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A politica de campeas nacionais do BNDES

Por PEDRO GIOVANNETTI MOURA*

O falseamento do legado do BNDES nos governos petistas obedece a um propdsito bastante evidente por parte da
narrativa liberal

Passear pelas discussoes nos grandes jornais que ganham projecdo no inicio do governo Lula 3 é se deparar com dois tipos
diferentes de fake news: ha as condenadas - que especialmente versam sobre as tratativas golpistas do oito de janeiro e a
familia Bolsonaro - e, com elas, coexistem outras, as aceitas. Aceitas, repetidas e, na realidade, algadas a uma suposta
verdade. A entrevista de Aloisio Mercadante ao jornal Valor econémico, no inicio de fevereiro, ilustra esse “segundo tipo”
de fake news, a da grande midia.

Dando vasao ao grande temor do grupo Globo e de setores do mercado, as perguntas ao presidente do BNDES logo se
iniciam com um questionamento frontal a continuidade ou nédo da politica de campeéds nacionais. Em uma clara tentativa de
constrangimento ao entrevistado - o que denota uma busca das forcas do capital em tutelar o governo Lula -, as quatro
perguntas iniciais confrontam de forma critica o tema do financiamento de empresas brasileiras no exterior.

Por fim, é lancado mao, por parte dos entrevistadores, do argumento da “falta de transparéncia” nos empréstimos do
banco concedidos pelos governos petistas.[i] Ao, implicitamente, retomar o tema da “caixa preta do BNDES”, o jornal
omite os R$48 milhdes de reais jogados no lixo ao serem entregues para uma auditoria externa averiguar possiveis
irregularidades nos empréstimos concedidos pelo BNDES entre 2005 e 2018. Como se sabe, nédo foi encontrada nenhuma
irregularidade, conforme reconhecido pelo préoprio ex-Presidente Jair Bolsonaro.[ii] Assim, resiste o lava-jatismo, com mais
convicgoes do que fatos.

O falseamento do legado do BNDES nos governos petistas, no entanto, obedece a um propoésito bastante evidente por parte
do jornal e da narrativa liberal: impor um consenso e tornar hegemonica uma ideia de que o banco, durante as
administragoes petistas, teria sido usado enquanto um instrumento de ajuda a paises governados pela esquerda a revelia
dos interesses brasileiros.

Dessa forma, sob um verniz de pragmatismo e defesa dos interesses nacionais, tenta se apagar um frutifero debate sobre a
experiéncia das politicas de campeas nacionais durante os governos petistas, o papel do BNDES na exportacao de servigos
e, em ultima instancia, se demoniza a ideia de se utilizar um banco de fomento estatal para a promocédo do
desenvolvimento industrial nacional. O constrangimento e o falseamento, assim, sdao empregados enquanto instrumentos
de dissolucdo de um debate.

Em contrapartida, me parece que é exatamente a partir de um balanco critico da ultima experiéncia petista que devemos
balizar a discussao sobre o papel dos instrumentos estatais para o investimento em infraestrutura e internacionalizacao de
Servigos nacionais.

A politica de campedas nacionais do BNDES - 21/03/2023 - 1/6
© 2025 A Terra é Redonda. Todos direitos reservados. ISSN 3085-7120.


https://aterraeredonda.com.br/a-politica-de-campeas-nacionais-do-bndes/

a terra é redonda

A politica de campeas nacionais

“Uma lider nacional pode ser entendida como uma empresa nacionalmente possuida e controlada que é ‘escolhida’ pelo
governo (ela recebe um quinhdo desproporcional de ‘ativos intermediarios’ que lhe permite tornar-se um ator dominante
em sua ‘base competitiva’ - o mercado interno), em troca do que é obrigada a investir intensivamente em ativos préprios
baseados no conhecimento. Esses ativos, por seu turno, permitem-lhe globalizar-se por meio da exportagdo ou do
investimento no exterior”.[iii]

Talvez o ponto de partida para o entendimento da politica de campeds nacionais nos governos petistas seja,
paradoxalmente, uma desnacionalizacdo do conceito, isto é, situd-lo a partir de um mais amplo escopo geografico. Se
Luciano Coutinho, Demian Fiocca e outros economistas foram responsaveis por formular uma politica de investimentos que
significou liberacdes do BNDES para a promocgao da internacionalizacao de empresas nacionais na ordem de U$5,86
bilhoes, em 2005 - contra U$100milhdes, no comego dos anos 1990 -, a politica ndo foi um raio em céu azul. Pelo menos
desde os anos 1990 a discussao sobre a intervencgdo estatal para a promocgao da internacionalizacdo de empresas nacionais
ganhava espaco, sobretudo ao redor do conceito de Developmental State, estruturado por Chalmers Johnson.

