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Resumen: Desde comienzos de este siglo, hemos asistido a un movimiento
acentuado y novedoso de concentracion y expansion de capitales brasilefios en
la region sudamericana, Empresas Trasnacionales con capacidad de competir
en el mercado global. En este articulo reconstruimos la creacion e
internacionalizacion de estos “Campeones Nacionales” como politica publica en
el periodo 2003-2018, considerando el cruce entre los programas orientados al
fortalecimiento de las inversiones en el exterior y los que apuntaban a una
consolidacion del mercado doméstico. Abordamos este fendmeno a partir del
esquema conceptual propuesto por Oszlak y O'Donnell (1995) [1976] para el
analisis de politicas publicas. Asi, reconstruimos como el “discurso legitimante”
que se encuentra atras del nacimiento de nuestra “cuestion” es la exigencia de
una mejora competitiva global de la economia brasilefia, y que, a partir de su
ingreso en la agenda publica como objetivo prioritario, la creacién e
internacionalizacion de empresas de origen brasilefio fue perseguida por
sucesivas politicas industriales. Finalmente, a partir de registrar la aparente
‘resoluciéon” de nuestra cuestion en 2013, observamos como esta nueva “toma
de posicién” del Estado hace emerger varios limites de la politica publica
emprendida. Asimismo, mostramos como el estallido del escandalo de
corrupcion “Lava Jato” ha debilitado ulteriormente la politica publica de apoyo a
las grandes empresas nacionales y el discurso legitimante de nuestra cuestion.

Palavras clave: Brasil;, Empresas Trasnacionales; Campeones Nacionales;
Politica publica; Lulismo.
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Abstract: Since the beginning of the century, we have witnessed an
accentuated and novel movement of concentration and expansion of Brazilian
capital in the South American region led by Transnational Companies with the
capacity to compete in the global market. This article approaches the creation
and internationalization of “National Champions” firms in the period 2003-2018
as a public policy, considering the overlapping between programs aimed at
strengthening investments abroad and those aimed at consolidating the
domestic market. This phenomenon is analysed using the framework proposed
by Oszlak and O'Donnell (1995) [1976] for the study of public policies. Thus,
this paper reconstructs how the “legitimizing discourse” behind the birth of our
“‘public issue” is the demand for a global competitive improvement of the
Brazilian economy, and that, since its entry into the public agenda as a priority
objective, the creation and internationalization of companies of Brazilian origin
was pursued by successive industrial policies. Finally, while analysing the
apparent “resolution” of the “public issue” in 2013, the article shows how this
new “stance” of the state points to several limits of the public policy adopted.
The extent to which the outbreak of the “Lava Jato” corruption scandal has
further weakened the public policy of support to large national companies and
the legitimizing discourse of the “public issue” is also analysed.

Keywords: Brazil; Transnational Corporations; National Champions; Public
Policy; Lulaism.

1. INTRODUCCION

Desde comienzos de este siglo, hemos asistido a un movimiento
acentuado y novedoso de concentracion y expansion de capitales brasilefios en
la region sudamericana, tendencia acompafada por una politica estatal de
consolidacion, creacién e internacionalizacion de firmas “Campeones
Nacionales”, con capacidad de competir en el mercado global. Estas Empresas
Transnacionales (ETN) son firmas que alcanzan una posicion oligopdlica en el
mercado interno de un determinado pais y proceden a expandirse en el ambito
internacional por medio de inversiones, fusiones y compras de otras firmas,
logrando asi ubicarse entre las companias que dominan su propio segmento de
negocio a escala global. En el caso brasilefio, este proceso ha sido el producto
de varias politicas publicas que se implementaron durante los gobiernos del
Partido de los Trabajadores (PT) al menos desde 2003 hasta 2013, afo en el
que el financiamiento a las grandes empresas “nacionales” fue oficialmente

interrumpido. No obstante, considerar y analizar el proceso de creacion e
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internacionalizacion de firmas “Campeones Nacionales” en Brasil como una
politica publica representa un desafio, ya que éste se coloca en el cruce entre
programas orientados al fortalecimiento de las inversiones en el exterior y a la
internacionalizacion de las empresas con otros que apuntan a una
consolidacion del mercado domeéstico,

Sin embargo, creemos que es posible intentar “aislar’ esta politica
publica a partir del esquema metodolégico propuesto por Oszlak y O'Donnell
(1995) [1976] que resumimos en la primera seccidn, y asi reconstruir lo mas
fehacientemente posible su origen, desarrollo y finalizacion. En particular,
considerar las politicas publicas como un proceso social en el cual algunas
cuestiones, es decir asuntos “socialmente problematizados” (1995, p.12), se
vuelven temas centrales de la agenda politica y pasan a través de un “ciclo
vital” que acaba con su "resolucién", es particularmente util en nuestro caso. El
primer paso es considerar esta politica en relacion a la exigencia empresarial
de una mejora competitiva global de la economia brasilefa, asunto que se
transforma en “argumento legitimante” de las politicas industriales del PT y del
proceso de concentracion de capitales que se desarrolla en el periodo
2003-2018.

En este sentido, en la segunda seccion de este articulo nos ocuparemos
de reconstruir los antecedentes de nuestra cuestion, hasta llegar a la primera
toma de posicion del Estado en este sentido, que identificamos en las
negociaciones sobre el Area de Libre Comercio de las Américas y su posterior
ocaso en el afio 2005, y en el lanzamiento de la Iniciativa de Infraestructura
para la Regién Sudamericana (IIRSA). Conforme la conceptualizacion de las
tomas de posicion del Estado como “nudos” y “puntos de observacion” en una
secuencia de interacciones (Oszlak y O’'Donnell, 1995 [1976]), abordaremos en
una tercera parte la modificacion del estatuto del Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico y Social (BNDES) y el lanzamiento de la Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comercio Exterior (PITCE), acontecimientos que creemos
dan inicio a la politica publica como tal. Analizaremos entonces cémo esta

cuestion fue tratada por sucesivas politicas industriales, y por distintos
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organismos hasta el afo 2013, donde se puede observar otra toma de posicion
del Estado, una que a nuestro entender puso fin a esta politica publica.
Finalmente, abordaremos la fase que se abre en 2013 como una posible
“resoluciéon” de la cuestidén a partir de una nueva toma de posicién del Estado
que discontinua el financiamiento a los Campeones Nacionales. Observaremos
cdmo su cierre aparente hace emerger varios aspectos criticos en el
conseguimiento de los objetivos que la politica publica se habia prepuesto, a
causa de las restricciones tipicas del capitalismo periférico y de los limites en la
intervencion del Estado en el mercado, asi como el impacto que tuvo el

estallido del escandalo Lava Jato en su prosecucion.

2.  UN MARCO TEORICO Y METODOLOGICO: LAS POLITICAS
PUBLICAS COMO PROCESO SOCIAL

Segun la propuesta de los intelectuales argentinos Oszlak y O'Donnell
(1995) [1976], las politicas publicas pueden ser consideradas un “proceso
social” en el cual algunas cuestiones —es decir, asuntos “socialmente
problematizados” (1995, p. 12)- se vuelven temas centrales de la agenda
politica y pasan a través de un ciclo vital o “ciclo de la cuestién”. Este ciclo
acaba con la “resolucion” de la cuestion, aunque esto no implica
necesariamente una “solucién” definitiva de la misma, sino su desactivacion al
menos temporanea y su salida de la agenda. Segun esta concepcion, las
politicas publicas pueden ser interpretadas, también, como secuencias de
“tomas de posicion” por parte del Estado, a través de las cuales es posible
observar y analizar el proceso social y la interaccion entre varios actores e
intereses:

Una politica estatal es esa toma de posicidon que intenta -o,
mas precisamente, dice intentar- alguna forma de resolucién de
la cuestion. Por lo general, incluye decisiones de una o mas
organizaciones estatales, simultdneas o sucesivas a lo largo
del tiempo, que constituyen el modo de intervencién del estado
frente a la cuestion. De aqui que la toma de posicion no tiene
por qué ser univoca, homogénea ni permanente (Oszlak y
O'Donnell, 1995: 112).
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En definitiva, de lo que se trata es de considerar la politica publica como
resultado de un proceso que pone al Estado “en accion” o “en movimiento”, y
‘que incluye a una multiplicidad de actores sociales, tales como clases,
fracciones de clase, movimientos sociales, organizaciones e individuos
estratégicamente ubicados respecto a una cuestion, ademas de los aparatos
del estado, todos los cuales toman posicidén respecto de ella” (Thwaites Rey,
2005, p. 30- 31).

