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Resumen

La cuestion del desarrollo y la integracién han suscitado importantes debates en la regién
sudamericana. Este articulo tiene como propoésito aportar a dichas reflexiones, a partir de
indagar en el rol del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) durante
los gobiernos del Partido de los Trabajadores en Brasil (2003-2016). Desde la consideracion
de Brasil como potencia emergente, se aborda el caso del BNDES en tanto instrumento
publico vinculado a la estrategia implementada desde los gobiernos brasilefios, en conjunto
con la politica exterior, la infraestructura y la politica econdémica. A partir de una metodologia
cualitativa, basada en el trabajo con fuentes primarias y secundarias, se dialoga con
bibliografia especializada sobre el Estado y el desarrollo en América Latina. Se recuperan
también los aportes de las teorias de la dependencia y la Escuela de la Autonomia para
analizar la relacion entre la estrategia de desarrollo promovida desde Brasil y los procesos de
integracion regional, desde una visién multiescalar. Asimismo, se recorren las tensiones y
los conflictos emergentes en dicho periodo para plantear interrogantes frente al desarrollo y
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la integracion en el contexto actual, signado por la crisis del capitalismo y las
transformaciones del orden mundial.

Palabras clave: BNDES, desarrollo, integracion regional.

Abstract

The issue of development and integration has given rise to important debates in the South
American region. This article aims to contribute to these reflections by examining the role of
the National Bank for Economic and Social Development (BNDES) during the governments
of the Workers' Party in Brazil (2003-2016). On the basis of considering Brazil as an
emerging power, the case of BNDES is addressed as a public instrument linked to the strategy
implemented by Brazilian governments, together with foreign policy, infrastructure and
economic policy. Using a qualitative methodological approach, based on work with primary
and secondary sources, a dialogue has been established with specialised literature on the State
and development in Latin America. The contributions of Dependency Theories and the
School of Autonomy have also been used to analyse the relationship between the
development strategy promoted by Brazil and regional integration processes, from a multi-
scale perspective. The work also examines the tensions and conflicts that emerged during
this period in order to raise questions about development and integration in the current
context, marked by the crisis afflicting capitalism and the transformations of the world order.

Keywords: BNDES, Development, Regional integration.

Introduccion

En este articulo se busca aportar a las reflexiones en torno al desarrollo y la integracion, desde
el caso del Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) en el periodo de los
gobiernos del Partido de los Trabajadores' (PT) entre 2003 y 2016. En dialogo con
bibliografia especializada, se analiza el caso brasilefio considerdndolo una potencia
emergente (Vieira Secches, Vadell y Ramos, 2020).

En relacion con este objetivo principal, el articulo pretende contribuir al ejercicio de reflexion
y problematizacion sobre el Estado en Sudamérica, entendiendo este como ambito que
articula, de manera contradictoria y junto con una multiplicidad de actores, diferentes esferas
de lo social. Circunscribimos estas reflexiones en un escenario de profundas
transformaciones econdmicas, politicas y sociales, como parte de una crisis sistémica
(Delgado Wise, 2020).

L En Brasil, Partido dos Trabalhadores (PT).
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A partir de una estrategia metodologica cualitativa (Marradi, Archenti y Piovani, 2007),
basada en el trabajo con fuentes primarias y secundarias, se realiza una articulacion de tres
escalas de andlisis: nacional, regional e internacional, en didlogo con bibliografia
especializada. Esto nos permite abordar el tipo de desarrollo promovido desde el Estado
brasilefio en relacion con la agenda de integracion. El andlisis profundiza el rol que tuvo el
BNDES en la estrategia de los gobiernos del PT2. En el amplio y heterogéneo campo de
estudios que indagan el desarrollo en América Latina, se combinan diversas perspectivas que,
desde las ciencias sociales, buscan contribuir a una mirada critica sobre los diferentes
significados que dicha entidad tuvo en la regidn, en relacion con las transformaciones del
capitalismo a nivel global. De esta manera, se analiza la experiencia del BNDES como banco
de promocién e impulso al desarrollo desde los gobiernos petistas, tanto con sus
especificidades, asi como con sus elementos contradictorios.