Se debrugando sobre o caso do desenvolvimento econémico japonés - entdo apontado como economia capaz de superar os
Estados Unidos por cientistas sociais e economicos - o estadunidense afirmara haver no pais uma interagdo entre
burocracia estatal e empresas privadas nacionais bastante particular, que conferiram ao pais um sucesso na
internacionalizacdo de suas empresas.[iv] O modelo de Chalmers Johnson foi tomado como base para analisar outros casos
de paises que empregaram politicas publicas de investimento e criacdo de condigdes para promogao de internacionalizagdo
de suas empresas - Canadd, Alemanha e Franga sdo alguns dos exemplos mais recorrentemente estudados. No entanto, na
transicdao dos anos 1990 para os anos 2000, o grande case de sucesso estava no estudo das economias do sudeste asiatico.
Somente a colegdo Routledge studies in the growth economies of Asia foi responséavel pela publicacdo de 73 obras que
versavam sobre os modelos de desenvolvimento no continente asiatico. Alguns dos paises abordados, que se aproximariam
do conceito original de Johnson, seriam China, Taiwan, Indonésia, Singapura, Tailandia e India.

Algumas das economias do sudeste asiatico foram, assim, consideradas por Alice Amsden - importante expoente do debate
sobre as estratégias de desenvolvimento nos paises periféricos - enquanto modelos de desenvolvimento “independentes”.
Estes seriam capazes de consolidar seus sistemas nacionais de producao e impulsionar a construcao de empresas e
conglomerados que passaram a investir de modo significativo em pesquisa e desenvolvimento (P&D). Os paises latino-
americanos, por sua vez, foram considerados modelos “integracionistas”, marcados pelo acolhimento de empresas
multinacionais estrangeiras sem a assimilagao de suas tecnologias para empresas nacionais e diversas experiéncias de
fusoes e privatizagdes. Como resultado, tivemos a nao conversao da América Latina em uma regido com paises-sede de
empresas com capacidade de lideranca no comércio internacional.

E dentro desse debate do desenvolvimento das economias periféricas que situamos a politica de campeds nacionais que
caracterizou o aumento de financiamento para grandes empreiteiras nacionais - como Odebrecht, Camargo Corréa e
Andrade Gutierrez - durante os governos Lula. A escolha pelas grandes da engenharia brasileira, assim, consistia em um
objetivo estratégico dos governos petistas em utilizar empresas com experiéncia internacional ja comprovada. A Camargo
Corréa participara da construgao da entdo maior hidrelétrica do mundo, Guri, na Venezuela; a Odebrecht vinha de vitérias
em licitagoes nos Estados Unidos e entrada no continente europeu; a Andrade Gutierrez se convertera em um
conglomerado atuando em diferentes setores. Assim, o objetivo do governo era converter essas empresas com uma prévia
insercdo no mercado mundial em grandes players e lideres mundiais do setor.

O emprego de dinheiro proveniente do BNDES para ampliar a atuacdo de empresas que ja contavam com receitas proprias
e, muitas vezes, financiamentos provenientes de instituicdes de fomento associadas ao Banco Mundial, se explica,
primeiramente, pelo carater fechado desse mercado de grandes obras. Carlos Medeiros, presidente do Sindicato Nacional
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da Indtstria da Construgao Pesada-Infraestrutura (Sinicon) reforca que, atualmente, cerca de 300 empresas, provenientes
de 15 paises, praticamente cartelizam esse mercado de grandes obras de infraestrutura. Estudo da LCA Consultoria
mostra que, até 2004, cerca de 80% das grandes obras de infraestrutura latino-americanas eram dominadas por um
conglomerado de empresas estadunidenses, espanholas, italianas e francesas, sendo a Espanha - economia longe do
patamar de desenvolvimento industrial de Alemanha e Franca - responséavel por 1/3 das obras na regido.[v]

E sobre esse cenério mundial que se entende a politica de promocdo de servicos de engenharia levada a cabo pelos
primeiros governos Lula e Dilma 1. O investimento brasileiro, a despeito de comparativamente pequeno - BNDES Exim e
BB Proex somaram desembolsos de US$5,9bi, contra US$35bi do EximBank chinés; o Fundo de Garantia a Exportagao
(FGE) apoiou US$8,9bi, contra US$35bi de seu par espanhol CESCE -, produziu resultados importantes. Estes podem ser
medidos, sobretudo, em dois indicadores economicos: a geracao de divisas e empregos no pais.