En particular, al analizar el “ciclo vital” de las “cuestiones” que se vuelven
temas centrales de la agenda politica, es posible conceptualizar las tomas de
posicion del Estado como nudos y “puntos de observacion” privilegiados en una
secuencia de interacciones sociales. Como “atalayas” desde donde observar
“ciertos tramos del proceso social: ‘hacia atras’, en la confluencia de politicas
estatales y privadas que influyen en la aparicion de cada nudo, y ‘hacia
adelante’, en las nuevas tomas de posicion que a su vez contribuyen a generar
y que significan desplazamientos hacia un préximo ‘nudo’™ (Oszlak y O'Donnell,
1995, p. 116). Esto permitiria, por un lado, dejar atras la “escena politica” como
unico marco analitico y pensar mas bien en una estructura de diferentes
“arenas” politicas concatenadas. Y, por el otro, determinar las causas, los
efectos y el contexto de una politica publica saliendo de los esquemas
mainstream de evaluacion de impacto prevalecientes en la literatura
anglosajona y en los estudios tecnocraticos, cuyo rechazo a la dimension del
conflicto y de la disputa ideoldgica, linealidad, gradualismo, presupuesto de
neutralidad estatal, abstraccion y lejania del contexto latinoamericano resultaba
problematico a los autores argentinos y lo sigue siendo al dia de hoy.

En cambio, Oszlak y O'Donnell plantean un enfoque procesual, politico y
contextual, donde el Estado no es considerado un actor neutral, sino un
espacio de disputa y produccion de sentido. En el cual las politicas publicas
son entendidas como procesos sociales, no meras decisiones administrativas,
donde las “cuestiones” que se imponen en la agenda surgen de una
problematizacion social mas amplia, no de diagndsticos técnicos y decisiones

“top-botftom”. En este sentido, a pesar de la complejidad que representa
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intentar integrarlas en un mismo marco analitico, el estudio del las politicas
publicas -y del Estado— debe considerar necesariamente interacciones,
coaliciones, conflictos y aprendizajes estatales. Antes que nada, es preciso
preguntarnos “; Quién y como problematiza un asunto? ;Quién, como y cuando
logra convertirlo en cuestion? ;Sobre la base de qué recursos y alianzas?,
¢con qué oposicion? ¢ Cual es la definicion inicial de la cuestion? (Oszlak y
O'Donnell, 1995, p. 111). Mas alla del Estado, hay otros actores —“clases,
de

estratégicamente ubicados en un sistema de poder’— involucrados en el

fracciones clase, organizaciones, grupos e incluso individuos

surgimiento, desarrollo, procesamiento y “resolucion” de las cuestiones, aunque
no hay que suponer una correspondencia necesaria entre “la situacién de un

actor en relacién con una cuestion y su propension a movilizarse activamente

en la defensa o cuestionamiento de dicha situacion (Oszlak y O'Donnell, 1995:

114). A seguir, presentamos la Tabla 01 que resume el “proto-modelo” de
Oszlak y O'Donnell.
Tabla 01: Enfoque de Oszlak y O'Donnell
FASE DEL CARACTERISTIC PROCESO ACTORES RESULTADO
CICLO VITAL AS SOCIAL INVOLUCRAD
(015}
ORIGEN Surgimiento de | Identificacion y @ Sociedad civil, | Cuestion
asuntos reconocimiento medios de emerge como
"socialmente social del = comunicacion, problematica
problematizados". | problema. grupos de  social. El
Disputa por el | interés, actores Estado define
reconocimiento politicos, a si la cuestion
del problema, veces el propio entra al campo
lucha por Estado como @ de lo publico.
imponer iniciador.
definiciones y
legitimidad  de
demandas.
DESARROLLO ' Incorporacion en | Proceso de | Actores Cuestion se
la agenda politica. | legitimacion y  politicos, convierte  en
Reconocimiento debate publico. instituciones y | tema central de
oficial. Empieza el Tensiones por burocracias la agenda
diseno y | prioridad, estatales, politica
negociacion de diagnodstico del actores
intervenciones. problema, y por @ sociales,
quién tiene voz medios.

en la definicion
de soluciones.
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PROCESAMIE Formulacion e Disefio de  Estado, Politicas
NTO implementacion de | respuestas burocracias, publicas
politicas. Posible | institucionales y ' grupos de especificas son
cristalizaciéon normativas. Se | presion desarrolladas
institucional y | reorganiza el
expansion del ' conflicto:
aparato publico. aparicion de
nuevas arenas,
tensiones y
posibles alianzas
en torno a la
politica
disefiada.
“RESOLUCIO  Finalizacion  del Implementaciéon  Instituciones Cuestion es
N” ciclo vital. El @ efectiva o estatales, "resuelta” o]
Estado puede abandono de la beneficiarios, desaparece de
clausurar el | cuestién por burocracias, la agenda. La
proceso multiples sectores sociedad
simbdlicamente, razones: excluidos 0 puede aceptar,
aunque persistan @ aparente cooptados. resistir o]
los problemas | solucion, reinterpretar el
estructurales. desplazamiento cierre. Deja
Evalia impactos y = por nuevas marcas
redefine roles. demandas, institucionales
despolitizacion, e ideologicas
represion. duraderas.

Fonte: Oszlak y O'Donnell (1995) [1976], elaboracion propia.

3. EL ORIGEN DE LA “CUESTION”:
COMPETITIVIDAD EMPRESARIAL

El establecimiento de politicas publicas orientadas a la consolidacién e

LA MEJORA DE LA

internacionalizacion de empresas con una posicion de mercado dominante
comenzé a partir de los primeros afos 2000. Sin embargo, el “ciclo de la
cuestion” se compone de una fase previa que es necesario investigar para
poder entender su surgimiento y la importancia que esta adquiere.

La emergencia de firmas de gran tamano con una posicion de tipo
monopdlico en su respectivo sector es un fendmeno que en Brasil se remonta a
la fundacion de grandes empresas estatales en las décadas de 1940 y 1950,
los llamados Empreendimentos de Dominio Publico (EDP) (Santos, 2015).
Cabe aclarar que esta politica, tipica del “Estado emprendedor” (Musacchio y
Lazzarini, 2014) o “Estado desarrollista” (Wade, 2018), no configuraba una
orientacion explicita hacia el apoyo a la internacionalizacion. Mas bien, se

trataba de un esfuerzo, en el marco de la llamada Industrializacion por
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Sustitucién de Importaciones” (ISl), para nacionalizar rubros estratégicos como
la siderurgia, el transporte y la energia. Ademas, la expansion internacional de
algunas empresas brasilefas procedié por oleadas de avances y retrocesos
que no permitian vislumbrar un patréon univoco de movimiento hacia afuera, y
fue muy limitada en su alcance geografico, circunscribiéndose a los paises
linderos (Sposito y Santos, 2012). Cuando, en las décadas de 1960 y 1970, se
dio la primera ola de inversiones en el exterior por parte de paises del lamado
“tercer mundo” (Bruno Santos, 2008), las unicas trasnacionales brasilenas
dentro de las principales a nivel mundial resultaron ser EDP, con contadas
excepciones. En este sentido, la fase 1960-1970 -—caracterizada por la
centralizacion del poder econémico y politico en las manos de la dictadura
militar— puede ser considerada como un periodo de creacion de Campeones
Nacionales, pero solo en el sentido mas clasico, es decir: de apoyo a sectores
emergentes, como la telefonia o la siderurgia; o a sectores estratégicos como
la aviacion, sin que eso se reflejara, necesariamente, en una estrategia de
internacionalizacién (Sposito y Santos, 2012).