El articulo comienza con un recorrido de la bibliografia para presentar el enfoque, dialogando
con perspectivas acerca del desarrollo y visiones sobre el Estado en relacién con las
reestructuraciones del capitalismo y el proceso de globalizacién. Se recuperan nociones
generales provenientes de las teorias de la dependencia y de la Escuela de la Autonomia para
encuadrar el caso. Luego, se aborda la actuacion del BNDES y su rol como instrumento
publico y como parte de la estrategia de desarrollo implementada, mencionando algunos
conflictos y contradicciones que su rol tuvo a nivel de Brasil y la region.

El tercer apartado busca profundizar en los debates acerca del desarrollo para el caso
brasilefio, para luego presentar algunos interrogantes que surgen del contexto actual, signado
por importantes transiciones. Por ultimo, se plantean las consideraciones finales a modo de
conclusion.

1. Encuadre tedrico y herramientas analiticas

Distintas perspectivas, enfoques e investigaciones han estudiado el problema del desarrollo.
Aqui lo abordamos en relacion con las politicas brasilefias durante el periodo de gobiernos
del PT, entre 2003 y 2016, en relacién con sus politicas de integracion y desarrollo.
Establecemos un recorte para poner en dialogo parte de la bibliografia acerca del desarrollo
latinoamericano con las especificidades del caso brasilefio, marcadas por la estrecha relacion
gue hubo entre la estrategia de desarrollo y su agenda de integracion regional. Por lo cual,
comenzamos revisando como fue pensado el desarrollo en diferentes etapas histéricas, desde
qué enfoques, y recuperamos sus aportes para indagar en este caso. Asimismo, para
reflexionar sobre la integracion a partir del rol del BNDES, se parte de un encuadre
multiescalar (Fernandez y Dundas, 2008), a partir del cual se intenta comprender las politicas

2 Este articulo recupera parte del trabajo de investigacion realizado para mi tesis doctoral. Ver Barrenengoa
(2019).
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y estrategias de desarrollo desde distintas escalas espaciales que complejizan la vision sobre
el Estado brasilefio y lo analizan en relacion con distintos actores sociales.

Desde mediados del siglo XXy vinculada con las ideas en torno a la modernizacion, la nocion
del desarrollo vino de la mano con los avances del capitalismo en su fase industrial, como
sinénimo de progreso. Asi, el concepto se erigié en un mecanismo que permitia caracterizar
los Estados nacién en funcion de distintos indicadores, tomando como pardmetro las agendas
de los paises centrales. La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) tuvo un rol clave
con la creacion, en 1948, de la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), cuyas
propuestas partian de identificar como problematica la insercion de los Estados
latinoamericanos en la economia mundial. Prebisch (1981) marcaba las diferencias entre los
paises centrales y los periféricos en relacion con el comercio internacional. Afios mas tarde,
durante la década de 1960, proliferaron las teorias de la dependencia, que marcaron algunos
contrapuntos respecto al enfoque de la CEPAL y otorgaron mayor énfasis a los vinculos de
dependencia entre centro y periferia (Wallerstein, 2006).

Coincidimos con Beigel (2006) en torno a reconocer una diversidad de visiones dentro de la
amplitud de enfoques de las teorias de la dependencia. Entre estas, recuperamos la relevancia
de construir una vision que tiene especialmente en cuenta la cuestion relacional a la hora de
estudiar la region sudamericana y de pensar en forma conjunta en procesos entrelazados,
tanto respecto al desarrollo como al subdesarrollo. Al mismo tiempo, autores como Katz
(2018) van a recuperar las teorias marxistas de la dependencia para subrayar como estas
distinguen el modo en que se expresa la dependencia al interior de cada Estado y cdmo estos
se diferencian entre si.

Ahora bien, ademas de las recepciones de la idea de desarrollo a nivel regional, vale destacar
la singularidad de Sudaméricay el modo en el que esta zona se fue insertando en la economia
mundial. A partir de la expansion de la economia-mundo capitalista durante la segunda mitad
de siglo XX, los Estados europeos propiciaron un tipo de desarrollo sostenido, bajo ideas
materializadas en lo que fue conocido como “Estado de bienestar”, con redistribucion del
ingreso, desde una impronta keynesiana. Durante esos afios, proliferaron a nivel regional las
teorias del estructuralismo latinoamericano, de las cuales la CEPAL fue una de sus
principales representantes, analizando la situacion de subdesarrollo y su contraste con las
economias de los paises centrales.

