financeira.” (COUTINHO, 20022@4)

Assim, Coutinho (2002) coloca de forma explicitee @ superagcdo das deficiéncias
competitivas do Brasil ndo poderia prescindir destércia, em territério nacional, de um
conjunto de grupos econdémicos capazes de lidarasoescalas e desafios tecnologicos que se
colocavam no nivel dos mercados internacionais.c@a esse tipo de estrutura o Pais
conseguiria instalar nucleos de progresso técnimbgeno, e afirmar marcas brasileiras,
criando, aqui, atividades e empregos de elevadéicagdo — ja que, sob esta Otica, o capital
estrangeiro tenderia a concentrar centros de idovac atividades nobres nas respectivas
matrizes. Na mesma exposicao, o autor afirma,rfieate, que € “urgente” a criacdo de uma
“estratégia de formagdo de campedes nacionais ciivipe, elencando razfes para a
execucao dessa politica que parecem remeter adsspda vista de Celso Furtado sobre o

assunto:

“Grandes grupos econdmicos eficientes podem driblasco-pais, alavancar mais
crédito, gerar mais capitalizacdo e, entdo, inveslis agressivamente. Podem
também exportar vigorosamente, através da implaotae bases operacionais no
exterior. Coordenados, em articulacdo com o Estiitalecem o poder nacional.

Sem eles, ficaremos excessivamente dependentesiiategias de atores privados
externos, e reduzidos ao mimetismo — sem persankdid- de produtos, design,
marcas e referéncias culturais alienigenas.” (COIHD, 2002, p. 205)

Sob uma perspectiva setorial, entretanto, por rgaes haja clara preferéncia pelo
apoio a empresas manufatureiras de tecnologia anaisgcada, Coutinho (2002, p. 205) nao
impde restricbes a criagdo de grandes empresadammnde atuacdo em setores primarios.
Apods indicar que o Brasil possuia a época pouctizbéd players” - indicando Petrobras,
Embraer, Companhia Vale do Rio Doce (Vale), Gerdabadia como dignos da alcunha -,
afirma que o Pais deveria desenvolver grandes sagprenundiais em segmentos das
tecnologias da informacdo, siderurgia, papel elesd) petroquimica e agronegdécios. Para
tanto, deveria utilizar-se dos mesmos mecanismaesuge@nte acionados pelas nacdes
integrantes da OCDE: incentivos fiscais/financenlesdesenvolvimento regional e de apoio
ao risco das atividades tecnolégicas eorsprivado; subsidios ao treinamento/educagio de
trabalhadores; uso coordenado do poder de compra do setor publico; esquemas de apoio a
capitalizacdo aciondria de risco para empreendimentos inovadores; e oferta de infraestrutura
tecnolodgica e cientifica.

Importa ressaltar, aqui, que a leitura de quepezaiso reforcar a estrutura do capital
nacional e apoiar com politicas publicas a suarakrdacdo ganhava alguma forca e
apresentava-se de forma mais clara, inclusive asgdono formato de diretrizes de politica,

visando a que o Pais tivesse uma convivéncia “népesavel e ndo destrutiva com o
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processo de globalizacdo” (COUTINHO, 2005, p. 44Wrnava-se, assim, mais facil

incorpora-la ao planejamento da acdo governamérttai, que procuraria se distanciar, ao
menos em alguns pontos da agenda microecondmicgestdo mais liberal da politica

economica’.

Antes que passemos a descricdo das politicas tirisisque foram efetivamente
executadas apos a chegada do PT ao governo fedesalidar com a estagnacgéo industrial,
cabe reforcar que a desnacionalizacdo do capiegmo que tenha sido relevante na base
produtiva nacional, ndo ocorreu, até inicios daueexXl, de forma completa em todos os
setores. Segundo Rocha (2013), também houve goefler alguns grupos nacionais a partir
do novo quadro politico-institucional construiddudo a partir dos anos 1990. O autor
aponta que, diante das circunstancias, uma reasicdb de grandes grupos privados
nacionais foi forcosamente articulada quando o déstse desfez das suas empresas no
processo de privatizagdo, criando, também, um &penstitucional para suportar esses novos
grupos. Na sua visdo, consolidaram-se assim algyuosigdes politicas e econdmicas
comecou a se construir “um modelo proprio de aagéoi entre estado e grupos econémicos
nacionais”, que da indicios de ser uma “base pgrasaivel expansdo do capital nacional
sobre novas fontes de acumulacéo” (ROCHA, 20133)p.

N&o é de surpreender, nesse contexto, que o BNIOB® em seu Plano Estratégico
para o periodo 2000-2005 — ou seja, ainda na gdst&#C na presidéncia — uma énfase ao
apoio a setores consolidados e competitivos da oawi@n brasileira, como mineracao,
siderurgia, aviacao, eletroeletronicos, petroguaneigapel/celulose, visando incentivar, entre
outros, a sua internacionalizacg&o. Inicia-se entébanco a perspectiva de estimular a fusao e
o fortalecimento de empresas nacionais com a diadé# de se tornarem globalmente
competitivas (BUGIATO, 2016, p. 106). O proprio giceente do BNDES, um claro defensor
do projeto liberalizante da economia brasileira,egrnevista no ano 2000, apresenta a criacao
de grandes empresas nacionais como congruente cortegracdo capitalista do Brasil
naquele momento, ainda que com algumas ressalbas aoindiferenca desse fato para o

consumidor, tipicdvomo economicus

% Seguindo Fiori (1999, p. 35), pode-se dizer qaéamos aqui da tentativa de transformar em politioa
leitura especifica das teorias do “capitalismoitdrdque, ao repensar a situacdo de dependénciacta®mias
periféricas em geral, e do Brasil em especificapllea uma nova critica do desenvolvimento nacionad
sublinhava sobretudo “os seus lgemnas decorrentes da ndo centralizagdo do capital; da inexisténcia de um
sistema de financiamento enddgeno e industrializante; da ndo calibragem estratégica da politica industrial; da
auséncia de uma politica comercial externa mais agressiva; da altissima concentracdo de renda e propriedade
territorial agraria e urbana e dos ‘pés de bamobele se sustentava o seu projeto de ‘poténciagemter”.



92

“Somos a hona economia do mundo, e eu ndo consaginar um PIB desse porte
sem ter multinacionais brasileiras. Acho importaati® para nossa autoestima. Se
Portugal, Espanha, Bélgica, que sdo paises muitoomee que o Brasil, tem
multinacionais, por que nao podemos ter? Acho e ffarte do processo de
desenvolvimento econdmico termos algumas multimadsobrasileiras neste mundo
globalizado. Agora, do ponto de vista econémic@ eahsumidor, ndo faz a menor
diferenca.” (GROS, 2000, s/p.).

O que importa ressaltar, aqui, € que nao apenadi@ss menos afeitos a ortodoxia
econdmica viam na constituicdo de grandes empnasasnais uma condi¢cdo para o0 avango e
integragdo virtuosa da economia brasileira no reigteternacional. Mesmo quem apoiava,
naquele momento, a agenda mais fiscalista e libemakrgava essa politica como algo
interessante para o posicionamento do Brasil nadmudavia, ademais, espaco institucional
para que a conglomeracao do capital nacional asere&m 1999, alids, acabara de ocorrer 0
movimento para a constituicdo da Ambev, que serauele momento, a quinta maior
fabricante de bebidas do mundo — e que a épocaagmesentada como a primeira
multinacional brasileira, cuja formacdo contou amtreneplacito do governo.

A Ambev, contudo, viria a ser adquirida, em 200pdla belga Interbrew — o0 que ja
apontava algumas dificuldades de manutencao daiedaede do capital conglomerado em
maos nacionais. Antes de analisarmos esse tipoeitap em maior detalhe, porém, cabe que
cologuemos em contexto quais instrumentos de gml@écondmica foram utilizados, a partir
da posse do governo Lula, para reforcar a capazig@ddutiva brasileira — e quais 0s
resultados obtidos da sua utilizagao.

3.3. Politica industrial no Brasil entre 2003 e 20t a busca por inovagdo e
competitividade internacional com consolidacdo empsarial sob gestdo do BNDES
3.3.1. A Politica Industrial, Tecnoldgica e de Coci@Exterior (PITCE)

Com a vitoria de Luiz Inacio Lula da Silva nasgdes de 2002, o PT, um partido com
origens sindicais, ascendeu ao poder no Brasil ppaso mais de 20 anos de existéncia e
militincia a esquerda. Esperava-se, a partir déoendlgumas alteracbes na politica
econdmica do Pais, de maneira a transformar endag#governo os anos de oposi¢do do
partido ao modelo liberal de economia que se int@lenno Brasil pelo menos desde 1990.

Para frustracdo de alguns de seus eleitores, parénicio do governo foi um tanto
timido nesse sentido, pois manteve a defesa dosulpdss ortodoxos na gestao
macroecondmica e abriu apenas lentamente espag@lgaima politica de apoio a industria
doméstica. A primeira acdo de maior interesse n&sgBto ocorreu somente em margo de

2004, quando o Executivo brasileiro lancou a Rualitndustrial, Tecnoldgica e de Comércio
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Exterior (PITCE)voltada a estimular a competitividade da indUsmigmésticd. O
diagnostico central que justificou a formulacdo RIACE foi a auséncia de instrumentos
institucionais para estimulo a inovacdo. A polithasceu, entdo, voltada para estruturar o
Sistema Nacional de Inovacéo brasileiro, com faratnacao dos institutos de pesquisa e nas
leis de incentivo (GUERRIERO, 2012).

A PITCE procurou trabalhar com um fomento geneaald a atividade inovativa e a
modernizacao industrial, ao mesmo tempo que ets@es prioritarios de apoio, em fungao
da capacidade de espraiamento para a economiaidiesenvolvimento tecnolégico. Nesse
guesito, ela procurou apoiar, especificamente, etsress de semicondutores, software,
farmacos e bens de capital. Destaca-se que todosegcecdo da base de bens de capital,
eram setores relativamente pequenos, nos quaesaeapse, pudessem aflorar vantagens para
novas empresas visando adentrar as cadeias dedeadtguma industria ja instalada no Pais.

Em linhas gerais, a PITCE né&o logrou atingir sebgtivos de elevar o grau de
inovacdo do parque industrial brasileiro. Probleatasentes as varidveis macroecondémicas e
a propria debilidade de gestdo das pequenas eragresaram seu foco de atuacao tornavam
dificil qualquer esforco inovativo relevante — ssthdo porque os principais instrumentos
econdmicos utilizados para o apoio no ambito daitiPal tratavam-se de subvencdes
econdmicas e taxas de juros subsidiadas (mormeat&NDES). Diante das limitagbes
enfrentadas pela base industrial brasileira a épaisaferramentas mostraram-se insuficientes
para dinamizar a inovacgao tecnoldgica nacionaliganze Furtado (2006, p. 183), fizeram
graves criticas também a gestdo politica difusaPdeCE, que acabava por minar sua
efetividade. Castro (2009), sob outra perspectivasidera que a PITCE simplesmente nao
estava a altura dos desafios internacionais dalBmis, além de ndo enfrentar os problemas
estruturais de competitividade da inddstria, asauemn sua concepcao que a lideranca do
crescimento industrial continuaria sob o mesmo reodaterior, de expansédo a partir de
empresas nos EUA, Japao e Europa — 0 que nao semoscessariamente verdadeiro diante
do crescimento chinés dentro das novas cadeiaaigldb valor. Finalmente, Bugitato (2016,

p. 136), indica que a PITCE sofreu com a restriioecursos e instrumentos em funcao da

%1 Cabe citar que aproximadamente na mesma épocegdo também o PROMINP — Programa de Mobilizagéo
da Industria Nacional de Petroleo e Gas que visavdrmula do Decreto 4925/2003, “fomentar a pgrdicao

da industria nacional de bens e servicos, de faromapetitiva e sustentavel, na implantacdo de mejee
petréleo e gas no Brasil e no exterior”. Em termpoiticos, esse Programa viria a disciplinar ogiias de
contetido nacional para compras do setor de petelgas, além de fomentar empresas fornecedoraa dess
cadeia. Até o anuncio do descobrimento da exisiédei petréleo no pré-sal brasileiro em 2006, cantad
PROMINP teve atuacéao relativamente limitada. Sualsigdes aumentam a partir do segundo mandato @e Lul
em consonancia com a criacao da PDP.
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preponderancia do Ministério da Fazenda e do ssariafiscalista no primeiro mandato de
Lula.

A despeito desses fatores, deve-se ponderar qB¢T@E procurou retomar o
planejamento estatal no Brasil, com as etapas afgifidacdo de problemas, proposicao de
solugdes e implementagcédo de medidas. Essa retoewtdetanto, exigiu (re)capacitacdes do
proprio governo e da sua burocracia, que haviamdgdmobilizadas ao longo de anos sem a
implementacéo de politicas industriais (IEDI, 2088p que acabou contribuindo para os
citados problemas de gestédo da PITCE.