Durante la llamada “década perdida” de 1980, mientras que en Asia se
desarrollaba una segunda ola de Inversion Extranjera Directa (IED) de los
paises periféricos, muchas empresas latinoamericanas detuvieron su
trayectoria de internacionalizacion y algunas fueron absorbidas por capitales
extranjeros. En Brasil, la situacion de crisis econdmica y de endeudamiento
externo determind una desaceleracion del crecimiento industrial?, aunque la
devaluacion de la moneda, los incentivos a la exportacion y un proteccionismo
moderado habilitaron un aumento de las exportaciones en todos los sectores,
en particular en las ramas de procesamiento continuo de recursos naturales,
como siderurgia, celulosa y quimica (Sposito y Santos, 2012).

A partir de la eleccion de Fernando Collor en 1989, en pleno auge
neoliberal, y de forma mas decidida durante la presidencia de Fernando

Henrique Cardoso (1995-2003), los EDP se volvieron blanco central de la

2 Entre 1980 y 1989 la participacion de la industria transformadora en el PBI disminuy6 del 31%
al 23%, mientras que la industria pesada perdié dinamismo a causa del exceso de capacidad y
la caida de la demanda (Canuto, 1994).
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politica de privatizaciones, organizada y financiada por el Banco Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social (BNDES), de acuerdo con las recomendaciones
del Consenso de Washington. Asi, no solo se dejaba atras una politica de
proteccion de las empresas publicas vigente por mas de setenta afnos, sino que
se imponia, al contrario, la necesidad de privatizarlas para, segun prometia el
gobierno, mejorar su eficiencia y subsanar las cuentas publicas. Esto se
acompand de una apertura de la economia sin precedentes, que integro
forzosamente el mercado interno brasilehio a la economia global, en un
contexto de competencia creciente, e indujo estrategias de
“internacionalizacién defensiva” por parte de las empresas (Lacerda, 1998;
Santiso, 2008). Lejos de ser una politica publica organica orientada a la
internacionalizacién, la restructuracién econdémica llevada adelante por los
gobiernos de Collor y Cardoso tuvo, sin embargo, el resultado indirecto de
estimular una tercera ola (Chudnovsky y Lopez, 2000) de inversiones en el
extranjero por parte de varias ETN brasilefias, aunque ahora los tradicionales
EDP habian sido remplazados por una mezcla de empresas de capital abierto
con control mayoritario estatal, ex empresas publicas privatizadas y empresas
privadas de capital mixto brasilefio y extranjero.

Estos antecedentes nos muestran que el apoyo estatal a la
internacionalizacion de empresas que comenzé en 2003 representa una
novedad relativa. Esta politica estuvo acompafiada por un cambio de
perspectiva sobre el rol de los EDP, en particular, y de las ETN, en general, en
el marco de una economia globalizada. El “argumento legitimante” (Alvarez
Huwiler, 2014, p. 14) que permitié que la cuestion de la internacionalizacion de
las empresas nacionales se volviera una “necesidad” e ingresara en la agenda
publica fue la falta de competitividad del capitalismo brasileno a escala global,
simbolizada, segun sus defensores, por la escasa relevancia de las ETN
brasilefias hasta el inicio de este siglo. En efecto, si bien el estimulo a la
competitividad empresarial habia sido asumido oficialmente por el Estado
desde, al menos, el lanzamiento del “Programa Nacional de Desestatizacion”
en 1990, con la llegada al gobierno del Partido dos Trabalhadores (PT) en 2003
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se producian unas reorientaciones politicas clave que condujeron a la
elaboracién de una politica publica en ese sentido. En primer lugar, volvia a
fortalecerse nuevamente la postura, silenciada durante los afos de hegemonia
neoliberal, que consideraba indispensable asociar a la apertura comercial una
intervencidn estatal focalizada, para lograr el objetivo de aumentar la
competitividad de las empresas sin incurrir en quiebras masivas y un proceso
general de desnacionalizacion de la economia, como habia acontecido en la
década de 1990. Por otro lado, mas alla de recuperar las preocupaciones
tipicas del “Estado emprendedor” —tales como mantener el control nacional de
los sectores estratégicos, favorecer las industrias de exportacion que aportan
divisas extranjeras y reducir la importacion de insumos— el Estado asumia
ahora también los objetivos de internacionalizar los grupos nacionales para
aumentar la remision de utilidades hacia Brasil y disminuir la dependencia de la
industria nacional de patentes extranjeras (Sposito y Santos, 2012). El foco
estaba ahora puesto, directamente, en la competencia entre Estados
nacionales en el mercado mundial, cuyo funcionamiento implicaba la necesidad
de dotarse de empresas Campeones Nacionales globalmente competitivas.
Estas eran consideradas motores de la demanda agregada y unico actor en
grado de liderar la trayectoria de crecimiento. Para distintos analistas, la
importancia de estos Campeones Nacionales era tal que, sin su presencia, “un
pais no puede mejorar su performance econémica”’ (Alem y Cavalcanti, 2005,
p. 56).

Antes de consolidarse como “argumento legitimante”, el mantra de la
mejora competitiva estuvo en el centro de varias campafas de la burguesia
industrial brasilefia en la década de 1990, una etapa de gran movilizacién
empresarial. Nos referimos en particular a la campafa contra el “Custo Brasil”,
lema que condensa los factores que los empresarios consideran un obstaculo
para lograr una mejor competitividad internacional de la economia brasilefia en
su conjunto. Como senalan Mancuso y Oliveira (2006), esta campana fue
liderada por la Confederagdo Nacional da Industria (CNI), y adquirié entidad a

partir del seminario “Custo Brasil: Dialogo com o Congresso Nacional’,
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organizado en mayo de 1995 en Brasilia por empresarios y parlamentares de
diversos partidos, para discutir propuestas legislativas para incrementar la
competitividad.

En el plano internacional, en los mismos afos se credé la Coalizdo
Empresarial Brasileira (CEB), la cual logré aglutinar temporaneamente los
intereses de varias fracciones de la burguesia brasilefia alrededor de una
agenda conjunta, con el objetivo de incidir en las negociaciones internacionales
que estaba llevando adelante el Estado brasilefio, primariamente las que
concernian el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) (Kan, 2018). El
hito clave en el desarrollo de la CEB fue la Cumbre de las Américas de Belo
Horizonte en el afio 1997, durante la cual se llevé a cabo una reunion de
negocios paralela a la oficial entre lideres empresariales y jefes de Estado, que
respaldé la posicion del presidente brasilefio Cardoso, por el cual el ALCA no
podia modificar los acuerdos subregionales como el MERCOSUR. Segun
Tussie (2016), la exigencia de influenciar las negociaciones alrededor del ALCA
hizo que el empresariado brasilefio encontrara una novedosa unidad de accion
que se mantuvo hasta después de que el proyecto descarrilara definitivamente
en la cumbre de Buenos Aires en 2001, logrando ademas que este se
transforme en la propuesta de la Iniciativa para la Integracién de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA).

En este sentido, la [IRSA representd una monumental respuesta del
Estado a las exigencias de mejora competitiva que los empresarios venian
avanzando, tratandose de un ambicioso plan que pretendia replicar a escala
regional una metodologia de planificacién territorial organizada alrededor de
“ejes de desarrollo”, “corredores regionales” y “clusters industriales” ensayada
previamente en Brasil (Gongalves y de Araujo Quental, 2012). La IIRSA fue,
por un lado, un plan de integracion territorial y productiva regional y, por el otro,
el proyecto de una plataforma continental para la internacionalizacién de
empresas brasilefias con una proyeccion global (Clemente, 2021, 2022).