Las propuestas que surgieron en dicho contexto buscaron seguir el camino de la
industrializacion a partir de la tutela estatal. Estados como los de Argentina y Brasil,
aprovechando el contexto de posguerra, buscaron generar crecimiento a partir de lo que en
ese momento denominaron burguesias nacionales. En el caso brasilefio, el BNDES formo
parte del imaginario del desarrollo. En paralelo y en el marco de procesos de industrializacion
por sustitucion de importaciones, el Estado argentino propicié la industrializacion y el
desarrollo de la mano de empresas como Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) (Belini y
Rougier, 2008).
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En la segunda mitad del siglo XX, los pronosticos de la CEPAL marcaron un periodo en el
que la integracion fue pensada desde el desarrollo econdémico e industrial y el intercambio
comercial. Con la emergencia de las teorias de la dependencia surgieron enfoques que
vinculaban los cambios en el orden capitalista mundial con las especificidades que asumia la
region latinoamericana (Beigel, 2006). Muchas de estas tomaron como punto de partida la
situacion de dependencia estructural que afectaba a la region, junto con el modo desigual en
el cual Latinoamérica se insertaba en la economia mundial (Cardoso y Faletto, 1969; Dos
Santos, 1971, 2002; Furtado, [1971] 1985; Marini, 1974). A su vez, para pensar la relacion
entre desarrollo e integracion, los representantes de la Escuela de la Autonomia han
contribuido a pensar la integracion, el desarrollo y la autonomia politica (Bricefio Ruiz y
Simonoff, 2015) mas alla de una perspectiva estrictamente econdémica.

Por su parte, Miguez (2021) agrega la idea de que el estudio y las preguntas en torno a las
especificidades de las periferias fueron acompafiados de la critica a la dependencia no solo
en términos econdmicos, sino también politicos, lo cual conlleva a incorporar también en la
mirada el papel de las clases dominantes locales.

En este sentido, el caso brasilefio permite un acercamiento al modo en el cual las estructuras
de la dependencia configuraron un tipo de desarrollo hacia adentro, entramado con un modo
de relacionamiento con el mercado mundial. Esto se fue modificando en los distintos ciclos
historicos y politicos que atravesé la Republica, y asumid rasgos especificos en el periodo de
gobiernos del PT. Algunos de estos se vincularon con las ideas autonomistas como las de
Helio Jaguaribe en Brasil y Juan Carlos Puig en Argentina, quienes, desde las criticas a la
Cepal propusieron una perspectiva estratégica en direccién a conformar un Estado regional
(Bricefio Ruiz y Simonoff, 2015). Jaguaribe incluia entre las distintas condiciones necesarias
para la “viabilidad nacional” de un pais periférico, la autonomia tecnologica y empresarial
(Miguez, 2021, p. 101).

A partir de estas perspectivas se busca recuperar aqui las visiones criticas que procuraron
comprender y explicar cémo podia darse un proceso de desarrollo en la regién
latinoamericana, teniendo en cuenta las caracteristicas de dicha formacion social y las
especificidades de los Estados en relacion con el contexto mundial. Asi, en el estudio de las
formaciones historicas latinoamericanas podemos concebir a la region como parte de un
proceso de desarrollo desigual, lo que ha sido destacado por los aportes de la teoria social de
distintos autores. Basandonos en el dialogo con la bibliografia dependentista y autonomista,
construimos un esquema de tres importantes nociones, concebidas como marcos analiticos
para indagar la problematica del desarrollo sudamericano, desde la experiencia del BNDES
como parte y elemento central en la estrategia de desarrollo e integracion, promovida por los
gobiernos del PT en Brasil.