Entre 2003 e 2012, o saldo liquido de servigos de engenharia mais que quadruplicou, saindo de menos de US$1bi para
US$4,3bi, sendo um dos unicos setores de servicos a apresentar superavit. No acumulado do periodo, ha um saldo positivo
de cerca de US$20bi para o pais. Mesmo o tdo atacado mecanismo de empréstimo do BNDES para paises tomadores de
empréstimos para contratagdo de servigos brasileiros foi superavitario: até 2015, dos cerca de US$10bi emprestados,
US$12bi foram pagos. Ja com relagdo ao nimero de empregos gerados diretamente pela cadeia de obras de engenharia
que, aqui, além das grandes construtoras engloba as médias e pequenas empresas contratadas durante a execugao de
grandes obras, ha um salto de 402mil, em 2007, para 788mil, em 2014. O grafico abaixo sintetiza o aumento da “fatia da
pizza” brasileira no mercado de obras latino-americano.[vi]

Obras de engenharia pesada realizadas na América Latina por origem nacional das empresas. 2004 x 2012 [vii]
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Do ponto de vista politico, o uso das empreiteiras, historicamente, projetou o Brasil como uma lideranga regional. A
primeira obra internacional da Odebrecht (a hidrelétrica de Charcani, no Peru) foi parte de assinatura conjunta de acordos
comerciais entre os paises; tal situagdo se repetiria no Equador e Venezuela. A despeito das acusacoes de
“subimperialismo” por parte do Estado brasileiro - tema este para um outro artigo -, a atuacao das empreiteiras nacionais
contribuiu para dotar uma regido historicamente carente de obras de infraestrutura de elementos basicos quando se cogita
algum nivel de integragdo regional.

Dessa forma, um balan¢o mais honesto da politica de campeds nacionais e as empreiteiras nacionais parece um importante
primeiro passo para uma discussao do papel do BNDES na exportacao de servicos no terceiro governo Lula.

Um retorno ao passado?
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Conforme sugerido por Dédalo ao seu filho Icaro na famosa lenda grega, ao presenteé-lo com asas: nem tao ao céu e nem
tdo ao mar.

Discutir uma nova politica para a empreiteiras nacionais, em 2023, se inicia por constatagdes que, em absoluto, nao
significam ignorar por completo as experiéncias anteriores.

Antes de mais nada, o Brasil vive hoje um déficit de infraestrutura de grandes proporgdes: em 2020, nosso investimento em
infraestrutura foi de aproximadamente R$115bi, ou 1,55% do PIB nacional, o menor investimento nos tultimos anos.
Relatodrio elaborado pela Pezco Economics aponta para a necessidade de um salto na ordem dos R$339bi de investimentos
publicos para combater nossos gargalos de infraestrutura [viii]. Esse investimento propiciaria, também, uma maior geragao
de empregos: antes da deflagracdo da Operacao Lava-Jato, a Odebrecht era a maior empregadora do pais, superando,
inclusive, a Petrobras. Assim, medidas como a de pagamento das dividas dos acordos de leniéncia das empreiteiras com
obras, como aventada pelo ministro da Casa Civil, Rui Costa, parecem alternativas interessantes ante essa realidade.

Além disso, hé a possibilidade de aumento da fatia do Brasil no mercado mundial de grandes obras. Se, em 2015, o Brasil
chegou a alcancar a participacdo mundial de 3,2% do mercado mundial de obras, a Turquia - economia menor e menos
diversificada que a brasileira - detém, hoje, 4,4% desse mercado. Na América Latina, apdés um aumento da participagao
brasileira, conforme demonstrado em grafico acima, hoje temos um cenario de mercado controlado pelas empreiteiras
espanholas e chinesas.