Destaca-se, também, que foi no ambito da PITCE logve uma evolucao
institucional no Brasil em favor de politicas deoigpa inovagdo e ao desenvolvimento
industrial. Nominalmente: a Lei da Inovagao (10.973/2004); a criagao do Conselho Nacional
de Desenvolimento (11.080/2004); a criagdo da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (11.080/2004); a Lei do Bem (11.196/2005); a Lei da Biosseguranga (11.105/2005);

e a Politica de Desenvolvimento da Biotecnologi@4%/2007), advieram, todas, do trabalho
organizado em torno da PITCE, o que indica a sieadecia do ponto de vista institucional

(GUERRIERO, 2012, p. 154). O lento processo de toag@o dessa institucionalidade e a
modéstia da Politica como um todo parecem refleinverdade, a baixa prioridade da politica
industrial no Brasil naquele momento. Esse quadudama um pouco durante o segundo

mandato de Lula.

3.3.2. A Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP
ApoOs a relativa frustracdo com o desempenho de&CPIE com o crescimento

econdmico de forma mais geral durante o primeirndato de Lula, o governo federal envida
novos esforcos a partir da sua reeleicdo paraiapagamares mais altos de investimento e
produtividade na economia brasileira. Ap6s uma orelltontinua da demanda e dos precos
das principais exportacfes brasileiras, que passdomnecer uma situacdo confortavel de
divisas internacionais, o ano de 2006 testemuntaretomada mais robusta do crescimento
do PIB, abrindo-se, entédo, espaco fiscal para qgmverno atue de forma mais direta sobre a
economia sem prejuizo das metas de superavit pont&n janeiro de 2007 é lancado o PAC
(Programa de Aceleracdo do Crescimento), que viSa@sicamente, acionar e priorizar
investimentos em infraestrutura, sobretudo rodoviasrovias, hidrovias, aeroportos e
saneamento. Em inicios de 2008, a taxa de investineinge patamar relativamente alto
(em torno de 17,9%) e a prioridade passa a seampaiapacidade de expansdo da industria

em novos patamares de preco e qualidade, de forevatea gargalos na oferta e pressoes
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inflacionarias.

A partir dessa avaliacdo, formula-se a PoliticdDdsenvolvimento Produtivo (PDP)
que, lancada em marco de 2008, indica como seafiakes) ampliar a capacidade de oferta
da economia; ii) preservar a robustez do balango de pagamentos brasileiro; iii) elevar a
capacidade de inovacdo nacional; ¢ iv) fortalecer micro e pequenas empresas. Amptamd
escopo em relacdo a PITCE, a PDP passa a tra@h geogramas estruturantes e mais seis
programas estratégicos, estabelecendo metas pevac@ do nivel de formacéo bruta de
capital fixo (de 17,4% do PIB em 2007 para 21% em 2010); elevacdo do investimento em
P&D empresarial (de 0,51% do PIB em 2005 para 0,65% em 2010); ampliagdo da
participacédo das exportacdes brasileiras no totzdml (de 1,18% em 2007 para 1,25% em
2010); e aumento (10% em relagdo a 2006) do nimero de pequenas ¢ médias empresas
exportadoras (IEDI, 2008).

N&o se tratavam, claramente, de metas ambicidsasdo uma alteracao estrutural da
economia brasileira. A PDP, ainda que reconhecpas&cularidades setoriais, tinha seus
objetivos mais diretamente relacionados com a neagéb do ritmo de crescimento do PIB
brasileiro, tendo como meta o aumento de prodw@dedgeral do parque industrial. Uma
alteracdo da composicéo setorial ou da insercémiational da manufatura do Pais ndo eram
objetivos primordiais da Politica, que talvez possamais bem entendida como um esforco
para evitar a ja citada “especializacao regressiaahduistria brasileira.

O programa previa a utilizacdo de muitos instruoemliferentes para atingir suas
metas, mas houve uso destacado de: i) renuncel fista um grande numero de setores e
para diversos investimentos considerados relevaiate a produtividade; ii) alteracdes nas
condicbes de apoio do BNDES, com quedas geraispdsad iii) aumento dos recursos
destinados a atuacao da FINEP na subven¢do a inovagdo; iv) criacdo de instrumentos de
garantia de crédito; e v) alteragdes legislativas visando utilizar o poder do Estadapaalizar
compras de bens nacionais e mudar a atuacdo &exaerdos comerciais (BRASIL, 2008). A
governanca da PDP, em relagdo a PITCE, foi apridagricando mais claro quais eram os
orgaos responsaveis pela execucdo das diversaslamedom a sua articulacdo dentro do
governo ficando a cargo da Casa Civil.

Em linhas gerais, a PDP né&o fez uso de instruraequie pudessem ser considerados
dirigistas ou de excessiva intervencdo do Estadecnaomia. Optou-se, ao invés disso, por
estabelecer medidas de fomento a atividade ecoaden& inovacao, apoiando as empresas
em suas acdes autbnomas de maior risco e agregatralor. Um carater um pouco mais

intervencionista s6 pode ser encontrado nos sedwadmdos como estratégicos pela politica,
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nos quais se considerava haver a necessidade aestefal para a estruturacdo de mercados
e empresas em parametros competitivos — mas cum@ fom tanto limitados.

Para 0s nossos objetivos, € interessante citahaune, no ambito de apoio setorial da
PDP, linhas de acédo especificas visando consaiéapandir a lideranca em sete setores nos
quais as empresas brasileiras ja eram consideradas competitivas: complexo aerondutico;
petrdleo, gas natural e pejtdmica; bioetanol; carnes; celulose e papel; siderurgia; ¢
mineracdo. Alguns desses setores compreendem assammais beneficiadas por aportes de
recursos do BNDES no periodo 2004-2014, sendo &stasem normalmente consideradas
como as apostas brasileiras para formar as camaedsnais. Antes de analisarmos com
detalhe quais foram as empresas apoiadas no pedddportante destacar que para todos
esses setores a PDP procurava meios para refargaosicoes de lideranca das empresas
brasileiras no mercado internacional, 0 que genatenenvolvia apoiar ganhos de escala e
tecnologia. Buscava-se atingir tal objetivo, nommeite, através do apoio financeiro via
BNDES. A meta, expressamente formulada, era quérrasas nacionais com planos de
expansdo e inovacao enfrentassem taxas de jurasakemes as disponiveis aos seus
congéneres estrangeiros. Também se previa 0 ugotids mecanismos para capacitacao das
empresas brasileiras, dentre o0s quais destacampusdificacdo de méo de obra e
fornecelores; investimentos em centros de pesquisa e tecnologia; apoio a certificacdo e
vigilancia sanitaria (sobretudo para o setor de carnes); desoneracdo tributaria; e trabalho
diplomatico em féruns internacionais em favor dadgude barreiras a producao brasileira.

De toda forma, logo apos o lancamento da PDPadrquexterno comegou a mudar,
afetando sobremaneira o contexto no qual a Politésaa sido concebida para funcionar.
Sumariamente, a economia estadunidense entra essé@cem meados de 2008, apds uma
guebra de confianca generalizada nos ativos fimascedle uma série de instituicoes
bancarias, alavancadas que estavam em titulogotsmie”, lastreados em dividas no mercado
imobiliario. O apice da crise chega em setembrdf8, quando o Lehman Brothers, a época
um dos maiores bancos de investimentos dos Esthbwdos, declara faléncia, em
decorréncia dos prejuizos acumulados pela sua ig&posos referidos titulos. Essa faléncia,
ao apontar que o governo norte-americano e o FEDspé&orreriam todas as instituicbes
financeiras com problemas de balanco, levou a g&trageneralizada do crédito e
investimento, que se espalhou pelos mercados globai

No Brasil, a crise apresenta-se inicialmente rendg volatilidade nos mercados
financeiros e em uma desvalorizacdo aguda da moe@aaos poucos se transformam em

uma contracdo da liquidez e do investimento. Diatgsse quadro, e vislumbrando uma
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possivel quebra das inversdes que haviam sido tesnente contratadas em funcdo do
otimismo que existia com a economia brasileira,ovegno federal reage com medidas
anticiclicas, reduzindo o esforco fiscal, acelecams$ dispéndios no ambito do PAC e
lancando dois novos programas no inicio de 2008inbha Casa Minha Vida e o Programa de
Sustentacéo do Investimento (FSI)

Para os nossos objetivos, importa indicar queda aticiclica do governo federal,
ajudada pela manutencéao das compras de commauifie<hina, menos afetada pela crise,
logrou retomar a atividade econdémica no Brasilya€do ainda em 2009 as taxas de
investimento e a producdo da industria aos seuwsm@aes anteriores a débacle de fins de
2008 (ABDI, 2011). Todavia, o quadro internacionab retomou 0s aspectos benignos de
outrora, e uma avaliacdo da PDP e de todo esf@gmwlitica econémica do governo a partir
de entdo precisa levar em conta esse fato. Assiff&cil apontar que a PDP nao atingiu suas
principais metas, ndo € tdo facil avaliar seusltados para o Pais diante do contexto
internacional. De acordo com Guerriero (2012), leocontrovérsia mesmo entre as entidades
representantes da classe industrial acerca ddetiiadade, mas parece seguro afirmar que a
PDP criou instrumentos de apoio a atividade predugue se articularam de forma eficiente
com algumas demandas da industria. No mesmo seatiduperacao relativamente rapida
da economia brasileira a partir de 2009 n&do poddalissociada dessa estrutura de apoio
criada no bojo da PDP.

Entretanto, como aponta documento da FIESP (20blajescimento apds a crise
internacional ndo conseguiu reverter a tendéncigudda de participacdo da industria no PIB
brasileiro, tampouco a continua reprimarizacéo aatgp exportadora do Pais. Tal situacéo
parece dever-se sobretudo ao redirecionamentoxpastacoes brasileiras para a China, que
continuou a sua trajetéria de crescimento apesaeasssao norte-americana e europeia em
2008. As compras do pais asiatico no mercado brnaséram basicamente voltadas para bens
primérios, o0 que tornava a situagdo da industr@onal ainda mais complicada, inclusive
pelo efeito cambi. H4, alias, indicios de que houve reducdo no ndinder empresas
exportadoras ao final da PDB que €, enfim, coerente com a concentracdo dé&a pau

exportadora brasileira em produtos primarios fadwpor grandes empresas.

%20 primeiro trata-se de uma oferta de crédito i a setores de baixa renda. O segundo, opgratin
BNDES, tratou-se de grande reducdo do custo dediamento ao investimento, em alguns momentos com
taxas de juros reais negativas, especialmentedasamaquisicao de bens de capital.

33 Como apresentado por Bugiato (2016, p. 141), odytos primarios ndo apenas responderam pela peitr

da pauta de exportacao no governo Lula, como stigipacdo aumentou, passando de 30% em 2003 péba 4
em 2010, seguindo o “efeito China”. Todas as outategorias de produtos declinaram na porcentagem d
composicao da pauta.
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De tal sorte, ao final do segundo mandato do geese Lula, configurava-se um
cenario de crescimento econdmico, mas de natumeznto contraditdria com o0s objetivos
estratégicos expressos na PDP — que se direcionaarrincipio, para a diversificacdo de
bens exportados e das empresas exportadoras. lizd® gpode ser explicado pela natureza
da execucado da prépria PDP, que a despeito deaelgnoneros instrumentos para apoio a
diversos setores da economia brasileira, ndo tarhhicbes de muda-la estruturalmente.
Sobretudo, o braco mais funcional da PDP residits riestrumentos financeiros
disponibilizados via BNDES e em algumas desonemgimtuais (FIESP, 201l1a), nao
servindo, portanto, a integracdo mais qualificad@rchsil no comércio internacional. Assim,
se por um lado o Pais conseguiu retomar suas thxasescimento pouco tempo depois da
crise de 2008, por outro lado esse movimento seodbaea consolidacdo da lideranca em
setores nos quais as empresas brasileiras ja erapettivas — ou seja, setores normalmente
ligados a atividades de baixo valor agregado, satboecommodities direcionadas para o
mercado asiatico. Esse quadro seria reconhecidogm®erno, que procuraria ativar outros

instrumentos para mudar a trajetoria da economia.

3.3.3. Plano Brasil Maior (PBM)

Nas elei¢cdes de 2010, a indicada de Lula paraocmrca presidéncia da republica,
Dilma Rousseff, é eleita para o periodo 2011-20dehfirmando, em certo sentido, o
sentimento de que a retomada da economia depowsiga financeira com epicentro nos
Estados Unidos fora bem-sucedida no Brasil. O mgoaeerno, contudo, se defrontaria com
uma conjuntura mundial na qual os paises mais dels#éaos ainda lidavam com niveis
baixos de crescimento e onde a competitividadendiasiria global se acirrava sobremaneira
com a crescente participacdo da China. Para agrayaadro, o Brasil se via as voltas com a
valorizacdo cambial decorrente da elevacdo de grecquantidade da sua exportacdo de
commodities.