En primer lugar, se concibe el proceso de globalizacion como inherente al sistema capitalista
actual; es decir, se parte de la premisa de correspondencia del capitalismo con una légica de
tipo global. En segundo lugar, se destaca, en el marco de dicha légica, su caracter polarizador
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y desigual. En este sentido, se vuelven constitutivas al orden mundial las asimetrias entre
centro y periferia, que en el presente también son referenciadas como Norte y Sur Global.
Algunos autores como Fernandez (2009) van a referirse a las jerarquias y heterogeneidades
existentes dentro del Sur Global, para complejizar una mirada actual en atencion a que el
ascenso de China comienza a desequilibrar el historico poder unipolar estadounidense. En
tercer lugar, se retoma la interrelacion entre las multiples escalas espaciales (Fernandez y
Dundas, 2008). Es decir, la incorporacién de la perspectiva global en el andlisis de casos
nacionales, y el ejercicio de vinculacion entre las escalas nacional, regional y global. Con sus
matices y especificidades, las distintas perspectivas ponen en evidencia la relevancia de las
tendencias globales al momento de buscar comprender fenémenos complejos (Kufakurinani,
Harvold Kvangraven, Santanta y Dyveke Styve, 2017°%). Se recuperan estas nociones para
considerarlas en el analisis del BNDES a partir de la interrelacion con procesos de caracter
internacional y regional desde la multiescalaridad (Fernandez, 2009).

Asimismo, afirmamos gue existe una estrecha relacién entre las politicas y los proyectos de
integracion regional propiciados en determinados contextos sociohistdricos y las condiciones
para el desarrollo de la regidn latinoamericana, junto con la expansion capitalista. De esta
manera, el tipo de capitalismo dependiente implicd, ademas de una estructura de relaciones
desiguales, un tipo de desarrollo asimétrico entre Estados regionales. Coincidimos con
Thwaites Rey (2010) cuando sefiala que la acumulacién del capital se expresa de un modo
especifico en cada Estado y territorio. En este sentido, el caso brasilefio permite notar la
dinamica de conflicto entre las estrategias de los actores locales y las agendas internacionales
en los vinculos de relacionamiento enddgeno y exdgeno. De hecho, esto configuro
especificidades que aqui se buscan abordar. Por ello, se parte del BNDES en Brasil, teniendo
en cuenta, ademas del modelo de desarrollo propiciado, aquellos matices y conflictos que
emergieron en el periodo. Desde una concepcidn articulada de la politica, el poder y el Estado
(Abal Medina y Cao, 2012), el Estado brasilefio se erigio en un actor clave para el disefio de
una estrategia de integracion y desarrollo (Fernandez y Ormaechea, 2018), que buscé
direccionarla desde el principio de autonomia por la diversificacion (Amorim, 30 de
diciembre de 2007).

La eleccion de Brasil como caso de estudio proviene del rol distintivo que este pais ha tenido,
desde inicios del siglo XXI, en el disefio de una estrategia de integracién, respecto a la cual
la region suramericana fue una pieza fundamental, destacable en la Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR) (Barrenengoa, 2019). Coincidimos con Vieira Secches, Vadell y
Ramos (2020), quienes desde la economia politica internacional consideran a Brasil como
potencia emergente y potencia media. Lo hacen a partir de su doble insercion: internacional
y regional, en tanto caracteristica sobresaliente de lo que se consideraban las “nuevas
potencias medias” (Sennes, 1998, p. 400). Ademas, se muestran indicadores como el tamafio
de su economia y los indices de crecimiento en el periodo de estudio, junto con la expansion

3 Entrevista a Samir Amin en el texto citado.
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global, para destacar la participacion en el BRICS y en el Consejo de Seguridad de la ONU.
Ahora bien, Brasil también comparte con el resto de los Estados sudamericanos la posicion
de semiperiferia y las oscilaciones marcadas por los ciclos histéricos que han afectado a la
region, que han sido estudiados sistematicamente por las corrientes aqui mencionadas.