Isso ndo pode significar, no entanto, uma mera busca por replicar um modelo passado. Em primeiro lugar, uma nova
politica de financiamento passa por debater insuficiéncias da experiéncia passada a luz das demandas de 2023. A discussao
sobre o critério na concessdo de empréstimos para outros paises pelo BNDES é uma delas. Sempre tendo em vista o
balanco global positivo desses empréstimos, casos pontuais, como o venezuelano, demandam maior atengéo. A propria
historia da exportagao de servigos de engenharia no pais pode trazer exemplos interessantes nesse sentido: a discussédo
sobre o financiamento da construgdo da hidrelétrica de Capanda, na Angola, no fim dos anos 1980, é um desses exemplos.

Tendo em vista a guerra promovida contra os comunistas do MPLA no pais, o governo brasileiro da época firmou um
complexo sistema de pagamentos envolvendo agéncias de financiamento brasileiras e angolanas, além da Petrobras e da
Sonangol (petrolifera angolana), conhecido como Countertrade. Sistema semelhante foi utilizado também no Equador,
também no fim dos anos 1980. Evidentemente, uma adaptacao dessa estratégia pressuporia, entre outras questoes,
recuperar o carater estratégico da estatal.

Uma outra questdo é a politica de juros para pequenas e médias empresas. Se, por um lado, o desenvolvimento das
grandes empresas de engenharia afeta de forma positiva toda a cadeia produtiva do setor, que engloba as demais
empresas, isso ndo deve implicar em uma auséncia de politica prépria para as pequenas empresas. E dai que vem a
importancia das declaragdes de Mercadante de mudancgas na Taxa de Longo Prazo (TLP) para contemplar essas empresas.

Em segundo lugar, é necessario visualizar as mudancas pelas quais passaram as grandes empreiteiras europeias a partir
da segunda década dos anos 2000. A espanhola Dragados y Construcciones, parte do grupo ACS, e a italiana WeBuild,
antiga Impreglio, sdo exemplos de grandes investimentos na area de energia verde e renovéavel. Para além de um
marketing nessa area, esse reordenamento no perfil de construgdes buscou, sobretudo, se adaptar a uma demanda de
mercado dos paises “do norte”. A Acciona, que hoje constrdi metrés em Sao Paulo, é a mesma empresa que, na Alemanha,
coordena obras para ampliar a geracéo de energia renovavel do pais. E sob esse contexto que devemos entender o discurso
de Aloizio Mercadante, ao assumir a presidéncia do BNDES, em que afirma estar “aqui ndo para debater o BNDES do
passado, mas para construir o BNDES do futuro, que sera verde, inclusivo, tecnolégico, digital e industrializante”. [ix] Em
suma, o que propoe Mercadante é reconhecer as novas dindmicas da industria mundial.

Por fim, uma discussdao que ganha projecao na Franca pode contribuir para a situagao brasileira. Em um contexto de
tentativa de reagao aos subsidios estadunidenses na disputa pela vanguarda da transicdo verde, a politica de campeds
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nacionais passa por um balango critico, analisando a necessidade de uma abordagem mais ampla. Além de defender certo
afrouxamento das leis de auxilio estatal da Unido Europeia, a Franca agora propde um fundo de toda a UE para
impulsionar setores estratégicos. A ministra francesa de Assuntos Europeus, Laurence Boone, afirma que: “Por muito
tempo, confundimos politica setorial com campedes nacionais. Estamos passando de uma abordagem em torno a empresa
para uma abordagem em torno ao setor” [x].

Dessa forma, mais que um retorno ao passado, uma nova politica para o BNDES e as empreiteiras precisara ser construida
no governo Lula 3.

Consideracoes finais

Cerca de uma década se passou desde a deflagracdo da Operacdo Lava-Jato. Reconhecer o carater politico de desmonte de
um setor estratégico da industria nacional, no entanto, ndo deve resultar em uma busca pelo retorno a uma situacdo
prévia. A necessidade do combate as narrativas que buscam caracterizar como fracasso e corrupgdo as politicas de
desenvolvimento dos governos petistas, assim, devem servir ao proposito de limpar o terreno para a construgao de um
novo debate ao redor do tema empreiteiras e BNDES, tendo em vista o novo contexto em que vivemos. E do que precisard
o0 novo governo Lula. E do que precisa o Brasil.

*Pedro Giovannetti Moura é doutorando em histéria na UFRR].
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