Diante dessa conjuntura, o governo lanca, em agtst2011, o Plano Brasil Maior
(PBM), um programa com o objetivo de elevar a cditip€ade nacional, que reconhece na
apreciacdo do cambio e na baixa taxa de investor@ntnaiores desafios para a sustentacéo
do crescimento econdmico brasileiro naquele mométdovisao dos seus formuladores, s6 0
aumento do investimento na economia poderia datacdas limitagdes de infraestrutura e
produtividade do parque industrial que inibiam umsercdo mais qualificada do Pais no
sistema internacional (BRASIL, 2011, p. 8). O PBMloca entre seus focos apoiar a

modernizacao e capacitacao tecnoldgica das emprasamais, e vé o Estado como indutor,
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orientador, regulador e fomentador do processoedertvolvimento, que deve aproveitar as
oportunidades para viabilizar uma “mudanca na posigelativa do pais na economia
mundial” (BRASIL, 2011, p. 11). E interessante aponaqui, que o PBM indicava que a

progressao industrial brasileira e das suas exgimtapassava pela:

“emergéncia de um nudcleo de empresas industriagsilbiras (nacionais e
estrangeiras) com acumulacdo de competéncias fegcas, financeiras e
corporativas e capacidade de liderar a modernizpgdautiva do pais, a partir da
posicdo estratégica que ocupam como ancoras nasredatadeias produtivas
nacionais e da significativa presenca em cadeiagliais.” (BRASIL, 2011, p. 20)

No mesmo sentido, dentre as diretrizes prograastia politica podemos encontrar o
objetivo de internacionalizacdo corporativa, denfarque as principais companhias do Pais
passassem “de empresas lideres em commoditieemparasas lideres intensivas em escala e
escopo” (BRASIL, 2011, p. 21).

Diante dos objetivos que se colocava, entdo, gedtizer que o PBM tinha intencdes
de qualificar a insercéo brasileira na economi@&ringcional. Contudo, 0s instrumentos
mobilizados para a consecucao do Plano ndo estivi@tura das suas metas. Afirma-se isso
porque o eixo fundamental do programa acabou mdirena diminuicdo dos custos das
empresas, e ndo em uma articulacao capaz de ateoanposicdo do parque fabril brasileiro.
O governo operacionalizou o PBM sobretudo com: gadudos encargos de folha de
pagamento; reducdo dos tributos sobre os investimentos produtivos eresaimpresas
exportadoras; e expansao do crédito relativamente barato do BNDES. Quase todos esses
instrumentos, destaca-se, ja haviam sido utilizadsriormente, no ambito da PDP, mas
agora eram expandidos para mais setores ou agreaencondicdes um pouco melhdfes

Assim, néo se pode dizer que uma verdadeira \@stwial da economia tenha sido
utilizada para alavancar o desenvolvimento do pamdutivo brasileiro com o PBM. O
apoio do BNDES, por exemplo, dirigiu-se no periade mais variados setores e tamanhos de

empresas. Da mesma forma, a desoneracdo da folha de pat@snepe no inicio estava

3 Destaca-se nesse ponto que mesmo a vertentefelesh inovacédo, que teve no Plano de Apoio adpae
Empresarial (Inova Empresa) seu maior esforco, comorcamento de R$ 28,5 bilhdes, foi organizado
majoritariamente a partir de crédito e de recursmsreembolséaveis disponibilizados pelo BNDES a pENEP
(ABDI, 2014). As duas instituicdes, alias, caraetmam-se como as principais fontes de financiamelat
inovagdo no Brasil no periodo, que acabou excasgmte dependente de instrumentos que atuavam gpelnas
lado da oferta, o que € um tanto problemético (GORD2017).

% Essa diretriz — ou falta dela — ja era visivel amaplitude de apoios considerados estratégicos pelo
Planejamento do banco para o periodo 2009-2014 E3R2009). Do ponto de vista empirico, BNDES (2017,
p. 52) apresenta, por exemplo, que as micro, peguen médias empresas foram beneficiarias de
aproximadamente 50% dos desembolsos do banco fomp&011-2014 para inddstria, agropecuaria e Gesvi
Houve, também, grande disperséo inter e intras¢tdd apoio do BNDES (2017, p. 58). Hirt (2017,103)
também indica que entre 2003 e 2014 houve poudac@ar nos principais setores apoiados pelo bangogo
corrobora a auséncia de um direcionamento setdaia da politica executada no periodo.
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focada em 15 setores, expandiu-se progressivaraghtatingir 56 setores em 2014 (ABDI,
2014, p. 17) — seguindo nesse ponto, alids, unmneredacdo da FIESP (2011b). Destaca-se,
finalmente, que apesar de avancos em termos dsaedip, o uso de poder de compra publico
manteve-se em niveis relativamente timidos, e eaposle vislumbrar, com o PBM, uma
mudanca relevante nas politicas e nos instrumembbdizados em relacéo a PDP.

Diante do ja citado quadro externo pouco favordaebperacionalizagdo do PBM
ficou claramente aguém das necessidades da iredbsasileira. Talvez o maior indicativo de
insucesso do PBM esteja na mudanca de posicionangast entidades representantes da
industria, da midia especializada e dos empresanpgeral em relacéo a ela e ao governo de
Dilma Rousseff quando este chegava ao ¥ina despeito de a politica industrial ter
assumido muito da “agenda FIESP”, ela claramentelogiava alterar a perda de relevancia
do produto industrial no Brasil e tampouco dinawigzéde forma importante o investimento e
o desenvolvimento tecnolégico no Pais (CARVALHO1&20 Com efeito, o Brasil em fins de
2014 tinha uma manufatura que participava comag&o de aproximadamente 11% do valor
do seu PIB, e que em 2015 testemunharia coefisiel@@mportacdo recordes para as ultimas
décadas, tanto entre os insumos industriais quarite os bens de consumo final. Somava-se
a esse quadro uma pauta exportadora na qual aadoges nao industriais e industriais de
baixa tecnologia correspondiam a alta historicantis de 60% do seu valor total —
produzidas por um capital cada vez menos naci@SARTI;, HIRATUKA, 2018).
Acumulavam-se evidéncias, portanto, de continuiddeleuma especializacdo regressiva e
desindustrializagdo (MORCEIRO, 2018; MAIA, 2017)

A partir dessa conjuntura, generalizou-se o distijod de que o crescimento brasileiro
s6 voltaria a apresentar algum dinamismo se fossm@anhado de uma reforma mais forte
na gestdo macroecondmica. Contudo, a naturezaltdescées de politica macroeconémica
gue deveriam ser feitas para revigorar a econoraglléira era menos 6bvia. Poderiamos, por
exemplo, acompanhar a tese de Serrano e Summa),(@t& quem a economia entrou em
uma espiral contracionista desde a desaceleragimentar & qual foi submetida ainda em
2011. Nesta leitura, o inicio do mandato de Dilnoau$geff foi marcado por uma elevacéo da
taxa de juros basica e pelo aumento do esforcougerd&vit primario que, ao retrairem a
demanda agregada da economia, redundaram na perd&ficiEncia dos instrumentos
posteriormente mobilizados pelo PBM, essencialmesdatores de custo — e que acabaram

% Ver, a esse respeito, Baldocchi (2014). E de stadar, também, que a FIESP sequer fez divulgagaoné
avaliacao do PBM, como havia feito antes com a RDdRJe parece indicar desinteresse pela contineidad
prépria politica industrial.
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atuando apenas para recompor algumas margensrde $wb esta perspectiva, o estimulo a
demanda autdbnoma, sobretudo através dos investimgaotados pelo Estado, seria um dos
principais instrumentos para reativar um ciclo asemvolvimento, abrindo espaco para
execucdo de uma politica industrial mais capacitadalterar a insercdo brasileira na
economia global.

Como ja apresentamos, porém, a leitura politicaeneancedora sobre as causas da
semi-estagnacao econdmica brasileira durante eepdrmandato de Dilma Rousseff foi mais
proxima dos canones liberais. A ideia de que faltaw Brasil estabilidade orcamentaria e
sobrava intervencdo estatal transformou-se em gwepslitica, inclusive pelo lado dos
principais influenciadores e beneficiarios das tfa§ industriais nos anos imediatamente
anteriores. Nesse contexto, a partir de 2015, mesmo a reeleicdo de Dilma Rousseff, a
politica econdmica muda de direcdo: executa-se retnacdo fiscal e monetéaria, e a agenda
industrial é gradualmente abandonada.

Faremos uma répida analise dessa mudanca degpesieento e do seu respectivo
apoio de na concluséo deste trabalho. Por ora,quarcuir esta secédo, cabe assinalar que a
politica industrial brasileira dos anos 2004-201@b rexecuta medidas que possam ser
consideradas excessivamente protecionistas ou mgm grandes distor¢cbes de mercado,
sobretudo se comparamos com 0S casos coreanoés examinados no capitulo anterior. A
maior parte das acfes tomadas é destinada a redigcamistos, visando incentivar as
empresas a aproveitarem oportunidades existentesanarea de atuacao. Ainda que se possa
concordar com a posicdo de Berringer (2014), poemgo, para quem as politicas
economicas a partir da eleicdo de Lula indicam uordanga do tipo de intervengéo estatal
em favor de uma agenda mais “desenvolvimentis&ig se mostrou concentrada em poucos
instrumento¥. Se ao longo das Ultimas décadas a indUstrialéirasiez alguncatching-up
concomitantemente desmobilizaram-se elos de cagmdstivas que a PDP e posteriormente
o PBM néo se propuseram a reconstruir de formgidai A proposta central foi melhorar a
competitividade, ensaiando uma insercdo virtuosa elapresas brasileiras no mercado
mundial e deapfroggingdas empresas na fronteira. Todavia, uma politigamincipal foco
€ baixar custos parece insuficiente para um paé dpseja empreender uma mudanca

estrutural no seu parque produtivo e na sua ingsentérnacional. Ela pode acabar servindo,

37 poderiamos citar, como indicadores de um “espdesenvolvimentista” no periodo, além dos instruoefa
apresentados: a mudanga do regime de exploragdo do petroleo de concesséo para partilha; o favorecimento da
Petrobras para compras nacionais (via PROMINP); e a criagdo de pequenas empresas estatais nos ramos de

infraestrutura e tecnologia.
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na falta de outros mecanismos, a concentragdo tealiemcdo de capital apenas naquelas
empresas que ja possuem vantagens comparativaselagéa aos seus competidores
estrangeiro®. Isso pode trazer alguns ganhos para a econoonégrme discussdo que ja
fizemos e que aprofundaremos a seguir, mas diferitense conseguira atender aos objetivos
de dinamizacao da estrutura produtiva de um pedsato com uma politica industrial cujo
principal resultado seja esse.

Ressalta-se, de toda forma, que o reforco de eapneas quais o Brasil ja possuia
vantagens comparativas era parte expressa daggmliitdustriais do periodo, e seguia uma
I6gica de reforgar o capital nacional para a coig@etglobal, mesmo que em poucos ramos
menos avancados — pois estes poderiam, posteritayieazer outras vantagens para o Pais.
Como vimos apresentando nesse capitulo, o finaeciemo BNDES acabou sendo um dos
instrumentos mais utilizados para a execucao daéB® PBM, e ndo fugiu a regra para o
objetivo especifico de centralizar o capital naalon que foi, talvez, um dos mais bem-
sucedidos diante dos resultados gerais da poaiitittestrial. Cabe, agora, avaliarmos quais 0s
grupos econdémicos que foram os mais beneficiadgsenodo, e em que sentido podemos

falar de uma politica de campedes nacionais ndlBras

3.3.4. O apoio do BNDES: que politica de campeaegnais?

De forma a contextualizar melhor a pretensa ooiagicampedes nacionais, uma das
primeiras questdes que devemos tratar nesta sec@oidéia, que integrou o discurso
hegemonico sobre a economia brasileira nos Ultiamzs, de que o BNDES nos governos
Lula e Dilma deu maior preferéncia (ou preferérrscente) ao financiamento de grandes
grupos nacionais. Esse ponto pode ser facilmemtiestado com a andlise de alguns dados do
apoio prestado pelo banco, congruentes, ademais,oceeu papel como um dos principais
instrumentos da politica industrial do periodo.

Como ja apresentamos, tanto PDP quanto PBM tivésaos difusos, de maneira que
a acdo do BNDES estruturada em torno dessas pslitic igualmente abrangente. Claro que
pela sua propria natureza de banco de desenvoliomdrnstoricamente voltado ao

financiamento de grandes projetos com prazo deraga mais longo, o0 BNDES sempre

% para o caso do Brasil, seria de se esperar, pmrtam ganho relativo de espaco para atividadesldig a
exportacdo de bens primarios. Em uma analise dor \alicionado bruto (VAB) dos setores da economia
brasileira para o periodo 2000-2013, Miguez (20dtéjca maior crescimento, entre 0s setores progdsitinma
industria extrativa (4,2%) e na agropecudria (3,9%hdustria de transformacéo apresentou o pisechpenho

do periodo (crescimento de 2,3%), com destaqueglavacdo do déficit comercial nos bens de capissim,

do ponto de vista da producao, os principais gadbgseriodo se concentraram, de fato, nos setigaol as
commodities (indUstria extrativa e agropecuaria).
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teve uma carteira de operagdes com valor méditvataente alto, e uma predominancia de
grandes empresas como receptoras dos seus dessgnbolestimentos em infraestrutura,
por exemplo, tem alto valor e demandam empresagycanae estrutura de capital para serem
executados, aparecendo sempre com um peso despooabno histérico de empréstimos do
banco. Afinal, o BNDES tem como fungdo precipuaiapexatamente atividades com
dificuldade de financiamento no mercado privadocdalito, desde que tenham retornos
sociais positivos — e operacdes de infraestrutanma, grande escala e longo prazo em um pais
com taxa de juros disfuncionais enquadram-se, salfger ponto de vista, nessa descri¢ao.
Isso ndo significa, porém, que o0 apoio do banco peoiodo tenha se direcionado
preferencialmente a grandes grupos nacionais.

llustrativamente, Hirst (2017, p. 100) aponta pa® menos desde 2005 o numero de
operacdes do banco com micro e pequenas empredasniocsuperior aquelas com grandes
empresas, e o valor desembolsado para micro, pasjeemédias empresas (MPMES) tornou-
se também crescentemente importante desde inigiséatilo XXI. Albuquerque et al (2018),
ao discutirem o papel do BNDES na economia braajletorroboram essa leitura e
apresentam dados sobre a participacdo decresamtied, cinquenta e cem maiores clientes
do banco nos seus desembolsos totais. O Grafiabdixo, foi produzido a partir dessas
informagoes.