Por otra parte, partimos de una vision del Estado como unidad contradictoria de intereses y
grupos sociales, que contiene una multiplicidad de actores que lo permean en sus maltiples
tramas, acuerdos y conflictos de poder. Se recuperan los estudios en torno al Estado en
Ameérica Latina y la relacion con los sectores dominantes (Berringer, 2015; Bieler y Morton,
2013; Miguez, 2021; Thwaites Rey, 2010). Se lo entiende como &mbito que articula, de
manera contradictoria, distintos actores e intereses. Desde una concepcion socioldgica del
poder, se dialoga con las teorias clasicas que han sefialado al Estado como una relacién social
(Poulantzas, 1977, Gramsci, 1975). A su vez, varios estudios recientes analizan las relaciones
entre el Estado y las clases dominantes en los procesos de integracion regional (Clemente,
2017; Berringer, 2015; Bieler y Morton, 2013; Thwaites Rey, 2010). Las perspectivas
neogramscianas (Cox, 1992) ubican a los Estados con un rol de reproduccién de la légica
capitalista entre las escalas global y nacional. Por su parte, Bieler y Morton (2013) piensan
el orden mundial a partir de las relaciones sociales de produccion y el modo en que estas
configuran a las diversas fuerzas sociales. También plantean que el capital es expresado por
clases y fracciones de clases que son constitutivas del propio Estado. Estas relaciones se
perciben con mayor fuerza en las Gltimas décadas, producto de la mundializacion de la
economia y de un escenario internacional de mayor multilateralismo.

De esta manera, el Estado brasilefio es analizado aqui en los entramados de relaciones con
distintos actores de las clases dominantes (Barrenengoa, 2019), por lo cual se prioriza una
visién que busca reconstruir el tipo de desarrollo que se buscé promover en el marco de
relaciones multiescalares, bajo la tensién permanente entre lo nacional, lo regional y lo
global, en la confluencia de multiples actores sociales. Ante la interdependencia de la
sociedad mundial, la soberania de los Estados-nacion se encuentra mas limitada y las clases
dominantes locales se internacionalizan y expanden en estrecha vinculaciéon con estos. La
nueva dinamica de acumulacién configura estructuras estatales cada vez mas permeables a
un capitalismo transnacionalizado, por lo cual el Estado es, ademas de una expresion del
poder social dominante (Thwaites Rey, 2010), parte fundamental de aquellas contradicciones
(Clemente, 2017). No obstante, los gobiernos del PT buscaron trazar un camino de insercion
global a partir de la construccion de una estrategia en la que se pusieron en juego capacidades
de articulacion de diferentes intereses y actores sociales para aumentar los grados de
autonomia y soberania. Conocer el caso del BNDES nos permite recorrer estos matices, junto
con los rasgos peculiares de Brasil en el marco de la region sudamericana.

En torno a los diferentes actores, estrategias y ldgicas que se encuentran superpuestos, la
perspectiva multiescalar nos permite identificarlos y situarlos en distintas escalas espaciales
para comprender las politicas y estrategias de desarrollo regional (Fernandez, 2009). En este
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sentido, vale enmarcar las transformaciones y reestructuraciones en el seno del capitalismo
durante los ultimos cincuenta afios, entre las cuales es posible destacar la fuerte concentracion
y centralizacién del capital (Delgado Wise, 2020), de la mano de un proceso de
financierizacion. A la par, también fue creciendo la disputa entre EE. UU. y China, a partir
del ascenso de Asia Pacifico y en paralelo al declive de la hegemonia estadounidense
(Merino, Bilmes y Barrenengoa, 2021). Ambos procesos en simultaneo arrojan
reconfiguraciones en la politica y la economia regionales, es decir, que se erigen en elementos
de relevancia para reflexionar en torno a las condiciones del desarrollo y la integracién en el
presente. En cuanto al modo de acumulacion preponderante en la actualidad, el capitalismo
asume la forma rentista y financiera como rasgo dominante del capitalismo contemporaneo
(Amin, 2001).

2. El caso del BNDES

El banco fue creado en 1952 por Getulio Vargas con el nombre de BNDE. Tuvo el fin de
financiar el desarrollo nacional, bajo la 6rbita del Ministerio de Hacienda. En 1971 ingresé a
la categoria de “empresa publica”, pasando a regirse por las reglas del derecho privado, lo
cual signific un nuevo marco de accion en el &mbito crediticio y de capitales (Golonbek y
Urturi, 2010, p. 16).