A pesar de la sintonia entre empresarios industriales y gobierno en la

ideacion e implementacién de programas como la [IRSA, a partir del segundo
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mandato de Cardoso (1998-2002) se observé un aumento del malcontento de
una parte de la burguesia con los efectos de las llamadas “reformas
promercado”, lo cual llevé a la adopcidén de una postura abiertamente critica y
al respaldo publico de la candidatura presidencial de Lula da Silva en 2002
(Diniz, 2005). El tres veces derrotado candidato del PT (1989, 1994, 1998) se
hizo cargo de la insatisfaccion de este sector del empresariado desde el inicio
mismo de la nueva campafa presidencial, adoptando un discurso menos
radical que en el pasado y mandando sefiales como la eleccion del duefio de la
multinacional textii Coteminas —José Alencar del Partido Liberal- como
candidato vicepresidente. Después de conseguir finalmente la victoria, el PT en
el gobierno llevo a otro nivel el apoyo que el Estado estaba dispuesto a brindar
a las grandes empresas en busca de internacionalizacién, ya que estas
empezaron a ser consideradas como los “motores del desarrollo nacional,
simbolo de un Brasil moderno y capaces de competir en el mercado
internacional contra las grandes empresas extranjeras. Sus intereses

particulares son representados, asi, como universales” (Garcia, 2011, p. 23).

4. LA “CUESTION” ENTRA EN LA AGENDA ESTATAL: LEYES,
PROGRAMAS Y AGENCIAS

En el ano 2003 el estatuto del BNDES fue modificado para que este
pudiera, por primera vez en la historia, financiar operaciones en el exterior
(Garcia, 2009). Dos afos después, la empresa productora de carne bovina JBS
aprovechaba esta nueva posibilidad para obtener el 85% de los fondos
necesarios a la compra de la filial argentina de la norteamericana Swift-Armour,
estrenando de hecho la nueva linea de crédito abierta para fomentar la
inversion brasilefia en el exterior (Alem y Cavalcanti, 2005). Esta eleccién, lejos
de dar inicio a una politica organica, si inauguré una sucesion de programas
orientados a fomentar la insercién internacional de empresas de capital
brasilefio, a condicion de que estas promovieran las exportaciones y que
contribuyeran “al desarrollo econdmico y social del pais”. Sin embargo, algunos
de los programas estaban pensados para favorecer también las filiales de

multinacionales extranjeras instaladas en Brasil, persiguiendo el objetivo
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declarado de mejorar la posicion del pais en las Cadenas Globales de Valor
(CGV) (Cerqueira, 2014).

Esta reorientacion en el financiamiento publico se estaba afirmando ya
antes del triunfo de Lula: en 2002 el BNDES empez6 a estudiar lineas de
financiamiento para las inversiones en el exterior, formando un grupo de trabajo
dedicado que realizé entrevistas a empresas interesadas a internacionalizarse
(Novoa Garzon, 2009; Alem y Cavalcanti, 2005). La légica subyacente a este
nuevo rumbo emprendido derivaba de una perspectiva econdmica que focaliza
en la construccion de “ventajas competitivas”, en contraposicién a “ventajas
comparativas” estaticas, y apuesta a que una politica estatal selectiva de
fomento a las empresas puede encontrarse virtuosamente con la eficiencia
“natural” del mercado al fin de potenciar nucleos enddgenos de progreso
tecnolégico y el proceso de internacionalizacion de las mismas (Novoa Garzon,
2017). En particular, esta vision tomo6 una forma mas coherente a partir de la
presidencia de Luciano Coutinho en el BNDES. Su nombramiento como
presidente del banco en 2007, resultado de una eleccién directa de Lula para
llevar el BNDES en la 6rbita de la Presidencia de la Republica y dirigir el
Programa de Aceleracion de Crecimiento (PAC), coincidié con la elaboracion
del primer Planeamiento Estratégico de la institucion desde 1999 (Bugiato,
2016).

No obstante, el proceso de creacion e internacionalizacion de firmas
Campeones Nacionales en Brasil no se configuré nunca como una politica de
Estado homogénea, siendo mas bien el resultado acumulado de sucesivas
politicas industriales y del encuentro entre distintos programas destinados
ahora a facilitar las inversiones en el exterior y la internacionalizacion, ahora a
fomentar la consolidacién del mercado doméstico. Sin embargo, es posible
reconstruir la inclusion en la agenda publica de la “cuestion” de la
internacionalizacion de las empresas “nacionales” a través del analisis del
conjunto de politicas, programas especificos y organismos estatales que se

han hecho cargo de esta, lo cual haremos a continuacion.
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La primera politica que respondio en parte a la “necesidad” de promover
la internacionalizacion de las empresas “nacionales”, fue la “Politica Industrial,
Tecnoldgica e de Comeércio Exterior’ (PITCE, 2004-2008), lanzada el 31 de
marzo de 2004. Esta fue organizada alrededor de cuatro sectores estratégicos
(farmacos y medicamentos, software, semiconductores y bienes de capital) e
incluyo 11 programas y 57 medidas. En particular, uno de los programas fue el
de “Insercion externa y competitividad”, dentro del cual se consideraba como
prioritario el fomento a las exportaciones (con la linea “Brasil Exportador”) y la
internacionalizaciéon de las empresas. Sin embargo, esta primera politica
industrial de los gobiernos del PT fue alveo de criticas por parte de los sectores
industriales menos dinamicos, ubicados sobre todo en el nordeste del pais, que
no se veian beneficiados por el foco puesto en la innovacién (Diniz y Gaitan,
2012). El gobierno, que habia organizado la PITCE alrededor de ese concepto,
decidié reformular la politica industrial para tener en cuenta las demandas de
sectores productivos tradicionales. El resultado de la fuerte interlocucién con el
sector privado que siguié este primer desencuentro fue la elaboracién de la
Politica de Desarrollo Productivo - PDP (2008-2010), celebrada hasta por los
empresarios abiertamente opositores. En esta segunda fase se agregaron
entre los objetivos la consolidacion de cadenas productivas y el fomento a las
pequefias y medianas empresas, mas alla del fortalecimiento de los
denominados campeones del capitalismo “nacional” (Diniz y Gaitan, 2012). Los
sectores favorecidos por esta nueva politica fueron 25 y el Ministério da
Industria, Comércio Exterior e Servigos (MDIC) pasé a ser la institucion de
coordinacion general de la misma, mientras que los programas aumentaron a
30, 12 de los cuales orientados al fortalecimiento de la competitividad. La
ampliacion de las exportaciones fue incluida en cinco programas estratégicos
“‘mas globales”, razén por la cual se expandio el presupuesto del Programa de
Financiamiento a las Exportaciones (Proex) del Banco do Brasil y de la linea
del BNDES dedicada a las exportaciones de sectores intensivos en mano de
obra, Novo Revitaliza (IEDI, 2008).
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En 2011 se lanz6 el plan “Brasil Maior’ (2011-2014), que recuperaba la
estructura de la PDP adaptandola al nuevo escenario de crisis internacional. En
particular, se consider6é que la continuidad de los programas, ahora 35, junto
con la fijaciébn de metas mas modestas con respecto a la PDP, podia ayudar a
contrarrestar en parte el deterioro de la balanza comercial dictado por la
sobrevaloracion del Real y el aumento de las importaciones desde China y
EE.U.U. La ampliacién de mercados para las empresas brasilefias quedo entre
los objetivos y metas estratégicos, haciendo foco en particular en la
diversificacion de las exportaciones en un escenario de aumento de la
competencia internacional. La diversificacion (de mercados y productos) y la
“‘internacionalizacién corporativa” fueron incluidas entre las “dimensiones
estructurantes” de la nueva politica industrial (MDIC, 2011). Finalmente, el plan
Brasil Maior llevd a la creacion de nuevos organismos mixtos
empresarios-sindicatos y a la recuperacion de los que se habian desactivado
durante el gobierno de Cardoso. Sin embargo, a pesar de estar organizada
alrededor de estos organismos, reunidos en el Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI), la estructura de coordinacion del plan,
presidida por el MDIC, se desarrolld, segun Novoa Garzon (2017), a partir de
un Grupo de Coordinacion Privada “no exactamente informal” creado
internamente a la Confederagdo Nacional da Industria (CNI), lo cual hacia del
plan y del “Sistema MDIC” un ambito formalmente publico en su direccion pero
en realidad muy permeable a las decisiones tomadas por varias comisiones
empresarias.