Gréfico 1
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Fonte: Elaboragédo propria a partir de dados de Albguerque et al (2018).

Além disso, como podemos ver em BNDES (2001), elésd do governo Fernando

Henrique ha preocupacédo em utilizar o BNDES paeartcratizar” o crédito no Brasil. O
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banco criou, no periodo transcorrido, ndo apemdmsadi de apoio com condi¢des especificas
para MPMEs, mas também instrumentos diferenciadoa esse segmento, como o cartdo
BNDES (crédito pré-aprovado) e o programa de miédito. Todos os relatérios anuais da
instituicdo neste século, alias, possuem uma anddistacada do apoio do banco as MPMEs,
indicando que do ponto de vista da politica operadi havia preocupacdo com um
tratamento especifico para elas.

O que se percebe, entdo, € um nitido movimentdeseoncentracdo da acdo do
BNDES no periodo em analise — 0 que deve ser umepin passo para relativizar a ideia de
gue o banco deu maior preferéncia a grandes gmgpasia atuacao entre 2003 e 2014. Nao
obstante, também é verdade que o BNDES nunca ddixser o banco do grande capital no
Brasil e, sobretudo, um instrumento de politicanéoaica. Assim, participou da criacdo de
grandes empresas quando instado a tal, mas ndmudigxexercer inUmeras outras atividades,
inclusive por sua condi¢cdo, como ja reiteramordeipal executor da politica industrial do
periodo aqui analisado — o que se traduziu, aderaaisuma grande expansdo das suas
reservas financeirdse do seu volume de empréstifffpsobretudo a partir de 2008.

Isso posto, para termos uma melhor dimensdo dof@jua politica de campedes
nacionais no Brasil, cabe analisar quais foramriagipais empresas beneficiadas pelo apoio
do BNDES a centralizagdo do capital nacional e guaua importancia relativa para a
economia e para o proprio financiamento do banedheCapontar que muitas informacdes
sobre a atuacdo do BNDES nos ultimos anos forapouikilizadas pela propria instituicéo e
alguns estudos independentes ja se debrucaram aafuestdo que tratamos aqui. De tal
maneira, trabalharemos também com algumas fonmmdaérias de dados, para evitar a
redundéancia de analises.

Oficialmente, o BNDES nunca assumiu claramentewg®e uma politica de campedes
nacionais. Em seus documentos, o banco costumer taatjuestdo como um apoio ao
“fortalecimento e & internacionalizacao de grupogresariais” (BNDES, 2017, p. 206), que
teria 0 objetivo Ultimo de capacitar as empresasil@iras a atuar globalmente. Com efeito,

% 0 passivo financeiro do BNDES passou de aproximadée R$ 150 bilhdes em 2002 para R$ 877 bilhdes em
2014. A maior parte desse aumento foi feito atraesaportes do Tesouro Nacional, a partir de 2A0&eta era,

a principio, proporcionar recursos para a apoi®a6. Com a eclosdo da crise, o foco passou a atragdo
anticiclica do banco e o apoio ao PBM (BNDES, 2@l B7).

00 estoque de crédito do banco em relacdo ao RiBopade 5,8% em 2003 para 11% em 2014. Ressalve-se
gue ha certa estabilidade nessa relacédo até 2Q@iftiade quando ha uma tendéncia de elevacaarliohessa
proporcao, até um pico de 11,3% em 2015, que écémente revertida a partir de entdo. Pela Gtica de
desembolsos do BNDES/PIB, o pico da relacdo éidtngm 2010 (4,3%) e varia em uma faixa entre 3,2 e
3,6% entre 2012 e 2014, caindo rapidamente emda¢BNDES 2017, p. 43-50).
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além de apoiar processos de fusdo e aquisicdman lzempliou também sua disponibilidade
de linhas de financiamento a internacionalizacdo eomércio exterior, numa perspectiva de
expandir os mercados para as empresas brasileitasias os ramos.

As ja citadas informacdes acerca do crescentcegmra MPMES e a tendéncia de
menor concentracdo dos desembolsos em grandessamm@0 normalmente apresentadas
como indicativos da inexisténcia de uma politicaeeffica de campedes nacionais, assim
como a relevante participacado de empresas estraagel carteira de operacdes do BNDES e
0 apoio a diversas companhias de um mesmo setem&d, o banco alega que as empresas
que ele apoia possuem boa situacao patrimoniate@eu corpo técnico ndo toma decisdes
isoladas do sistema financeiro — 0 que costuma fdaeBNDES apenas um entre outros
investidores em diversos dos grupos apoiados (BNREEY).

De fato, se analisarmos as informacdes relatives m@incipais grupos apoiados
diretamente pelo banco no periodo 2001-2016 (BNDER,7, p. 317), reproduzidas na
Tabela Al, no anexo desta dissertacao, ou as iafgres mais recentes disponibilizadas pelo
BNDES na internet sobre seus maiores cliéhtegremos uma razoavel dispersdo setorial e
companhias de diversas nacionalidades como bené®i Muitas sdo de capital aberto e
utilizam-se de outras formas de financiamento pasaoperacao, de maneira que o banco nao
costuma entrar sozinho em operacgoes de refor¢std#ea de capital de uma empresa. No
mesmo sentido, o BNDES proveu financiamento pararesas concorrentes dentro dos
mesmos setores, 0 que indica, a0 menos para aiandd® casos, que nao houve preferéncia
de tratamento para determinados grupos. Finalmarpertir das informacdes fornecidas no
site do banco e por BNDES (2017), vemos que asagpes com o0s 50 grupos mais
beneficiados entre 2001 e 2016 limitaram-se a amdamente 32,5% do valor total das
operacdes aprovadas pelo BNDES no periodo — o @uebora a interpretacdo de que nao
houve grande concentracdo da atividade do bangmenas empresas.

De toda forma, ainda que esses grandes numeilaserdga nao indiqguem, em termos
histéricos, um apoio especificamente concentrad8MDES no passado recente, ha que se
fazer uma andlise mais pormenorizada de algunsumentos utilizados, levando em conta
também a clara preponderancia dos nove grupos egco® que mais contrataram operacoes
no periodo — e que correspondem a quase 50% doesmlorestado para o segmento de 50
maiores beneficiarios. Especificamente, PetrobEasbraer e Odebrecht possuem grande

4 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/sarencia/consulta-operacoes-bndes/maiores-clientes

(acessado em 25/02/2019).
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destaque em termos de valores absolutos contratadespeito dos diferentes usos dados aos
recursos recebidos. A relevancia dessas compagardsg forca se consideramos que a 142
empresa mais apoiada pelo banco no periodo, coafarmabela Al, foi a Braskem, uma
joint-venture entre a Petrobras e a Odebrecht. rDetesse segmento de empresas mais
beneficiadas, encontramos ainda Norte Energiar&btion, State Grid, Oi, Vale e Eletrobras,
percebendo ai, portanto, uma predominancia de gropoionais cujos principais negoécios
estdo na producdo de commodities industriais o8 beservicos de infraestrutura.

Conforme o que ja apresentamos, seria de se espgrdouvesse entre 0s principais
beneficidrios de uma politica de campedes nacicamaiso relevante & conglomeracao de
empresas. Contudo, dentre essas nove companhiageqaberam maiores aportes do
BNDES, apenas Vale e Oi tiveram apoio para “codagho empresarial’, “melhoria de
estrutura de capital”, “internacionalizacdo” commgua de outras empresas ou outros
objetivos mais claramente voltados & centralizatgioapitdl’. Se expandirmos nossa busca
para os 50 maiores beneficiarios de aportes do ESNBRire 2002 e 2018, encontraremos
apoios dessa natureza ainda para Fibria, BraskB®),, Suzano, BRF, Marfrig e Ambev.
Destas, apenas Marfrig e JBS destinaram a maiogaatursos aportados a centralizacdo de
capital (89% e 65%, respectivamente). Nos demassgans aportes com esse proposito
especifico sequer se aproximaram, em termos de dalanontante total de financiamento do
BNDES no periodo, como podemos ver no Gréfico 2.

*2 Importante dizer que n&o necessariamente os agee consolidacdo empresarial utilizaram-se deses
classificados dessa maneira pelo BNDES. Os appéates “melhoria de estrutura do capital” convertemem
uma série de acgdes, que podem ou ndo incluir codgrancorrentes e/ou ganhos de mercado. Adeneisso
financiamentos, como ao capital de giro, podematexiliado indiretamente acBes de conglomeracédoa Ess
avaliacao pormenorizada, entretanto, sé poderiafesier a partir da andlise de cada contrato e déssa
empresariais correlacionadas, o que foge ao esdoppresente trabalho. Sugerimos aqui uma primeira
aproximacao a questdo e indicamos, de toda foraeadgntre as empresas citadas ha forte preval@acaoio

do BNDES para expansédo e modernizacéao produtiexpartacdo, o que corrobora o quadro geral quenesta
descrevendo.
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Grafico 2

Proporcédo dos apoios recebidos do BNDES
destinados a reestruturacéo de capital
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Fonte: Elaboracao prépria, a partir de dados do BNIES

Para complementar o quadro, cabe destacar quengsaohias nacionais de capital
privado mais apoiadas pelo BNDES, Embraer e Odbbrececeberam recursos
majoritariamente em apoio a sua exportacdo dedspsvicos (80% e 69% respectivamente)
(BNDES, 2017). Esses empréstimos foram importapéega a manutencdo e expansao dos
respectivos negocios, além de contribuir com oshgsrde competitividade internacional
ambicionados pela politica industrial a época. &eesse, todavia, que esses financiamentos
do BNDES nao visavam, per se, expandir capacidddsenvolver novos métodos de
producdo ou proporcionar a conglomeracdo dessasesa¥ Tratavam-se, basicamente, de
apoios a competitividade global de produtos brssgena mesma linha de outras instituices
internacionais de apoio a exportacdo — os chamidos Banks. Esse apoio, realizado
através de um produto chamado BNDES Exim, sempeertriita relevancia para a carteira
do BNDES, mas sua maior importancia, em termogivela foi registrada no comeco dos
anos 2000 e nao posteriormente, como podemos vE&rdfao 3. Destaca-se, finalmente, a
predominancia de Embraer e Odebrecht nesse apexpatacdo por parte do BNDES no
periodo mais recente. As empresas receberam, 20082e 2014, aproximadamente 82% de
todo o apoio concedido através do BNDES Exim pokagque, que se expandiu em termos
de destinacéo final dos bens, tendo Africa e Araéliatina assumido maior importancia
como mercados paessas exportagdes (GHIBAUDI; HIRT, 2017, p.72-73).
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Grafico 3

BNDES EXIM, desembolso por ano, absoluto e % do total BNDES
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do BNDE*

Como ja afirmamos, o apoio do BNDES a exportag@@dehs e servicos atuava em
favor da competitividade internacional da produbéasileira e estava alinhado com as ja
citadas politicas industriais do periodo. Esse ftigo financiamento integrava-se com a
proposta de internacionalizar as empresas bras|eque foi também objeto de acdo do
banco. De acordo com Guimardes et al (2014), dgesdeo BNDES passou a apoiar a
internacionalizacdo em 2005, até o final de 20bdyvh desembolsos para 19 operacdes dessa
natureza, sendo oito diretas e 11 através da ipag®o de capital. Houve grande
predominancia, nesse ambito, de operac¢fes juntapaesas da agroindustria, com destaque
para o apoio a JBS via participacdo acionaria. Est@resa, que deslanchou um forte
movimento de internacionalizacdo a partir do seDd #m 2007, fez sucessivas ofertas de
acdes no mercado brasileiro até meados de 20knhtendo R$ 11,1 bilhdes para o objetivo
de consolidacéo empresarial, sendo R$ 5,6 bilhéies com a BNDESPAR. A despeito da
grandeza do valor, cabe contextualizar: os desembolio BNDES entre 2001 e 2016
voltados ao apoio a internacionalizacdo se limitasaapenas 3,6% do total de desembolsos

“https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/tgarsncia/estatisticas-desempenho/ (acessado em
25/02/2019). Deflator: deflator implicito do PIB.

4 Os recursos levantados pela JBS foram utilizadoa pquisicdo das empresas estrangeiras Swift Foods
Smithfield Beef, Five Rivers Ranch e Pilgrim’s RridNo fim de 2009, a JBS incorporou a Bertin, gueliém ja

era investida da BNDESPAR em R$ 2,5 hilhGes.
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do banco no periodo (BNDES, 2017). Além disso, capmntado por Garzon (2017, p. 150),
os desembolsos da BNDESPAR para a JBS nunca @asen 12% do total da carteira de
investimentos anual da propria BNDESPAR.