Con el tiempo, se fue consolidando como principal banco de desarrollo y financiador de los
grandes proyectos de infraestructura que excedieron las fronteras de Brasil, llegando incluso
a las de la region suramericana. En 1982, durante la dictadura militar, se le incorporé la sigla
“S” como parte de su componente social (Novoa, 2009, p. 189), y como resultado de la
ampliacién de su capital, lo cual le permitié destinar programas hacia areas sociales.

Ahora bien, el BNDES tuvo diferentes orientaciones en su historia, y en particular, dentro
del ciclo de gobiernos del PT, en cuanto a las politicas econdémicas y a las condiciones del
escenario nacional, regional e internacional. Independientemente de estas y desde un punto
de vista general, es posible afirmar que fue parte constitutiva de la estructuracion del
capitalismo brasilefio, en sus distintos periodos, y en estrecha relacién con el empresariado
brasilefio.

Desde una perspectiva historica, Rougier les asigna un caracter continental a las politicas de
impulso de entidades de financiamiento publicas desde el afio 1930 (Rougier, 2011, p. 16).
Ello se corresponde con el contexto de la Gran Depresién y la Segunda Guerra Mundial, a
partir de las cuales se dieron condiciones favorables para la configuracion de politicas de
crecimiento econémico y financiero en la region latinoamericana y caribefia. El autor sefiala
la creacion de bancos de desarrollo y otros instrumentos de fomento a la actividad econémica
a partir de la década de 1940, lo que constituyo un periodo de creacion de instituciones. En
este sentido, los estudios sobre la historia de los bancos latinoamericanos y los procesos de
industrializacion aportan una mirada especifica sobre el desarrollo. Rougier (2011) examina
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las trayectorias de los bancos de desarrollo de diferentes paises, de los cuales el BNDES
brasilefio muestra los resultados mas destacables de la region.

Siguiendo la senda del desarrollo que se iniciaba a mediados de siglo XX, durante el periodo
de gobiernos dictatoriales en Brasil, sectores de la diplomacia brasilefia utilizaron el
financiamiento del BNDES para realizar grandes obras de infraestructura junto con empresas
privadas de capitales brasilefios (lglesias, 2008, Novoa, 2009; Pedreira Campos, 2009). Fue
un proceso de internacionalizacion en ciernes, que iba a ser profundizado en los periodos
posteriores. Si comparamos los afios de mayor desarrollismo en el contexto de la dictadura
militar (1969-1973) con los ciclos neoliberales, podemos constatar que en estos afios dicha
estrategia fue desarticulada, afectando a las empresas nacionales que se habian visto
favorecidas previamente.

Por su parte, durante los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) se dio un proceso
de reformulacién del Estado, y como consecuencia de las privatizaciones y la apertura
comercial, las empresas sufrieron los impactos de las politicas de desnacionalizacién y
desindustrializacion (Berringer, 2015, p. 83; Bustelo, 2012, p. 78; Paulani, 2017, p. 92). Dada
la crisis que esto provoco en los sectores de la industria, afectd directamente a la estructura
productiva, en un marco de mayor subordinacion del Estado brasilefio a los centros de poder
mundial, profundizando la dependencia. Por estos afios, las politicas estatales reorientaron el
rol del BNDES a la gestion de las privatizaciones y a la financiacion de los nuevos
propietarios de dichas empresas (Bustelo, 2012; Diniz y Boschi, 2013), otorgando mayor
vulnerabilidad a la economia a raiz de las politicas de apertura y desregulacion financiera.
Los sectores méas impactados de las burguesias locales, particularmente provenientes de la
industria, vieron condicionado su potencial productivo y destruida su capacidad instalada
(Berringer, 2015, p. 95). Este proceso de desnacionalizacion fue articulando las bases para el
ascenso de Luiz Indcio Lula da Silva al gobierno, en conjunto con diversos sectores de las
clases dominantes brasilefias.