Como se puede ver, las politicas industriales adoptadas durante los
gobiernos del PT, dentro de las cuales se ubicaron los programas estatales
orientados a la consolidacion e internacionalizacion de empresas, fueron
articuladas por varios organismos e instituciones. En particular, en la PITCE,
PDP vy Brasil Maior, el eje de “insercion externa” se encontraba a cargo, de
forma y con responsabilidades diferenciadas, de varias de estas, a saber: el
MDIC, el Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagées e Comunicagbes (MCTI)

y el ministerio de hacienda (MF), la Agéncia Brasileira de Promog&do de
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Exportagbes e Investimentos (APEX), la Cémara de Comércio Exterior
(CAMEX), el Banco do Brasil (a través del PROEX) y el BNDES. Es este ultimo,

sin embargo, el que debe considerarse como el actor principal.

5. EL BNDES Y LOS “CAMPEONES NACIONALES”

A pesar de depender formalmente del MDIC, en la fase que se abrid en
2003 el BNDES adquiri6 un estatus asimilable al de un ministerio y un
presupuesto acorde. A partir del lanzamiento del PAC en 2007, un plan
nacional de infraestructura de 503.900 millones de reales, el banco pasoé bajo la
tutela directa de la Presidencia de la Republica (Bugiato, 2016). El apoyo que el
BNDES brindé a la creacion e internacionalizacion de empresas Campeones
Nacionales se concentr6 en tres dimensiones: el financiamiento directo de
fusiones, inversiones o joint ventures en el mercado interno y en el exterior; la
inversion directa del banco en las empresas por medio de la compra de
acciones, a través de su ramo dedicado a las participaciones, el BNDESpar,
subvencionando indirectamente los costos de la expansion; el crédito a las
empresas exportadoras, en modalidad “pre-embarque’o “post-embarque”, en
ocasiones garantizado por acuerdos entre Estados, como en el caso
latinoamericano, donde se utiliza el Convenio de Pagos y Créditos Reciprocos
(CCR) de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI). En particular,
los financiamientos para inversiones en el exterior tenian como clausula la
generacion, por parte de la empresa beneficiaria, de un incremento en las
exportaciones —dentro de un lapso de seis afios— de importe igual o superior al
monto financiado, mientras que los recursos capturados por el banco a través
de sus dividendos eran reinvertidos en otros proyectos de internacionalizacion
(Alem y Cavalcanti, 2005). Para entender la centralidad del banco en esta
politica hay que considerar que a inicios de la década de 2010 éste era
accionista de cerca de la mitad de las grandes “multilatinas” de Brasil
(Finchelstein, 2013). Gracias a estas participaciones, el BNDS lograba,
aproximadamente, la mitad de sus entradas anuales (Vega, 2015), mientras
que una masiva expansion del crédito solventada por el gobierno le permitié

ubicarse en 2009 como el mayor banco de desarrollo del mundo, superando el
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Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo. Ademas, en la fase
mas algida de expansion de los Campeones Nacionales, el banco abrié sedes
en Montevideo y Londres (Casanova, 2010a).

La nueva centralidad politica y econémica del BNDES remite, también, a
la funcion que desempend en términos de procesar los embates entre
proyectos capitalistas distintos de restructuracion de la economia (Ghibaudi,
2014; Ghibaudi y Laltuf, 2017). Por un lado, durante las presidencias de Carlos
Lessa (2003-2004) y Guido Mantega (2004-2006) al mando de esta entidad, el
BNDES se enfrentd duramente al Banco Central (presidido por Henrique
Meirelles), al Ministerio de Hacienda (Antonio Paolocci) y al MDIC (Luiz
Fernando Furlan). Las disputas incluian, entre otras cuestiones, el grado de
autonomia del banco, formalmente supeditado al MDIC y cuyo control Furlan
intentd sustraer a los “desarrollistas” por medio de su separacion en dos areas,
‘interna” y “externa”, de las cuales solo la primera habria quedado en las
manos de Lessa (Martuscelli, 2015). Otra cuestién fue la discusion alrededor
del nivel que debia tener la tasa de interés aplicada en los préstamos del
BNDES (TJLP), mantenida artificialmente baja con respecto a la tasa de
mercado (SELIC), una de las mas altas del mundo. Sin embargo, sobre este
diferencial se basaba justamente la capacidad de intervencion del banco en
estimular las inversiones y el proceso de internacionalizacion de empresas.
Este “ciclo de politizacion” del BNDES y de disputa por su comando (Novoa
Garzon, 2017) se habria cerrado con la eleccion de Coutinho en 2007 y el
remplazo de Palocci por parte de Mantega en el Ministerio de Hacienda.

Sin embargo, Novoa Garzon subraya (2017) que el saldo de este
enfrentamiento fue una fase de “disciplinamiento”, en la cual el papel de
formulador de politicas del BNDES habria sido paulatinamente vaciado y habria
primado la funcién de mero ejecutor. En el pasaje de la PDP al plan Brasil
Maior, el banco se habria limitado, en los hechos, a la consolidacién de las
grandes empresas, desplegando una accion de concentracion monopdlica que
se ve reflejada en los numeros (Ghibaudi y Laltuf, 2017). Efectivamente, entre

2007 y 2012 el BNDES apoyo financieramente a 90 entre los 100 mayores
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grupos economicos brasilefios, y a 400 entre los primeros 500, mientras que al
final del periodo la cartera del BNDESpar se componia por un 84% de acciones
de solo diez firmas y por un 89% de inversiones en cinco sectores basicos:
petréleo, mineria, energia, frigorificos y celulosa (Novoa Garzon, 2017).
Ademas, el mecanismo preferencial de financiamiento de grandes empresas
—de las cuales las principales eran Campeones Nacionales, pero en cuyo
conjunto también se encontraban firmas extranjeras con filiales en Brasil- se
institucionalizé en la Metodologia de Avaliagdo de Empresas (MAE), verdadero
“‘comité operacional” de los grandes grupos. Este nuevo instrumento del banco,
surgido en la interseccion entre el area de crédito y la de planificacion, sirvid
para incluir, entre sus funciones, la evaluacién cualitativa de factores
intangibles, como la “trayectoria potencial” o la “cultura organizacional” de las
firmas, facilitando asi la identificacion de clientes preferenciales y sugiriendo el
pasaje de una “politica de elecciéon de Campeonas a una de Campeonas con

derecho de eleccién” (Novoa Garzon, 2017, p. 145, traduccién propia).