Aqui fica claro também que uma avaliagcdo mais detapdo BNDES deve levar em
consideracdo a atuacdo da BNDESPAR, o bra¢co degj®s de renda variavel do banco. A
BNDESPAR tem o papel de complementar a atividagknttiadora do BNDES, trabalhando
através da compra de participacdo acionaria, detsnbu cotas de fundos de investimento.
Seu apoio se da, portanto, através de instrumelgasiercado comuns, sem 0s subsidios
incorporados as taxas de juros que o banco disifipaita em seus empréstimos diretos.
Como apresentado por Ghibaudi e Laltuf (2017, p, 4@ periodo entre 2003 e 2007, a
BNDESPAR ndo passou por grandes variacdes de atusxg@ue tange a sua carteira de
investimentos que, por sua vez, encontrava-serds@atre varios setores e estava limitada a
algo em torno de R$ 25 bilhdes em participacbesitutn, a partir de 2008 os valores de
participagdo da BNDESPAR, assim como o numero deresas apoiadas, aumentam
substancialmente, chegando a R$ 132 bilhdes em Btfb@macdes divulgadas pelo BNDES,
apresentadas no Grafico 4, a seguir, confirmamae#&y do uso do instrumento, por um

determinado periodo.

Gréfico 4
Desembolsos totais da BNDESPAR, 2007-2016
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“https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/lhome/tgarsncia/consulta-operacoes-bndes/renda-
variavel/desembolsos-do-sistema-bndes-via-rendawaif (acessado em 25/02/2019).
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Com as mesmas fontes, é possivel indicar os pérscsetores apoiados, em termos de

valor, com a BNDESPAR. As informacdes estdo noiGd, abaixo.

Grafico 5

Desembolsos BNDESPAR, 2007-2016, setores
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Fonte: BNDES®

A partir desses dados, cabem algumas consideragbes o apoio em renda variavel
do BNDES. A primeira é que esse instrumento, empeawatdo com os financiamentos
diretos, tem valores relativamente pequenos. Segidnamento majoritario para os setores
de petréleo e gas, alimentos e bebidas, papeuose| sucroalcooleiro, telecomunicacoes, e
mineracdo leva a segunda consideracdo de que a BRAK atuou majoritariamente no
apoio a setores nos quais o capital brasileirmgspia lideranca de producéo e/ou empresas
relativamente bem constituidas — com excecdo tablezsetor de proteina animal e
frigorificos (incluso em “alimentos e bebidas”),dense testemunhou o reforco de Marfrig e
JBS em um mercado que antes estava relativamesperslo. Destaca-se sobretudo que a
expansdo dos desembolsos da BNDESPAR em 2010 depereipalmente a um grande
aporte a Petrobras, que levou a estatal a comp@ia parte da carteira de investimentos em
renda variavel do BNDES naquele momento — o queplmmentaria a sua condicdo de maior
receptora de apoios diretos do banco. O BNDES teseoassim um dos principais credores
da Petrobrds.

“© Ibidem.
4’ Se cruzamos as informacdes de apoio disponibiizatlo BNDES em seu site com aquelas apresentadas
pela Petrobras em seus relatdrios anuais, vemos garco em 2009 foi responsavel por aproximadaamiédito
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Aqui cabe destacar um outro dado importante parabacdo da atuagdo do banco no
periodo: o grande peso do setor publico na suaeicade operacdes. Claramente o BNDES
aprofundou sua relagdo com o setor publico em geial além das ja citadas estatais entre as
principais beneficiarias de financiamento, os esade Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Ceara
aparecem entre os 50 maiores clientes do perio@bjteaudi e Laltuf (2017, p. 49) apontam
gue os governos estaduais em geral foram o seguo@o mais beneficiado nas 40 maiores
operacdes do BNDES entre 2002 e 2014, o que indita mudanca em comparacao com
periodos anteriores e, novamente, relativiza a fithpoia dos empréstimos as grandes

empresas privadas nacionais.

3.4. Conclusdes preliminares

Apés o esforco de analise empreendido até aqueceapossivel tecer algumas
constatacbes sobre o apoio do BNDES a grandes saspreo periodo 2001-2016.
Primeiramente, ainda que haja evidéncias abunddatdesconcentracao dos financiamentos
do banco, inclusive com participacao crescente BdEs e do setor publico na sua carteira,
o BNDES sem duvida também prestou importante agpaiguns grandes grupos nacionais de
capital privado. Esse apoio ao capital privado,twtdm ndo pode ser confundido com
conglomeracdo ou fusdo de empresas — acles tambantiddas pelo banco, mas de
peguena importancia relativa diante do seu apoab. to

Um segundo ponto a se destacar é que as empresas beneficiadas com
financiamento do BNDES no periodo tampouco foraradas a mudancas estruturais no seu
posicionamento no mercado internacidhallsso porque o apoio a exportacdo e a
internacionalizacao ficou concentrado em poucasresap e setores, normalmente aqueles
em que o Brasil j& demonstrava alguma liderancaamiagem comparativa. Seguindo as
diretrizes da politica industrial da época, o BNDBBriu linhas e possibilidades de
financiamento para virtualmente todos os setoregatgomia brasileira. Na auséncia de
outros instrumentos ou acdes de politica industnals efetivas, porém, ndo se alterou a
insercao produtiva preexistente, e apenas lograus#iar a internacionalizacdo de algumas

poucas empresas, mormente dos setores de alimentwtrucdo e papel e celulose. Ainda

das novas dividas contraidas pela empresa. A celagjé posteriormente, mas voltou a patamares bge e
20% nos anos de 2012 e 2013. Esses numeros sédeciggs pois ndo foi possivel identificar todos os
empréstimos do BNDES as empresas pertencentesijgo Betrobras, mas dao uma dimenséo da importdocia
banco para o financiamento da estatal.

8 Uma possivel excecdio a essa leitura seria o aposetor de carnes, no qual houve consolidacaoesanal e
internacionalizacao dos grupos JBS e Marfrig, quesaeram relativamente desestruturados.
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gue 0 apoio a exportacbes de bens e servicos aeaiteido técnico também tenha tido
relevancia, houve na melhor das hipoteses uma naeltimida do posicionamento das
empresas brasileiras nesse quéSiths exportacées com maior contetido técnico taméem

concentraram em poucos ramos, mantendo-se limithedeo da nossa pauta exportadora.

N&o se trata, aqui, de negar a importancia desgses ou de questionar a qualificagao
das grandes empresas apoiadas, mas de ressaltarapd® do BNDES se focou mais no
apoio a atividades que tais empresas ja desenmolda que na criacdo de novas
competéncias ou na integracdo e flexibilizacdo ymied, como seria esperado de um
programa de campedes nacionais acoplado a umagatitlustrial. Quando avaliado com o
devido afastamento, o financiamento a centralizal@aapital nacional se mostra menos
importante do que fazem parecer analises apressadaslores isolados de operacdo. Esse
apoio tampouco relegou para segundo plano o amoiatigdades de infraestrutura ou as
empresas estrangeiras no Pais, que continuarampositionamento destacado entre 0s
financiamentos do BNDES — o que indica, enfim, uataacdo conservadora diante da
estrutura produtiva brasileira.

De toda forma, a pergunta persiste: podemos dizero Brasil teve, em algum grau,
uma politica de campedes nacionais nesse comegécd® XXI? Afinal, algumas empresas
nacionais foram apoiadas em sua internacionalizacém processos de aquisi¢cdo e fusao.
Ainda que relativamente pequenos diante da atuagd® geral do BNDES, esses apoios nao
foram despreziveis do ponto de vista de seus \&labsolutos, e envolveram dezenas de
empresas brasileiras. Nesse sentido, € interesstart@aqui o destaque de Bugiato (2016) as
principais opera¢fes de centralizacdo de capit@bhdps pelo BNDES no periodo. Tratando
as ac¢Oes do banco de forma independente do seurgldovo, a descricdo das operagbes
parece ressaltar o ativismo do BNDES e aponta ntidsede uma visdo mais convencional

dos fatos:

“Na gestdo de Coutinho o BNDES participou de celea5 processos de fusdes e
aquisicoes de empresas. Em 2008 o banco financamuigicdo da Brasil Telecom
pela Oi [...], formando uma grande empresa no raa® telecomunicacdes. No
mesmo ano a Totvs foi apoiada pelo banco para adgubatasul, criando a maior
empresa nacional no ramo staftware Em janeiro de 2009 concedeu financiamento
para a Votorantim comprar a Aracruz, em um procdssfusao que criou a Fibria, a
maior empresa de papel celulose do mundo. Em nea0@9, o BNDES participou
da fusdo de Perdigdo e Sadia, processo que deenorigBrasil Foods, maior
empresa de carne de frangos do mundo. Em setembaman apoiou a fusdo da
JBS-Friboi com a Bertin, formando a maior empresaatine bovina do mundo. Em
2010 o banco facilitou a compra da Cemig (contt@lpdlo BNDES devido a uma

9 De acordo com BNDES (2017, p. 225), a participaig®exportacdes brasileiras no mercado internalciten
servicos de engenharia passou de 1,2% para 3,2802844 e 2015.
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antiga divida) pelo grupo Andrade Gutierrez. [Nd maioria destes e de outros
casos de fusdo e aquisicdo, o BNDESPar tinha jpatiGes no capital das empresas
envolvidas nos processos e 0 BNDES concedeu navaxscfamentos as empresas
resultantes.” (BUGIATO, 2016, p. 197)

Sem duvida lidamos com um numero ndo desprezévelcdes de fusdo e aquisicdo
apoiadas pelo BNDES. Ainda que relativamente pemgiem termos de valor para o banco,
tiveram consequéncias para a estruturacdo daadidm alguns setores. Mas podemos tratar
as empresas beneficiarias do processo como camaeasais?

Essa resposta dependera, claro, do que se enpendeamped nacional” - e aqui
parece caber uma pequena digressdo conceitualh@aisna questdo que viemos tateando
desde o primeiro capitulo dessa dissertacdo, agpm pode ser mais bem colocada: quando
falamos de uma empresa camped nacional, falamosse@mente de uma empresa
relativamente grande de um setor qualquer, capatcdacar ganhos econdmicos e atuar em
concerto com esferas do poder politico? Ou se tlatalgo mais complexo, que envolve a
conglomeracéao de capitais que permitem, em umaesivatura, articular maior flexibilidade
produtiva e financeira com poder de mercado intgomal, a partir de um arranjo politico
nacional?

Conforme a discussao levantada no primeiro cap@este trabalho, a maior parte das
posicdes que justificam uma politica de concentragé&entralizacdo de capital estd mais
proxima da segunda afirmacdo do que da primeigarof@to bem-sucedido da Coreia do Sul,
dinamizado a partir doshaebolse do ativismo estatal, por exemplo, visava hamape
desenvolvimento de grandes empresas nacionaisgaimsagetores, mas o aprofundamento e a
diversificagcdo das capacitacoes de grandes grupesgarantiam flexibilidade produtiva e
financeira de forma a alavancar exportacbes e iposic as empresas de forma
crescentemente autdbnoma no mercado externo (KUPEBR3). Da mesma maneira, a
justificativa para o apoio a conglomeracao baseadaiacdo de empresas lideres nas cadeias
globais de valor remete a criagdo de multinacionaacitadas a desenvolver tecnologia e
produtos inovadores, a partir de uma articulacamlydiva internacional. O mais recente
projeto chinés, que indica perseguir esse objetarticula grandes empresas estatais e
privadas em redes de produgéao e financiamentohuseam se internacionalizar e avancgar na
capacitacao tecnolégica ao mesmo tempo que inteffnaracedores industriais. Finalmente,
a visdo estruturalista desenvolveu-se de formafender a concentracdo e centralizacdo de
capital nacional objetivando ndo apenas ter vantage preco e rentabilidade em alguns
setores, mas também a capacidade de definir rueco®lbgicos e sociais para um pais a

partir desse processo.
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Desse ponto de vista, ndo se pode falar que oil Brasseguiu uma politica de
campedes nacionais no passado recente. Aplicando patitica industrial pouco afeita a
definicdo de metas para os seus beneficiarios engoeatuou em prol de uma verdadeira
conglomeracdo de capital e tampouco de uma esamhtecnologias e setores a serem
apoiados de forma a alterar o posicionamento eséilutia sua economia, o Pais viu-se, no
mais das vezes, repetindo um padrdo historico slergéo produtiva, com a manutencao do
posicionamento subalterno das suas empresas namsaobais de valor. O capital foi
centralizado e internacionalizado em alguns posetares, normalmente de commaodities ou
commodities industriais, e se o0 custo dessa politfo parece tdo alto quanto alguns dos seus
detratores apontam, a verdade é que tampouco aebisggem termos de tecnologia, marcas e
fluxos financeiros foram de destaque.

Por outro lado, se consideramos uma “campea reltioma empresa que meramente
recebe, como outras do seu setor, apoio finaneamstitucional do governo para se expandir
e, nesse processo, ganha maiores fatias de meecadquire competidores, entdo pode-se
dizer que o Brasil teve uma politica de campede®nais — ainda que relativamente limitada
em termos setoriais.