Durante los gobiernos del PT, el BNDES fue un instrumento para el desarrollo, buscando
reforzar las capacidades de maniobra estatal en un entramado que combino instrumentos y
politicas publicas con actores publicos y privados (Barrenengoa, 2019). Asimismo,
acomparfio otras politicas, entre las que se destacaron las de integracion, en un contexto de
expansion de las mismas. Por ello, incluimos en la vision analitica del Estado brasilefio a un
amplio espectro de actores de la clase dominante y a aquellas tensiones y ambiguiedades que
emergieron en las dinamicas sociales y politicas (Thwaites Rey, 2010). Siguiendo a Thwaites
Rey (2010), quien recupera a Bob Jessop, los Estados latinoamericanos y sus elementos
economicos de intervencion —tales como el BNDES- estidn en estrecha relacion con las
condiciones de acumulacion del capital y las luchas de clases sociales. De tal manera, es
posible situar al BNDES en el marco de las variaciones que ocurrieron en la formacion social
brasilefia a partir de 2003 en términos econémicos. Igualmente se vinculd a los cambios en

Si Somos Americanos. Revista de Estudios Transfronterizos 189



Volumen 22, nimero 2, julio-diciembre de 2022

las relaciones politicas que comenzaron a visualizarse a partir de 2013, cuando se agudizaron
las tensiones politicas e institucionales al interior de Brasil.

Teniendo esto en cuenta, su rol en los procesos de integracion regional sudamericana estuvo
vinculado al financiamiento de proyectos de infraestructura, desde una optica de desarrollo
nacional y regional, que fueron vertebradores de la estrategia de los gobiernos petistas. Esto
se vincula con la perspectiva de autonomia por la diversificacion, que caracterizé a la politica
exterior brasilefia en dicho periodo (Amorim, 30 de diciembre de 2007). A su vez, se dio una
mayor proliferacion de actores publicos en los entramados del desarrollo, por tratarse de la
articulacion de distintas esferas de la politica pablica que se encolumnaron en pos de
objetivos comunes. Desde la asuncién del gobierno de Lula da Silva en 2003, el banco se
oriento al apoyo y la ejecucién de aquellas politicas de desarrollo productivo y expansién del
mercado interno (Zahluth Bastos, 2017, p. 80). Es decir que, como instrumento, formé parte
de la estrategia de gobierno y tuvo un rol central en el financiamiento directo o indirecto a la
politica de internacionalizacion de empresas. Junto a estas, contribuyé a las politicas
econdémicas de crecimiento, desarrollo e integracion sudamericana, como parte de los
objetivos de cooperacion en términos del Sur Global. Esto marco la fuerte correlacion entre
la estrategia de expansion geopolitica y el impulso al desarrollo capitalista, desde el apoyo y
la internacionalizacion de empresas nacionales (Berringer, 2015).

En los distintos viajes a los paises del continente africano, los empresarios brasilefios
conformaban las comitivas diplomaticas como parte de la estrategia de proyeccién de Brasil
y sus empresas. EI BNDES era asi el agente financiador, a partir de relaciones interestatales
desde las cuales se fueron construyendo los trazos econémico comerciales tanto de la politica
de Cooperacién Sur-Sur, asi como de la integracion regional.

De esta manera, se destacan como rasgos caracteristicos de la estrategia de gobierno
plasmada en la politica exterior brasilefia: el aprovechamiento de las condiciones emergentes
en el siglo XXI a partir del multipolarismo relativo para consolidar y profundizar los vinculos
con Africay laampliacion de los margenes de maniobra en direccién a una mayor autonoma.
En estos términos fue concebida la politica de Cooperacion Sur- Sur, de la mano de la
estrategia de expansion del capitalismo brasilefio a partir de empresas de origen local que se
internacionalizaron con las politicas publicas, dando cuenta de una fuerte impronta estatal,
en articulacion con multiples actores sociales. En estos propoésitos, el BNDES fue una pieza
clave.

Al mismo tiempo, un rasgo caracteristico del periodo es la estrecha relacion que tuvo la
cartera de Relaciones Exteriores con la politica comercial, visible en la capacidad de
negociacion de los representantes de Brasil (entre los que se destaca la figura del canciller
Celso Amorim) en instancias internacionales y en articulacién con distintos actores y sectores
(Barrenengoa, 2019, p. 97). Desde un diagnostico de los cambios que atravesaba el orden
mundial, a partir de la idea de “multipolarismo”, se configur6 una agenda de desarrollo para
Brasil, que tuvo en cuenta el territorio regional para su proyeccion internacional. En este
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sentido, la escala regional constituyd un aspecto de relevancia al momento de indagar en las
politicas del banco, su relacion con los procesos de integracion y desarrollo, y los conflictos
que se suscitaron.