6. OTROS ACTORES

Existen otros actores importantes en la formacion y consolidacion de los
“Campeones Nacionales” en Brasil, cuya accion puede ser considerada parte
de una politica publica en sentido amplio. En un lugar hibrido entre la esfera
estatal y la privada, considerados por algunos “inversores institucionales”
(Chesnais, 1996) y por otros meros actores financieros privados, los fondos de
pension de las principales empresas publicas brasilefas fueron unos de estos.
Previ (Banco do Brasil), Petros (Petrobras), POSTALIS (CORREIOS) vy
FUNCEF (Caixa Econd6mica Federal) fueron adquiriendo un peso creciente en
la economia de Brasil en las ultimas dos décadas, hasta representar, en 2010,
el 18% del PBI y participar con el BNDES en la propiedad de la mayoria de los
Campeones brasilefios (Casanova, 2010). En efecto, desde el proceso de
privatizacion de la década de 1990, estos fondos contaron con una
participacion accionaria importante en varias ETN de origen brasilefio (Carbria,

2015). En particular, el gobierno de Fernando Henrique Cardoso utilizé los
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fondos para viabilizar la “desestatizacion” de varias empresas brasilefias, junto
al BNDES. Si, por un lado, la presencia de estos actores semipublicos permitié
aplacar parcialmente las criticas hacia el proceso de privatizacion y asegurd un
control residual (aunque indirecto) sobre las empresas (Musacchio y Lazzarini,
2014), por otro lado facilité su venta, ofreciendo a los inversores privados un
‘paquete” que comprendia el financiamiento subsidiado del BNDES a la
operacion y un grupo de socios compradores que contaban con el respaldo
financiero ultimo del Estado: empresas publicas, empresas recientemente
privatizadas y fondos de pensiéon (Sposito y Santos, 2012).

Se ponia asi en evidencia la tradicional relacién de dependencia de los
fondos con respecto al gobierno, la cual después del 2003 mudé de forma, pero
no de contenido. Recién en ese ano, en efecto, se reglamenté la ley
complementaria 108 aprobada en 2001 por el gobierno de Cardoso, la cual
acordaba a los trabajadores la posibilidad de elegir representantes en los
consejos de administracion de las empresas publicas y también de los
respectivos fondos de pension, algo que era un pedido histérico de los
sindicatos (Maciel, 2013). A esto se sumo la tendencia del gobierno a elegir
dirigentes sindicales como consejeros propios o de los accionistas de minoria
en los consejos. Esta rearticulacion aumenté formalmente la trasparencia del
proceso decisional de las empresas y los fondos pero, al no ser acompafada
por una revision de la proporcion de representantes con derecho de voto
elegidos por los trabajadores, implico también un “blindaje” por el cual el PT y
la corriente mayoritaria de la CUT, “Articulacion Sindical” —de la cual provenia la
mayor parte de estos dirigentes—, pasaron a dominar los consejos, desde
donde apuntalaron los planes econémicos del gobierno (Zibechi, 2012).

En particular, los fondos de pensién de las principales empresas
publicas adquirieron una importancia notable en viabilizar una politica publica
de apoyo a la internacionalizacion de las empresas brasilefias en sentido
amplio, aglutinada alrededor del BNDES y del MAE. En un plano analitico y de
sintesis, se puede hablar de la existencia de un triangulo cuyo vértice superior

esta ocupado por el BNDES, mientras que en la base se encuentran los fondos
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de pension y las empresas, vale decir, los grupos econdmicos involucrados en
estas operaciones. En efecto, si bien las inversiones de los fondos de pension
se guian por los mismos criterios de rentabilidad que dominan el mercado
financiero en general (Chesnais, 2005), la presencia del BNDES en las
operaciones vinculadas a los Campeones Nacionales tenia un efecto
irremplazable, ya que sus créditos subsidiados solian asegurar la rentabilidad
del negocio de forma casi automatica. Ademas, la presencia del BNDES atraia
el interés de los bancos privados y de otros tipos de inversores, aumentando
las garantias de financiamiento, a lo cual se sumaba, en algunos casos, la
participacion directa de empresas publicas como parte activa en los proyectos
propuestos (Ghibaudi y Laltuf, 2017). De este modo, a pesar de no tener una
configuracion oficial, se vislumbra un mecanismo informal de relacionamiento
entre los bancos, los fondos y las empresas que se sumo al MAE vy al “Sistema
MDIC” y que motorizd, en lo concreto, la politica publica. Mecanismo aceitado,
ademas, por el alto nivel de sintonia politica que habia entre los gestores de los
fondos y el gobierno.

Sin embargo, los gestores de los fondos de pensidon no asociaron
publicamente su actuacion a la creacion de Campeones Nacionales, ya que las
inversiones eran presentadas, en general, como oportunidades rentables para
valorizar los ahorros previsionales de los trabajadores. El vinculo se hizo
evidente solo después de 2013, cuando, en el marco del escandalo de
corrupcion Lava Jato, todos los principales fondos empezaron a declarar
pasivos considerables. Empero, hubo excepciones que manifestaron la
orientacidon neodesarrollista del grupo de gestores de los fondos y su
compromiso con el apuntalamiento de las empresas “nacionales” y la industria
local. De hecho, Jardim (2007) considera que, desde las elecciones de 2002, |la
plataforma electoral del PT presentd a los fondos de pension no solo como un
instrumento de apoyo al mercado interno y estimulo al ahorro de los
trabajadores, sino como parte de una estrategia para “domesticar” y “moralizar’

al capitalismo.
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No obstante, es importante subrayar que la participacién efectiva de los
fondos de pension en la creacion y financiamiento de los Campeones no fue
homogénea. Desde la década de 1990, los fondos que invirtieron en cuotas
accionarias de estas ETN fueron un grupo reducido, vinculado a las empresas
estatales mas grandes y concentrado en el sector bancario y petrolero,
mientras que en pocos casos fueron los empleados de los propios Campeones
quienes se beneficiaron directamente del aumento del valor bursatil derivado
de las fusiones y de la internacionalizacion de estos. Ademas, el nexo
insuperable entre las inversiones de los fondos y la valorizacion financiera
implico, necesariamente, el establecimiento de un mecanismo especulativo por
el cual el valor de las jubilaciones de los afiliados a estos fondos pasé a
vincularse directamente a la rentabilidad financiera de los Campeones, a
menudo en detrimento de las condiciones de trabajo y de los salarios de sus
empleados (Fontes, 2010).

Finalmente, es oportuno relevar, en la 6ptica de reconstruir la creacion e
internacionalizacion de firmas Campeones Nacionales en Brasil como politica
publica en un sentido amplio, que a la intervencion estatal directa se sumo una
intervencion “indirecta”. En efecto, no todos los Campeones recibieron ayuda
del BNDES o inversiones de los fondos de pensidén, pero incluso las fusiones
que se desarrollaron como “negocios privados” fueron amparadas por los
poderes publicos y avaladas por el organismo de supervision de la
competencia, el Consejo Administrativo de Defensa Econdmica (CADE), a
pesar de sus efectos sobre la institucion de oligopolios. Asi, mas alla de
garantizar a las empresas un “ambiente econdmico favorable” (Actis, 2013), el
Estado, por medio de declaraciones publicas de ministros y directivos del
BNDES, ensayaba una precisa “toma de posicion” en favor de la concentracion
econdmica en pos de incrementar la competitividad global del pais
(Finchelstein, 2013; Ghibaudi y Laltuf, 2017). Ademas, a este apoyo publico
seguia, en varios casos, un apoyo econdémico concreto, a través de posteriores
inversiones del BNDES en las nuevas empresas Campeones que se venian a

formar.
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Entre los casos mas emblematicos resalta la fusion, en abril de 2008,
entre las empresas de telecomunicacion Telemar-Ol y Brasil Telecom
(Cavalcante, 2012), la fusion entre el banco Itau y Unibanco en el mismo ano
(Minadeo, 2012) y la formacion de Brasil Foods S/A (BRF) en 2011 por medio
de la fusion entre las empresas alimenticias Sadia y Perdigao, firmas en las

cuales el BNDES ya tenia participacion accionaria.