Nesse sentido, poderiamos dizer que JBS e Matéstacam-se como “campeds” no
caso brasileiro recente, porque constituiram, cpomcarelativamente importante do BNDES,
empresas internacionalizadas em um mercado quangea pouco estruturado. As demais
empresas normalmente alcunhadas de campeés nagcipmaoutro lado, ja possuiam algum
poder de mercado e uma estrutura produtiva corsiderde forma que o apoio do BNDES
aos seus planos de investimento n&do significoudgsamudancas nas cadeias produtivas
relacionadas ou na inser¢cdo do Pais nos mercadbsndefinais. O apoio do banco tornou
efetiva a potencialidade de ganhos de produtividagartir de estruturas corporativas mais
complexas, ensejando economias de escala, escamweadizagem nas empresas. N&o
obstante, esse novo arranjo empresarial ndo gargamihos automaticos para a populacao
brasileira e nem para a inser¢éo internacional ale. Em principio, €u-se margem para a
melhora no fluxo de divisas e rendas para o Brasls também se concentrou a producao
internamente, com o respectivo impacto no podeneleado. A centralizacdo da producao de
alguns géneros alimenticios, por exemplo, aindappssa trazer mais eficiéncia produtiva,
pode se traduzir também em reducdo de salario neukigra, aumento dos precos relativos
dos alimentos e em maior impacto ambiental diamtecidscente poder de alocacédo de
recursos por poucas empresas. Para garantir quesaliclacdo empresarial nesse setor fosse

socialmente benéfica, seriam necessarios instrusiete controle social da produgdo com
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clareza de metas sobre condi¢des de preco e toaballue ndo se constituiu de fato.

De qualquer maneira, ha de se ponderar qoenmis que se adense a cadeia de
primarios, esses bens continuam sendo de dematefmacional relativamente limitada
(baixa elasticidade renda) e tendem a perder temeofroca em momento de crises. A
consolidacdo empresarial nesses setores, por&nta que enseje ganhos de produtividade
do trabalho, ndo altera a situacao de dependécmimica do pais que os abriga.

De tal sorte, essa Ultima definicdo de empresaspeas nacionais, que foi
majoritariamente utilizada no Brasil recentemerdeajcriticar a politica econémica, parece
um tanto pobre, e faz pensar que 0 mesmo termalederia ser usado para politicas tao
diferentes quanto as aplicadas recentemente peakil Braquelas executadas pela Coreia do
Sul, sendo provavelmente melhor utilizado apenasegando caso. O seu uso indiscriminado
parece servir mais a confusdo do debate e a argagdensimplista anti-Estado do que ao
esclarecimento de qualquer questao atinente acpaditonémica.

Nesse sentido, parece razoavel a argumentaca@imoeme apresentada pelo BNDES
de que ndo houve uma politica de campedes nacioogisriodo em andlise. E interessante,
para complementar esse quadro, avaliar algumasgassa respeito do assunto da parte de
Luciano Coutinho, presidente do BNDES entre mai@@@7 e maio de 2016. Coutinho foi
um dos autores citados neste capitulo ao discutires condicbes do parque produtivo
brasileiro em fins do século XX. Como vimos, eldeddeu, a certa altura, a criacdo de
grandes empresas nacionais, sem fazer maioregdestiaos setores a serem apoiados, de
forma a melhorar a insercéo do Brasil do mercatirnacional (COUTINHO, 2002). Dessa
perspectiva, parece que quando a questao se piEsraos praticos, ele seguiu o que pregara.
Ha, contudo, que se fazer certa ponderacdo. Enevesta para Dias (2017), Coutinho
colocaria em perspectiva a politica de centralaad@ capital apoiada pelo BNDES,
contextualizando-a como uma primeira reacdo a alise2008, limitada pela propria

estruturacdo empresarial do capitalismo brasileiro:

“No fim de 2008 para 2009, um nimero importante@resas lideres tinha graves
prejuizos por opera¢des no mercado futuro de carfdidas empresas importantes
guebraram, e isso nos obrigou a uma intensa tadefaecomposicdo dessas
empresas por meio de fusGes. Eu sou acusado tibseante de campedes quando,
na verdade, a crise nos colocou um grande deskgixar quebrar grandes empresas
ou trabalhar por solugdes. A Unica solucéo viavalemcontrar empresas saudaveis
do mesmo setor que ndo tinham feito os mesmos efrpsr meio delas, em um
processo de consolidacdo, criar empresas maisqeadegque pudessem salvar o que
tinha para ser salvo. Esse processo ocorreu painogmte no setor de commaodities,
porque eram setores exportadores, e foram elesm@sentaram maior numero de
empresas com graves dificuldades. Entdo, obviamentereio que a politica de
fortalecimento das empresas nacionais, dos gragmg®s nacionais, era também
uma politica desejavel, embora essas circunstadeasise tenham propiciado o
gue nos pudéssemos fazer [...]" (DIAS, 2017, p)319
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Em outra entrevista, ainda durante a sua presaé@uw BNDES, no ano de 2013,
Luciano Coutinho déa a impressdo de maior iniciatleaparte do banco na execuc¢édo dessa
politica. Contudo, trata-a também como uma ageetiivamente restrita e, a época, ja

concluida:

“A promogdo da competitividade de grandes emprdsasxpressdo internacional é
uma agenda que foi concluida. E uma politica quiatiméritos e chegou até onde
poderia ir. Até porque o nimero de setores em (Bi&asil tem competitividade para
projetar empresas eficientes no cenario internatiénrelativamente limitado a
commodities e algumas pseudocommodities. E ja fizeisso nesses setores:
petroquimica, celulose, frigorificos, parte da midgia, suco de laranja, cimento.
N&o enxergo outros setores com o mesmo poten¢laKNDIM; LEOPOLDO;
TEREZA, 2013).

Seja por pressao decorrente da crise ou poruggplpropria, a tbnica da questdo nao
se modifica: a centralizacdo de capital apoiada @@NDES foi uma acdo limitada,
determinada pelas contingéncias do nosso capitalm@riférico, e que nao se prop6s a altera-
lo estruturalmente. Se o BNDES foi o banco do geaadpital brasileiro no periodo em
analise, esse capital manteve-se atuando sobretgwoducdo de commodities, produtos
intensivos em recursos naturais e/ou de baixasitade tecnoldgica — que néo séo, a priori,
os melhores segmentos para se falar da criacdoahpedes nacionais, como parece
reconhecer o proprio presidente do banco a época.

As acOes de politica industrial para dinamizaresetivolvimento tecnologico no
periodo ndo surtiram grandes efeitos em decorr@wciana série de questdes conjunturais e
estruturais, mas dentre estas certamente pesolwr@zsatrasada da propria base produtiva
gue se tentou renovar, e que se manteve em corgingesso de especializacdo regressiva.
Como colocado por Bugiato (2016, p. 200), as grawesiepresas brasileiras hoje sdo aquelas
gue sobreviveram a crises nacionais e internagoeaa abertura econdmica, assim, “o0
BNDES néo escolheu as ‘campeés nacionais’, elgesstevolvido numa correlacdo de forcas
em gue a ascensao da grande burguesia e as gotiticgoverno federal orientaram essa
agéncia da burocracia do Estado”. Submetido a urerfeedo de politica industrial” que néao
se voltou para o desenvolvimento de setores qummssem o0 Pais para uma insercdo mais
gualificada na economia do século XXI (CARVALHO,13), o banco atuou onde houve
espago politico — e a centralizagdo de capital etoress onde j& haviam vantagens
comparativas foi um desses espacos. Dai que néoepazoavel criticar a instituicdo ou seus
gestores pela natureza disfuncional dos campe@snaeés do periodo. Em outro trecho de
sua entrevista a Dias (2017), Lucia@outinho d& a sua percep¢édo do fenémeno, indicando
gue os problemas mais estruturais do parque prxadot Pais ndo poderiam ser enfrentados

apenas atraves da politica do BNDES:
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“Lutamos muito para evitar um desaparecimento cetopdia industria de bens de
capital no Pais, mas era uma batalha dificil. QoQuee tivéssemos feito milagre,
transformar situacdes inteiramente adversas, aus@naia de um tecido industrial
capacitado para poder exercer um papel de liderglatzl? Ndo da para fazer
milagre. Foi feito o0 que era possivel.” (DIAS, 20)7323)

De fato, alterar a insergéo internacional brasileiante da situagdo em que estava o
seu pargue industrial em inicios do século XX| mfia tarefa simples. Como abordado
anteriormente, além das variaveis macroecondmagsedominancia do IED nos poucos
setores mais avancados dificultava a internalizaghoapacitacao tecnoldgica. Sem grandes
encadeamentos e entrelacamentos com centros dac@mvos setores manufatureiros sob
comando do capital nacional estavam basicamentsusutios a logica de acumulagéo
externa ou ao ciclo dos setores de commoditiesrenaulities industriais. Nessas condicoes,
a propria conglomeracao entre capitais dos divesst@res seria complicada pela falta de
robustez do capital produtivo nacional, e ndo skemarantir que o seu aprofundamento fosse
se reverter em transbordamentos ou externalidades @ restante da economfiaDiante
desse quadro, optou-se, em termos de politica edoappor uma via de menor conflito que
foi construida junto de alguns representantes gaatanacional (TEXEIRA; PINTO, 2012;
BOITO; SAAD-FILHO, 2016; CARVALHO, 2018). Dentro de um projeto politico
essencialmente conciliador — e conservador, partaatapoio ao capital nacional em setores
ja estruturados foi o desenvolvimentismo possivel

Nesse ponto tocamos em uma questao mais basilapageee ser um dos principais
determinantes dos limites de acdo do Estado endprdesenvolvimento produtivo do Pais, e
gue independe do numero de economistas desenvoligtas que estejam em postos-chave
da administracdo publica: a estrutura de clasd@® soqual se ergue o capitalismo brasileiro.
A consolidacédo de grupos nacionais ensaiada pditacaandustrial durante os governos do
PT e executada majoritariamente pelo BNDES intiaciena-se com a posicdo das classes
sociais no processo de producdo. O estudo da wstrdb capital e a sua relagdo com o
Estado que viemos empreendendo a partir das erspoasapeds nacionais ajuda-nos a
compreender o posicionamento de fracfes da clasgeigiaria no que tange a insercao

internacional da economia brasileira e as restsigiEepoliticas desenvolvimentistas. Assim,

*® Retomando em parte a discussdo do capitulo feessante destacar que o desenvolvimento tardjoashole
capital na periferia tem de lidar com cadeias ptigda menos integradas e com a transferéncia tégical
conduzida majoritariamente pelo IED. De tal forma, mecanismos de centralizacdo de capital perdam su
capacidade de alavancar as empresas nacionaisirocqagaavado pelo grande volume de capital ja akrddo

nos grandes grupos econdmicos dos paises cemjtaislimita a capacidade financeira de competir @sm
grandes empresas produtoras de tecnologia, queokontboa parte da apropriacdo da renda nas cadeias
produtivas mais dindmicas (ROCHA, 2013, p. 175-176)
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para entender por que uma geracdo de criticos iicpoheoliberal ndo conseguiu fazer
avancar uma agenda reestruturante da economidebegst essencial trazer a claro que néo
seria possivel fazé-lo sem uma classe dispostasamas o risco de tal empreitada,
transformando-a em um projeto com apelo social araglo.

A classe capitalista brasileira ligada ao merciaerno, pelo menos desde os anos
1990 tem grande parte dos seus interesses volfataso rentismo financeiro e para as
cadeias relacionadas com os bens primarios. Paraaelndo ser que existam ganhos
extraordinarios garantidos pelo Estado, ou uma auadito forte dos seus rendimentos
presentes, ndo ha sentido em modificar o seu posigiento em termos de investimento para
adentrar ramos manufatureiros ou de tecnologiaaithora. O crescimento econémico a partir
de 2006 e a crise de 2008 abriram uma janela dep@ga o governo sobre a economia, mas a
base fisica e social para lancar um novo ciclordscamento industrial era limitada. O Brasil,
para todos os efeitos, ndo recebera um convitesendolvimento da poténcia hegemonica, e
qualquer apoio a industria estaria restrito pedadia das op¢des de investimento anteriores,
gue desembocavam sobretudo no apoio a subsidisti@ngeiras e a empresas nacionais das
cadeias de primarios e infraestrutura, normalmeate alguma robustez de capital herdada
da dindmica econdmica que se impusera desde 04880sCom efeito, ndo parece que teria
sido possivel redirecionar o poder econdmico da Pafa novos ramos de inversdao sem
entrar em conflito com os detentores do capitalomat e com forcas estrangeiras.

A ascensdo e queda de Dilma Rousseff sdo elu@datdo que estd em pauta. As
politicas industriais e de centralizacdo do camtgli descritas, que ndo deram origem a
empresas campedas nacionais dignas do nome, fomamdsglas, pelo menos até as elei¢bes
de 2014, por associacdes repnestes da industria (GHIBAUDI; LALTUF, 2017) e por
fracbes do empresariado cujo capital estava ird@stiajoritariamente na producédo nacional
e gque esperavam ganhos com as politicas de pronedg@éiestimento do governo (BOITO;
SAAD-FILHO, 2016). Quando ainda nas elei¢cdes de4264 indicios de que a economia
estagnava comecaram a se avolumar, a maior parfeagcio do empresariado até entéo
alinhado com o governo Dilma passou para o campsitmp, e até meados @815 qualquer
apoio a petista se esfacelaria, de forma que DiRoasseff viria a ser derrubada da
presidéncia em agosto de 2016. Nesse processigraaenado esta tanto na passagem do seu
apoio para a oposi¢cao, mas no fato de que, a paitiquase todo o empresariado passou a
demandar a execucdo da politica econémica libgrasioionistain totum Sem qualquer
critica consistente sobre os problemas da poliécanémica entre 2012 e 2015, nem

mediacdo ou projeto de adaptacdo, a pauta pdlitisa@stratos detentores do capital, inclusive
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de muitos beneficiados pela politica econémica gimsernos petistas, encontrou a solucéo
para os seus problemas no mais ortodoxo e poliengsnconservador dos programas. Para o
empresariado, em uma reedicdo algo radicalizadem@omento de fins dos anos 1980, o
corte dos subsidios a producao, a queda dos ing@st@bertura comercial e o alinhamento
internacional com os Estados Unidos soaram masrats do que qualquer possibilidade de
renovar o projeto desenvolvimentista.

Arriscando, finalmente, uma leitura mais afeiteac@nomia Politica Internacional: ao
renegar a validade da acdo estatal sobre o meraat@joria dos detentores do capital no
Pais parece indicar que uma alteracdo da insemp@macional brasileira simplesmente nao
esta nos seus planos. A opcao de ser o celeirouholancom os melhores retornos sobre a
divida do governo se apresenta bem mais vantdf@sa.os estratos mais abastados da classe
média, quase que hereditariamente posicionadosasgopublicos bem remunerados ou em
fungcBes burocraticas nas empresas transnacioraigotico ha sentido em mudar esse
arranjo liberal e conservador do capitalismo be&sil Sob certa I6gica de curto prazo, bem
diferente da que predominou na Coreia do Sul ehnaCa elite brasileira parece voltar-se
para o0 modelo agrario-exportador dos tempos daliiepivelha. Como colocado por Bastos
e Hiratuka (2018, p. 238), a dependéncia econdmmoatra-se, assim, “internalizada na
estrutura produtiva e financeira, nos interessdalez até na cultura de boa parte dos
empresarios brasileiros”.

Para finalizar este capitulo, cabe um adendo. @sideramos que uma empresa
campeda nacional é aquela que, em concerto com add;sengaja-se na concentragao,
centralizacao e articulagéo de capitais de formesgnvolver novas competéncias capazes de
modificar estruturalmente a insercao internacialealm pais, podemos dizer que a Petrobras
foi, durante o periodo aqui analisado, 0 mais pnédxque tivemos de uma camped nacional.
Em um modelo que nédo se utilizou da conglomeragéo @ capital financeiro, mas da acéo
do BNDES para parte do seu financiamento e dos $eurecedores,a estatal fez
investimentos produtivos alinhados com uma politite contetdo local, ensaiando a
constituicdo de uma cadeia de bens e servicososgackxploracdo de petrdleo e gas no Pais.
Esse modelo, mais préximo do padréo chinés de delsemento, trouxe alguns ganhos para
o parque produtivo brasileiro, mas também sofréwcessos diante de problemas de gestédo e
das ja citadas questdes politicas e econdmicasr¢afias pelo Brasil, sobretudo a partir de
2014. Uma analise detida do percurso recente do detpetrdleo e gas brasileiro ndo esta no
escopo do presente trabalho. Contudo, além dosefaja descritos até aqui, € essencial

apontar que outros aspectos juridicos e politicdsrios parecem se integrar com um
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movimento internacional que desmobilizou 0s prgetmis autbnomos em toda a América
Latina, como esse gue se apoiava na Petrobras @enos brasileiros no periodo analisado
foram um tanto conservadores, isso ndo se deveas@Enconcepcdes dos estratos sociais
superiores sobre a sua funcdo na divisdo intemalcido trabalho. Como vimos fazendo
alusdo, ha uma relagcédo dialética entre os movimmentternos do Pais e as pressfes
exteriores, que determinam o seu raio de acaoa&aaouve possibilidade de se construir um
projeto nacional no Brasil, isso se deve tambéme@aainternacional, que nao foi estimulante
para acdes autdbnomas. O proximo capitulo, de cséajuprocurara interligar todos esses
fatores para repensar as possibilidades de inseng#o qualificada do Brasil na economia

global e o respectivo espaco para empresas nagioasse processo.
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CAPITULO 4: Consideracbes finais sobre os campedescionais e os limites ao
desenvolvimento brasileiro

O presente trabalho se propés a refletir sobrel@ade, para o desenvolvimento
econdmico capitalista, da intervencdo do governo fawor da centralizacdo de capital
nacional. A partir de uma analise histérica, fatdeum esforco no sentido de encontrar o
encadeamento tedrico capaz de justificar uma palitie conglomeragdo e consolidagédo
empresarial, contrapondo, ao final, a pretensacaviade grupos campedes nacionais
brasileiros aos casos coreano e chinés. Adentragarassim, alguns meandros da Histéria
Econbmica Brasileira recente, de forma a avaligrolitica econbmica do periodo, sua
instrumentalizacdo e algumas das causas da suwald#fdle em retomar um sentido de
desenvolvimento para o Pais.

Apés o0 percurso dos capitulos anteriores, parexssiyel, aqui, fazer algumas
consideragOes finais sobre o tema em pauta. Set@npdes de esgotar a discussao e sem
desconsiderar a parcialidade intrinseca a qualgnétise como a presente, pretende-se
delinear, finalmente, um quadro que dé sentido asala@acdo empresarial apoiada
institucionalmente no Brasil em inicios do sécuki.X

A partir da revisao bibliografica dos primeiropitalos, sobrepuseram-se evidéncias
de que o fomento a grupos campedes nacionais tma pderéncia a uma politica econdmica
de avanco produtivo e de inser¢cdo mais qualificefacadeias globais de valor, dotando-se
de especial relevancia para um pais periféricobgisea ganhos de renda e maior autonomia
dentro do sistema capitalista internacional. Iss@ye os ganhos de produtividade, escala e
aprendizagem, além da maior flexibilidade produtiga financeira que o0s grandes
conglomerados permitem, mostram-se essenciais @ac@apacitacdo técnica e para a
competitividade global das economias nacionais.lddea pais que vise se apropriar dos
fluxos de renda e do poder econémico relacionadosoatrole de tecnologias, marcas e
recursos nao pode prescindir de grandes grupoddsgmatar mercados internacionais, apoiar
a demanda por inovagdes e se posicionar estrategita nas cadeias de valor. Como vimos,
Coreia do Sul e Republica Popular da China, cada @em um contexto especifico,
conseguiram avancar economicamente a partir daticog®o de grandes empresas com
apoio do Estado — ainda que a forma da acao estatad guardado diferencas significantes
nos dois casos.

Destaca-se, de qualquer maneira, que uma potiecapoio a formacao de grandes
grupos econdmicos nacionais tem seus beneficios ewadlentes quando integrada a um

projeto nacional de desenvolvimento, ou seja, goiadetorrente de um arranjo politico e
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social que articula o poder do Estado em favon@dmeo das capacitagbes produtivas do pais.
Esse objetivo, direcionado ao reposicionamentoat#iam no sistema internacional, € a mais
clara justificativa para o apoio a centralizacaadpital que, por sua vez, deve ser idealmente
uma verdadeira conglomeracdo de atividades e cémpats sob uma mesma estrutura

econdmico-financeira. Afinal, & esse tipo de estaytflexivel e resiliente, que possui grande

funcionalidade para um pais que deseja ver suatinase arriscando a desenvolver novos
produtos e enfrentando a competicdo global.

Nesse sentido, uma centralizacédo de capital quessénja a consolidacdo empresarial
em apenas um setor ndo € tao claramente vantpfuisanao necessariamente dota o pais que
abriga a companhia consolidada de uma estruturs awlaiptada a concorréncia internacional
ou Ihe insere em estratos mais rentaveis das cadergalor. 1Isso nao significa que tal politica
seja necessariamente desprovida de beneficios.ldgtmsacasos, o fomento de uma grande
empresa dentro de um ramo de atividade, levandewaeirtual monopdlio nacional, pode ser
uma maneira de alcar a sua produtividade aos nhexigessarios a enfrentar o mercado
internacional e garantir o posicionamento do paisaéividades mais nobres, por exemplo.
Ocorre que a avaliacdo das potencialidades da ldes@o setorial nem sempre € facil, e é
preciso reconhecer que os ganhos desse tipo deutaes;do s&o mais claros nos setores
industriais dinamicos. Se tratamos de setores digad atividade primaria, sobretudo
commodities, ndo ha porque esperar mudancas decdoséternacional ou ganhos mais
amplos para a sociedade advindos apenas da caatéalide capital. O quadro, parece-nos, €
ainda mais dificil de ser justificado se o apoiooasolidacédo empresarial se da em setores
Nnos quais o pais ja possuia competéncia e comganpdina posicionadas internacionalmente,
como foi 0o caso da maior parte das operacoes neilBxpoiadas pelo BNDES cujos
beneficiarios foram alcunhados de campedes nasiomairmente nos setores de alimentos,
construcao civil e papel e celulose.

O Pais pode tirar algumas vantagens desse tipordentracdo: as mais Obvias estao
no influxo de divisas a partir de uma estrutura germ a ser passivel de internacionalizagéo,
mas ha também outras externalidades possiveis NREB (2017, p. 242), por exemplo,
aponta que o apoio a consolidacédo do setor deipaotsmimal no Brasil esteve associado a
ganhos sanitarios e ambientais. Mas tratamos, dquima acdo bem mais limitada do que
aguela executada por Coreia do Sul ou RepublicalBoga China, pois se restringe ao apoio
de fusdes e aquisicbes em um setor no qual ndmhdeas ganhos tecnoldgicos envolvidos e
tampouco ascensao nas cadeias globais de valoamhog garantidos para o balanco de

pagamentos (decorréncia da baixa elasticidade-rdagaodutos primarios). De tal maneira,
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nao parece apropriado tratarmos processos tacewliés sob a mesma terminologia de
“politicas de campedes nacionais”, pois suas sene#s limitam-se ao apoio a consolidacéo
empresarial.

Isso posto, parece-nos que o caso brasileiro teoemte alcunhado de politica de
campedes nacionais, apoiado pelo BNDES, seria tens definido como uma simples
consolidagéo setorial com vistas a melhorar as aem®aternas do Pais. Se deseja-se tratar
esse processo também como uma politica de campaéiesais, é preciso fazer uma ressalva
sobre as gradacdes possiveis em uma tal poligcendicar que o caso do Brasil s6 pode ser
considerado como fomento de campedes nacionaigresentido fraco do termo.

Contribui para essa leitura a propria politicaustdal que se levou a cabo no periodo
aqui analisado e que consubstanciou a formacatcdogpedes nacionais” brasileiros. Tanto
a PDP quanto o PBM tiveram instrumentos limitadtes)tre os quais se destacou o crédito
subsidiado do BNDES, disponibilizado para quasedar$ ramos da economia nacional. Pela
inércia da propria estrutura produtiva sobre a catalva, porém, o banco nao tinha
possibilidade de dinamizar setores ou 0 desenvelvimtecnoldgico tdo somente através da
oferta de crédito indiscriminada. Esta mostra-deemamente limitada para alavancar novas
atividades e processos produtivos sem outros dsdmde demanda e um arranjo
macroecondmico mais propicio ao investimento.

Todo esse quadro levou a que o BNDES reforcagstratura produtiva preexistente
no Pais, com ganhos pontuais apenas na internizemd de algumas empresas e na
mobilizacdo da cadeia de fornecedores ligada @litas (Unico setor no qual se aplicaram
critérios de conteldo nacional para compra estiaforma mais clara). Assim, como
procuramos demonstrar no capitulo anterior, em dsrnelativos ndo parece que o banco
tenha dado demasiada preferéncia a conglomerac@puges especificos, e tampouco ha
indicios de que a consolidacdo empresarial apoijpela BNDES tenha tido custo
especialmente alto — pelo contrdrio, a se congides resultados das operacfes da
BNDESPAR, as operacdes mostraram-se todas lusapaea o banco (BNDES, 2017). A
maior critica que pode ser feita a atuacdo do BNIDESsa seara parece, entdo, residir no
conservadorismo da politica e nos poucos efeitosudaexecucdo para o reposicionamento
produtivo do Brasil.

Esse conservadorismo tem causas diversificadas, anauséncia de um arranjo
politico e social voltado a um projeto de desenwodwito nacional parece sintetizar as
dificuldades do Pais em adentrar os estratos nresnécos da producado mundial. Em termos

histéricos, ap6s anos de estagnacdo da produtesielath desmobilizacdo de instrumentos de
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politica industrial, ndo subsistiam muitas empredascapital nacional aptas a liderar um
processo de conglomeracao intersetorial em findédada de 2000, tampouco um numero
relevante de empresarios dispostos a assumir ipssdd risco — especialmente diante dos
ganhos financeiros garantidos pela estrutura ddalpiblica nacional e da rentabilidade do
setor primario.

Conformado com uma insercéo dependente no sisteéeraacional pelo menos desde
fins dos anos 1980, o empresariado brasileiro, memjuele ligado a industria, ndo arriscou
uma mudanca no seu posicionamento, como indicantasndias medidas de estimulo a
economia tomadas durante o governo Dilma em cangmin seus representantes. Um
projeto de reinsercdo internacional, ademais, dépedas préprias condicbes politicas e
econbmicas externas, que determinavam o raio aelag8ileiro. Assim, para além da critica
das insuficiéncias da burguesia nacional, que zagsuma uma dimensao um tanto idealista
(CHIBBER, 2004), é importante considerar também agusite brasileira atua dentro de um
sistema internacional, no qual ndo se colocaraimekts a sua mudanca de posicdo durante
o periodo em analise.