7. (RESOLUCION DE LA “CUESTION”? IMPUGNACIONES,
ESCANDALO Y CRISIS

No es casualidad que la ultima politica industrial de la época del PT
terminara en 2014. A partir de 2013, en efecto, los directivos del BNDES vy
varios miembros del gobierno admitieron que el financiamiento a las grandes
empresas nacionales —uno de los objetivos centrales de estas politicas— seria
descontinuado. Segun el presidente de este banco, Luciano Coutinho, se
habian acabado los sectores en los cuales Brasil contaba con ventajas
comparativas en la economia mundial y en los que podia apuntar a crear
empresas eficientes para la producciéon de commodities o semi-commodities, a
saber. No descartaba, sin embargo, que el banco se dedicara, en lo sucesivo, a
financiar sectores con alta tasa de innovacion tecnolégica, como el sector de la
information technology o el farmacéutico (Estadao, 2013). Esta nueva toma de
posicion del Estado abrié una fase diferente en el ciclo de la cuestiéon que aqui
nos interesa. Por un lado, pareceria sefalar una resolucion de la cuestion, vale
decir, su cierre. Por el otro, conforme a la conceptualizacion de las tomas de
posicion del Estado como nudos en una secuencia de interacciones (Oszlak y
O'Donnell, 1995), las mismas pueden convertirse en “puntos de observaciéon”
privilegiados para evaluar los efectos que la politica de creacion e
internacionalizacion de empresas Campeonas Nacionales tuvo vy las
limitaciones que sufridé en su despliegue.

En primer lugar, a pesar de ser presentada como logica finalizacién de
una estrategia premeditada de fomento a la innovacién y a la insercion

competitiva, esta nueva toma de posicién del Estado visibilizé los limites que
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las politicas industriales analizadas tuvieron en términos de adaptacion al ciclo
econdmico en el cual fueron adoptadas y a las restricciones estructurales,
internas y externas, que sufre la economia brasilefia en cuanto pais periférico.
Como sefnala el mismo “texto de referencia” del plan Brasil Maior:

El camino de internacionalizacion a través de inversiones
directas en nuevas plantas, fusiones y adquisiciones ha
seguido la légica inmediata de las ventajas comparativas del
pais en productos primarios e insumos industriales basados en
actividades intensivas en recursos naturales como Ia
produccion de carne, papel y pulpa, mineria, acero y
agroindustria (MDIC, 2011:18, traduccién propia).

Algunos datos validan la incidencia de estos limites en el desarrollo de
una politica publica de creacion e internacionalizacion de Campeones
Nacionales en sentido amplio. En primer lugar, a partir de 2011 los efectos de la
crisis mundial alcanzaron, paulatina pero seguramente, la economia brasilefa,
y la inversién brasilefia en el exterior disminuyeron en consecuencia (CEPAL,
2014). Asimismo, se registr6 una cierta debilidad en la inversion directa
proveniente de Brasil al ser concentrada en pocas operaciones y en sectores
estaticos y no dinamicos (Kosakoff y Lopez, 2008), con un bajo nivel de
instalacion de nuevas unidades productivas en el exterior (Ambrozio, 2008). A
esto se agregaron varios casos de quiebra entre las empresas financiadas por
el BNDES (Vega, 2015), mientras que algunos de los Campeones fueron
absorbidos por multinacionales de los paises centrales, el fendmeno llamado
de las “estrellas fugaces” (Mortimore, 2006).

Que la politica publica examinada se haya traducido concretamente en
un apoyo a los monopolios tradicionales es una muestra también de la crisis del
discurso legitimante (Alvarez Huwiler, 2014) que la justificaba, es decir, la
mejora de la competitividad empresarial en su conjunto. En efecto, el analisis
de la creacion e internacionalizacién de empresas Campeones Nacionales
como politica publica expone todas las limitaciones de tal estrategia, asi como
la debilidad de una funcién “creacionista” (Novoa Garzon, 2017) del BNDES y

del Estado brasilefio en materia de formacién de nuevas empresas.
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Finalmente, no se puede desestimar el contexto politico en el cual las
declaraciones de Coutinho de 2013 se daban: el recrudecimiento de la crisis
econdmica y el incipiente escandalo de corrupcion Lava Jato, a escaso meses
de las nuevas elecciones presidenciales. En particular, la politica de apoyo a
las grandes empresas nacionales empezaba a estar sujeta a duras criticas por
sus efectos concentradores, la especializacion regresiva que promovia y el
limitado impacto sobre la ocupacion (Santos, 2015). En este sentido, si la
disputa alrededor de la misma habia afectado el funcionamiento del BNDES ya
desde el ano 2011 (Novoa Garzon, 2017), el nuevo “ciclo de politizacion” del
banco que se abrié en 2016, durante el gobierno ad interim de Temer, significo
una reorientacion marcadamente hostil a las politicas expansivas y al fomento

a la internacionalizacién de empresas “nacionales”.

8. CONCLUSION

En este texto nos hemos ocupado de la creacion e internacionalizacién
de firmas “Campeones Nacionales” en Brasil entre 2003 y 2018 como politica
publica, considerando su “ciclo vital” a partir del esquema propuesto por Oszlak
y O'Donnell (1995), reconstruyendo asi lo mas fehacientemente posible su
origen, desarrollo y finalizacion.

Tabla 02: La creacion e internacionalizacion de empresas “Campeones
Nacionales” como politica publica

FASE DEL CARACTERISTICAS PROCESO ACTORES RESULTADO
CICLO VITAL SOCIAL INVOLUCRADO
S
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ORIGEN

DESARROLL
o

La baja competitividad

global del
empresariado
brasilefo (“Custo

Brasil”) se convierte en
“cuestion”.

La “cuestion” se
institucionaliza con el
cambio de estatuto del

BNDES (2003),
sucesivas politicas
industriales  (PITCE,
PDP, Brasil Maior), y
programas de
financiamiento
externo.

Emergencia de
una alianza
entre Estado y
sectores
empresariales
que redefine las
prioridades del
desarrollo
nacional. La
mejora
competitiva se
consolida como

“argumento
legitimante”.

Los actores
empresariales y
estatales se
articulan en
torno a la
competitividad.
Creacion de
nuevos
organismos
mixtos
empresarios-sin
dicatos. Se
consolida una

coordinacion
informal interna
a la CNI
permeable a
comisiones
empresarias.

CNI, CEB,
empresarios
industriales, PT,
Estado,

gobierno.

MDIC
(coordinacion
general),
BNDES, APEX,
Banco do Brasil,
CAMEX, CNDI
ministerios
sectoriales.
Grupo de
Coordinacion
Privada interno
a CNI.

La creaciéon e internacionalizacion de empresas “Campeones

El Estado recoge la
demanda

empresarial y
reformula su rol
como promotor
activo de la

internacionalizacion.

El Estado reconoce
la cuestion como
objetivo estratégico.
Desarrolla

programas
especificos y
modifica normativas
para habilitar

intervencion estatal.
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La creacion e internacionalizacion de empresas “Campeones

PROCESAMIE Apoyo directo del Se BNDES, fondos @ El Estado se
NTO Estado a creacion e | institucionaliza de pension, = convierte en un actor
internacionalizacionde la MAE que @ gobierno econoémico  central:
ETN brasilefas: @ canaliza los federal, CADE | invierte, regula,
financiamiento, fondos del empresas orienta y subsidia.
inversiones, politicas | BNDES hacia beneficiarias. Consolidacion de
sectoriales y los grandes grupos econoémicos.
regulacion favorable. grupos
econoémicos.
BNDES, fondos
de pension vy
empresas
funcionan como
un “triangulo” de
poder que
viabiliza la
politica.
“RESOLUCIO | En 2013 el Estado Reconfiguracion = Gobierno Clausura simbodlica
N” redefine su postura: @ del debate @ federal, BNDES, | de la politica vy
descontinia el apoyo | publico: el  opinidbn puablica, = “resolucién” de la
a los Campeones modelo de | medios, actores | cuestion. Se
Nacionales. desarrollo judiciales, reconoce la falta de
Emergencia de criticas = basado en el sectores sustentabilidad
por concentracién = fortalecimiento criticos. estructural y
econdomica, limites de | de grandes legitimidad de Ia
la estrategia, impacto = empresas politica.
Lava Jato. queda
impugnado. El
fin del ciclo

politico coincide
con un nuevo

“ciclo de
politizacion” del
BNDES.