O argumento torna-se mais palpavel quando avaiammovimento geral de toda a
América do Sul no inicio do século XXI: grosso mpd@ontinente seguiu um mesmo padrao
de crescimento, estagnacdo e mudanca politicag onglica a relevancia de forcas externas
sobre os destinos da regido. Especificamente, agpégperiéncias frustrantes de liberalizacéo
nos anos 1990, houve um direcionamento do congrearia a esquerda do espectro politico,
de forma que a distribuicdo de renda e a internenigiEstado sobre a economia ganham
respaldo social. A concomitante ascensao da CHemaandante das principais commodities
produzidas na regido, diminuiu a vulnerabilidadea dos paises sul-americanos e deu-lhes
espaco para conduzir politicas distributivas eameeinto a alguns setores produtivos. Quando
a crise de 2007-2008 chegou a regido, seu impécte gper debelado em grande parte gracas
a manutencdo das compras chinesas, pouco afetetiasepessédo que se espalhou pelos
paises centrais do Ocidente. Contudo, como colopad®into e Cintra (201$,. 180) essas
vendas ao mercado chinés também engendraram aicingoe “puxou” (via efeito cambial,
investimentos estrangeiros, etc.) “as economiaBrdsil e da Argentina, entre outros, para a
reprimarizagao da pauta exportadora e para o aondanparticipacéo dos produtos baseados
em recursos naturais”. Esse quadro foi agravadas m#ficuldades de venda nos EUA e na
Europa no poés-crise, que aumentaram a colocacdbeds manufaturados chineses na
América Latina, fechando espacos para a industliiesialada na regiéo.

Desse ponto de vista, a maior presenca chinesai@assse as estratégias dos estratos
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secularmente dominantes nos paises da regidopsigaml setor exportador, 0 que ampliou as
barreiras econdmicas e politicas & mudanca esituhgssas economias. Em uma tal

conjuntura, qualquer reversao mais forte dos prdascommodities levaria ao surgimento de

conflitos distributivos. Quando isso de fato ocorres governos mais criticos ao processo de
liberalizacdo eleitos anteriormente se enfragueeeramecam a cair, N0 que parece integrar
também uma retomada do intexedos EUA na regido (MEDEIROS; MAZAT, 2019).

Importa ressaltar que as recentes alteracdes attraqypolitico e econdmico brasileiro
nao foram um caso isolado, mas seguiram um padgional. Obviamente, ha idiossincrasias
e diferencas nas formas pelas quais as mudanggses®am — de maneira mais ou menos
democrética — e nos espagos que se criaram pataltalancé-las em cada pais. O Brasil
certamente tinha mais possibilidades de reagiis& @nternacional do que o Uruguai, por
exemplo. De toda forma, o que fica claro € que gueal reacdo propositiva a mudanca no
quadro geopolitico e econdbmico externo foi tornadais dificil pela natureza da
industrializacdo na regido, da qual o Brasil nderdi mais substancialmente, e que foi
construida e controlada essencialmente pelo capitainacional, o que dificultou a
endogeneizacdo do progresso técnico e das degedas sobre as condicbes da producdao.
Reflete-se na politica, assim, o0s interesses dpme®os mais poderosos da regido — as
chamadas “burguesias compradoras”, tais como: os comerciantes nacionais; os produtores
nacionais e estrangeiros de commodities;, os proprietarios fundidrios; e os segmentos
bancario-financeiroP(NTO; CINTRA, 2018,p. 186).

Diante desse quadro, ndo é de surpreender qui&iagpeconémica sob influéncia do
grande capital nacional tenha se focado, no Brasilpromover a consolidacdo de empresas
ligadas aos setores exportadores tradicionais eedozir custos dos fornecedores de bens e
servigcos para transnacionais instaladas no Paiparaeestas Ultimas também. Tampouco se
pode considerar inesperada a sua aparente guinatleepdo de um projeto liberal quando se
viu diante de uma crise com potenciais efeitosiigivos: apoiado na exportagao, em ativos
financeiros, na atividade primaria e no forneciroes¢ bens industriais simples e intensivos
em mao de obra, o capital nacional protege-se aaidr seu padrao historico e da sua
contabilidade de custos. Nado tem motivos paracaise em novas atividades se ndo ha
ganhos extraordinarios envolvidos. Os conflitosenmacionais e os altos niveis de
investimento envolvidos com um novo projeto de rng&e do Brasil na economia
internacional foram igualmente pouco convidativasrea mudanca de atitude.

Assim, qualquer projeto de aprofundamento da imidligacdo na Ameérica do Sul em

geral e no Brasil em particular parece lidar cooom@stante barreira colocada por parte da sua
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estratificacdo social. Sem nenhum apoio ao desenvehto vindo de uma poténcia externa,
a mudanca desse padrao afigura-se bem complicadesf@co relativamente pequeno
envolvido com a politica industrial do periodo dmsernos do PT no Brasil, que veio a ser
combatido logo depois, inclusive judicialmente, cose fosse uma grande intervencao
corruptora do neutro e justo mecanismo de mercadm dimensédo do problema com o qual
estamos lidando.

N&o se trata aqui de ignorar os problemas na @esticroeconémica brasileira e
tampouco as excec¢des ao movimento politico e squaldescrevemos, mas de compreender
a pouca capacidade de mobilizagdo de projetosnatieos diante do momento histérico e
politico do sistema capitalista internacional. Xaedo e desmobilizacdo dos instrumentos do
BNDES ap6s a queda de Dilma Rousge#m sequéncia a intensa campanha de critica as
acOes do banco no periodo aqui examinado, sacaodfenbém da falta de apoio social a um
projeto de desenvolvimento procure ir além dasageris comparativas estaticas do Pais. O
mesmo pode ser dito da retragdo dos projetos dstinvento da Petrobras e da venda de
ativos feita pela estatal a partir de 2016. Ed¢a i apoio a qualificacdo do parque industrial
brasileiro parece remeter ao processo de fragnm@mtagdesconstrucdo da classe ligada a
producdo nacional, descrita por Moraes (2018),eesguseguiu a frustracdo do Il PND ainda
nos governos militares.

Nesse ponto, alias, parece residir uma quest@oesgante para futuros estudos das
guestdes aqui levantadas. Moraes (2018) indica camalecorrer dos anos 1980, diante da
crise econdbmica que demorava a se dissipar, mddesbeneficiarios do projeto nacional
desenvolvimentista militar passam para a oposiga@gime e comegcam a apoiar ndo apenas
a democratizagdo brasileira, mas principalmentegen@a econbmica liberal. Pelo que
descrevemos aqui, processo muito semelhante ocemereacédo a derrocada da agenda de
maior ativismo do Estado na economia sob lideralocBT: os estratos até entdo beneficiados
passaram para a oposicao e para a defesa de unmeregondmico mais liberal. Um estudo
histérico comparado dos dois periodos poderia ajudadelinear um padrdo de
comportamento do capital nacional diante das cesas limitacbes do aparato estatal para
lidar com ele. Da mesma forma, alguns parametr@s;de politica futura, visando um projeto

de reinsercdo do Brasil no sistema capitalistarnat@onal poderiam ser mais bem

51 Entre outras medidas de carater mais gerensgaleyaram a contencao das atividades do bandacdese a
aprovacao da Lei n° 13.483, de 21 de setembro &, 2@Qe criou a Taxa de Longo Prazo (TLP) paraamiers
do BNDES, estabelecendo a reducao gradual dosdsadbsim seus empréstimos, até a sua completa &xting
em um prazo de cinco anos.
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determinados a partir da reflexao critica sobrespsriodos.

Limitando-nos ao que foi possivel levantar no @nés trabalho: ndo parecem existir,
hoje, alternativas de insercdo mais qualificadan@dependente do Brasil na economia
capitalista globalizada que ndo passem pela reatvalo Estado tanto como gerador de
demanda quanto como gestor @osnmanding heightda oferta nacional. Em relagdo a esta
dimenséo, ainda parece imprescindivel se execuatasfiorco de conglomeragdo empresarial
de forma a dotar o Pais da capacidade financeiiécrdca, bem como da flexibilidade
necessarias ao enfrentamento da competicao intenaaem setores estratégicos. Do ponto
de vista geopolitico parece também inescapavel prageto a integracdo mais profunda do
Brasil com os vizinhos sul-americanos, visando atrebalancar pressdes externas. SO0 0
aparelho estatal pode rearticular essas dimenségmlitica econbmica e amalgamar o0s
resquicios da industria nacional de forma a criaupgs econdmicos capacitad@s
“autodirigir-se de centros de decisdo consisteatasitbnomos” (FURTADO, 1975, p. 79),
constituindo finalmente uma verdadeira formacaménuca nacional capaz destribuir seus
dividendos entre a populacédo. Nesse sentido, izagidlo do parque produtivo do Pais, com
todas as suas limitacGes, deve ser pensada de foswaatingir fronteiras tecnologicas em
pontos de menor resisténcia. A escolha dessessqtara a rearticulagdo produtiva possui
algumas opc¢des mais evidentes — como a cadeidndéepee gas, por exemplo — e outras que
ainda precisam ser estudadas.

Para que tal projeto ressurja no horizonte, cantudh longo processo de debate e
construcdo social devera ser levado a termo, theaf@r criar 0 seu apoio em outros estratos
gue ndo apenas a burguesia nacional ja consolilada. nova costura entre uma politica
econdmica inclusiva e as classes mais baixas pracéer feita, portanto. Para que ela logre
sucesso, revertendo a regressao produtiva e tistitll do Pais, a critica as possibilidades de
desenvolvimento postas pela liberalizacdo deveraasempanhada de uma visdo menos
funcionalista do Estado brasileiro, considerande qusua estrutura, até hoje, serviu a

interesses de classe relativamente bem definidos.
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Anexo

TABELA Al — Maiores Clientes do BNDES — 2001-2005€racbes contratadas, exceto

debéntures e renda variavel, em R$ bilhdes comstalet 2016).

1 Petrobras IndUstria IndUstria extrativa 128,5

2 Embraer IndUstria Material de transporte 85,9

3 Odebrecht Infraestrutura Construcéo 51,7

4 Norte Energia Infraestrutura Energia Elétrica 34,9

5 Votorantim Industria Celulose e Papel 31,9

6 State Grid Infraestrutura Energia Elétrica 31,6

7 Oi Infraestrutura Telecomunicagdes 31,4

8 Vale IndUstria IndUstria Extrativa 30,9

9 Eletrobras Infraestrutura Energia Elétrica 30,4
10 Banco do Brasil Senigos Senic¢os Financeiros 26,3
11 Estado de Sé&o Paulo Administracdo Publica Administragdo Publica 25,7
12 Volkswagen Industria Material de transporte 20,1
13 Telefonica Infraestrutura Telecomunicagdes 18,9
14 Braskem Industria Quimica e Petroquimica 18,8
15 Fiat Chrysler Auto Industria Material de transporte 17,8
16 Neoenergia Infraestrutura Energia Elétrica 17,4
17 TIM Infraestrutura Telecomunicacgdes 16,6
18 Jirau Infraestrutura Energia Elétrica 15,6
19 J&F IndUstria Alimentos e Bebidas 14,9
20 BRF Industria Alimentos e Bebidas 13,1
21 Gerdau Industria Metalurgia 13,1
22 Rumo Infraestrutura Senicos de Transporte 13,1
23 Santo Antbnio Infraestrutura Energia Elétrica 13
24 Ford IndUstria Material de transporte 12,9
25 Klabin IndUstria Celulose e Papel 12,7
26 Suzano IndUstria Celulose e Papel 12,6
27 Mercedes-Benz IndUstria Material de transporte 12,5
28 Caixa Econbmica Federal Senigos Senic¢os Financeiros 12,3
29 Finep Senicos Seni¢os Financeiros 11,9
30 Vicunha (CSN) Industria Metalurgia 11,5
31 Estado do Rio de Janeiro Administrac&o Publica Administracdo Publica 11,2
32 WEG Industria Equipamentos Mecéanicos 10,9
33 Anglo American IndUstria IndUstria Extrativa 10,8
34 EDP Infraestrutura Energia Elétrica 10,6
35 Invepar Infraestrutura Senic¢os de Transporte 10,1
36 CNH IndUstria Material de transporte 9,5
37 ltausa Industria Quimica e Petroquimica 8,9
38 EAS Industria Material de transporte 8,8
39 Andrade Gutierrez Infraestrutura Construcao 8,8
40 Ambev Industria Alimentos e Bebidas 8,7
41 CCR Infraestrutura Senic¢os de Transporte 8,6
42 Raizen IndUstria Quimica e Petroquimica 8,4
43 Light Infraestrutura Energia Elétrica 8,2
44 Heber Infraestrutura Energia Elétrica 8,2
45 Arteris Infraestrutura Seni¢os de Transporte 8,1
46 ArcelorMittal Industria Metalurgia 8
47 Estado do Ceara Administracdo Publica Administracéo Publica 7,6
48 Estado de Minas Gerais Administrac&o Publica Administracdo Publica 7,6
49 EIG Infraestrutura Energia Elétrica 7,6
50 Engie Infraestrutura Energia Elétrica 7,5

Fonte: BNDES (2017 p 317-319)