En primer lugar, hemos reconstruido los antecedentes a la emergencia
de nuestra “cuestion”, mostrando como el “discurso legitimante” que se
encuentra atras de ella fue la exigencia de una mejora competitiva global de la
economia brasilefia, mejora que se concentraria en un pequefio numero de
grandes empresas, las cuales en una economia globalizada necesitarian contar
con un mayor tamano y poder de mercado para poder competir a nivel
internacional. El mantra de la mejora competitiva se encontraba en el centro de
varias campafnas del empresariado industrial brasilefo en la década de 1990,

como la que se organizo contra el llamado “Custo Brasil’ o la que la Coalicién
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Empresarial Brasilefia orquesté para influenciar el posicionamiento de Brasil en
las frustradas negociaciones para el Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA). En este sentido, consideramos que la negativa a firmar los acuerdos
del ALCA conforme a la posicion de las asociaciones empresariales, asi como
el lanzamiento sucesivo de la Iniciativa de Infraestructura para la Region
Sudamericana, representan una primera toma de posicion del Estado con
respecto a la cuestion de la mejora competitiva que los empresarios venian
avanzando. Sin embargo, sefialamos como fue la victoria electoral del Partido
de los Trabajadores en 2002 a marcar un punto de no retorno en el ciclo de la
cuestion, siendo que este se demuestra dispuesto a llevar a otro nivel el apoyo
a las grandes empresas en busca de internacionalizacion, las cuales pasan a
ser consideradas los “motores” del desarrollo nacional.

A tal fin, en la tercera seccidbn mostramos cémo la creacion e
internacionalizacion de ETN de origen brasilefio —o Campeones Nacionales—
fue uno de los principales objetivos de sucesivas politicas industriales que, a
partir de la elaboracion de la Politica Industrial, Tecnolégica e de Comercio
Exterior (PITCE) en 2004, pasando por la Politica de Desarrollo Productivo
(PDP 2008-2010) y el plan Brasil Maior (2011-2014), consolidaron como
prioridades el fomento a las exportaciones y la internacionalizacion de las
empresas. Estas politicas fueron coordinadas por el Ministério da Industria,
Comércio Exterior e Servigos (MDIC) junto al Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagbes e Comunicagbes (MCTI), el ministerio de hacienda (MF), la Agéncia
Brasileira de Promogédo de Exportagées e Investimentos (APEX), la Cédmara de
Comércio Exterior (CAMEX), el Banco do Brasil (a través del Programa de
Financiamiento a las Exportaciones-PROEX) pero su funcionamiento concreto
fue influenciado substancialmente por varias comisiones empresarias reunidas
en un Grupo de Coordinacién Privada “no exactamente informal” (Novoa
Garzon, 2017). También consideramos como estas politicas vinculaban el
aumento de la competitividad de las empresas brasilefas a la integracion

productiva y de infraestructura con América Latina y el Caribe, lo que quedd
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reflejado en la participaciéon del Ministerio de las Relaciones Exteriores (MRE) y
de la Casa Civil, el gabinete presidencial, en el consejo gestor de estas.

Al mismo tiempo, subrayamos como fue el lanzamiento en 2002 por
parte del Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (BNDES) de un
grupo de trabajo dedicado a estudiar lineas de apoyo a las inversiones en el
exterior y la posterior modificacion de su estatuto en el afio 2003 para que éste
pudiera, por primera vez en la historia, financiar operaciones en el exterior, a
constituir un cambio central en el proceso de creacidn e internacionalizacion de
los Campeones Nacionales. En particular, el banco financié directamente
fusiones, inversiones o joint ventures en el mercado interno y en el exterior,
realizé inversiones en las empresas por medio de la compra de acciones, a
través de su ramo dedicado a las participaciones, el BNDESpar, y otorgd
crédito a las empresas exportadoras, en modalidad “preembarque’o
“‘post-embarque”. Ademas, el BNDES fue teatro de embates entre fracciones
de clase y proyectos capitalistas distintos de restructuracion de la economia
(Ghibaudi, 2014), y durante el “ciclo de politizacion” (Novoa Garzon, 2017)
2003-2007 se enfrentdé duramente al Banco Central, al Ministerio de Hacienda y
al MDIC alrededor de cuestiones como el grado de autonomia del banco y la
tasa de interés aplicada en sus préstamos. Ya con un estatus asimilable al de
un ministerio y siendo puesto bajo la tutela directa de la Presidencia de la
Republica a partir de 2007, el banco estatal fue el promotor principal de un plan
para convertir a Brasil en un lider mundial, por medio del posicionamiento de
empresas brasilefias entre los “cinco principales players mundiales en su
actividad” (Zibechi, 2012, p. 177), y la economia en su conjunto entre las
primeras cinco en cantidad de exportaciones a nivel mundial.

A la vez, investigamos la existencia de otros niveles estatales o
paraestatales en la creacién e internacionalizacion de firmas “Campeones
Nacionales” en Brasil, desde el rol desempefiado por los fondos de pensién de
las principales empresas publicas (PREVI, PETROS, FUNCEF, POSTALIS),
hasta el “apoyo pasivo” del Consejo Administrativo de Defensa Econdmica

(CADE). En el primer caso, los fondos se involucraron, juntos con el BNDES,
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en la propiedad de la mayoria de los Campeones brasilefios ya desde el
proceso de privatizacién de la década de 1990, tendencia que aumento a partir
de 2003 con la eleccion por parte del gobierno de dirigentes sindicales como
consejeros propios en los consejos directivos de las empresas. En particular,
los fondos de pension pasaron a conformar un mecanismo informal de
relacionamiento “triangular” con el BNDES y las empresas Campeones que se
sumo al “Sistema MDIC” en motorizar una politica publica de apoyo a la
internacionalizacion de los grupos econdmicos brasilefios en sentido amplio. En
el segundo caso, la favorable orientacion del CADE hacia las fusiones de
firmas brasilefias se sumo a declaraciones publicas de ministros y directivos del
BNDES en visibilizar una intervencion estatal “indirecta” en la creacién de
oligopolios en pos de incrementar la competitividad global del pais, apoyo que
redundd frecuentemente en posteriores inversiones del banco en las nuevas
empresas campeones que se venian a formar.

Finalmente, en el dultimo apartado hemos registrado la aparente
‘resolucién” de nuestra cuestion en 2013, cuando el BNDES decidio
descontinuar los programas orientados a la creacion e internacionalizacion de
firmas “Campeones Nacionales”. Sin embargo, hemos observado como esta
nueva toma de posicion del Estado hizo emerger varios limites de la politica
publica emprendida, ya que, a pesar de hacer hincapié sobre conceptos como
innovacién o insercion competitiva, las politicas industriales tuvieron que
adaptarse al ciclo economico general en el cual fueron adoptadas y a las
restricciones estructurales que sufre la economia brasilefia en cuanto pais
periférico. Asimismo, mostramos como el estallido del escandalo de corrupcion
“Lava Jato” debilitd ulteriormente la politica publica de apoyo a las grandes
empresas nacionales. En este sentido, observamos que el discurso legitimante
de nuestra cuestion, es decir la agenda de promocion de la competitividad
global del empresariado “nacional” por medio del financiamiento a pocas y
grandes firmas, ha perdido legitimidad a raiz del escandalo. Finalmente, dimos

cuenta de como el abandono de esta politica publica se enmarca en una crisis
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de magnitud que derivé a su vez en un nuevo “ciclo de politizacién” del BNDES

durante el gobierno Temer.
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