Un afio antes de la asuncion del PT al gobierno, en 2002, el estatuto del banco fue modificado
para habilitar el financiamiento de obras de infraestructura en el exterior. Esto coincidio con
el lanzamiento de la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Sudamericana (1IRSA)
en los afios 2000, cuya cartera de proyectos iba a ser retomada, afios mas tarde, por el Consejo
Sudamericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN), Consejo Ministerial de la
UNASUR. Los bancos financiadores de las obras de infraestructura eran el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la CAF-Banco de Desarrollo de América Latina
(anteriormente Corporacion Andina de Fomento) y el FONPLATA (Fondo Financiero para
el Desarrollo de los Paises de la Cuenca del Plata). Sin embargo, el BNDES también aporto,
junto con el Banco de Brasil, a las obras de infraestructura de la IHIRSA-COSIPLAN
(Amorim, 30 de diciembre de 2007).

De esta manera, la reorientacion del BNDES a partir de las modificaciones en su
reglamentacion estuvo ligada a la posibilidad de financiar bienes y servicios en el marco de
las obras de infraestructura en la region sudamericana y en otras. Dichos desembolsos tenian
como condicién la participacion de capitales nacionales, favoreciendo a las empresas de
ingenieria brasilefias dedicadas a las obras de infraestructura. Desde el gobierno, la presencia
del banco fue central para la estrategia politica y econémica, como parte de una concepcion
mas amplia que buscd, con matices, ampliar los margenes de maniobra.

Como parte de dicha estrategia, la expansion del BNDES en la region tuvo que ver con la
creacion del Programa de Apoyo a las Inversiones de Empresas Brasileras de Capital
Nacional en el exterior, asi como con la formacion de grupos de trabajo sobre
internacionalizacion, que se expresaron en la constitucion de una sede en Montevideo y una
subsidiaria en Londres (Cerqueira, 2014). En un camino de reactivacion de una politica
industrial integral, impulsé lineas de financiamiento para sectores especificos (Bustelo, 2012,
p. 93), expandiendo los créditos para inversiones en capacidades productivas e
infraestructura, y apostando a la conformacion de conglomerados nacionales que pudiesen
competir con grandes grupos multinacionales (Wegner, 2018; Zahluth Bastos, 2017, p. 80).

En un documento del propio BNDES que data de 2004 se planteaba que, al ser la integracion
sudamericana uno de los pilares de la politica exterior brasilefia, el banco la incorporaba
como parte de sumision: “la expansion de los mercados nacionales y el comercio entre paises
[que] es fundamental para acelerar el desarrollo econdmico con justicia social” (BNDES,
2004, p.1. Asi, se buscaba ademas del aumento del comercio con los Estados sudamericanos,
la reduccion de los costos, basada en una estrategia nacional que otorgaba mayores
condiciones de competitividad para las empresas nacionales. Esto fue posible mediante la
politica de internacionalizacion de empresas.
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Ahora bien, ademas de otorgar préstamos para que las empresas se expandieran mediante
adquisiciones y fusiones, lo cual constituye uno de los rasgos centrales del banco, el BNDES
se fue haciendo parte del paquete accionario de las mismas (Clemente, 2017, p. 112).
Ejemplo de ello fueron las empresas energéticas, que, junto con las obras de infraestructura,
ostentaban una relevancia estratégica en el proceso de desarrollo de los gobiernos brasilefios.
De esta manera, el BNDES destin6 fondos para la construccion de centrales hidroeléctricas,
pero, ademas, logré ser parte del paquete accionario de varias empresas (Bustelo, 2012, pp.
93-94). De acuerdo con el documento de trabajo de Golonbek y Urturi (2010), hacia el afio
2008 el BNDES participaba en el paquete accionario de la empresa de energia Light en un
33, 62 % (un valor de 447.796 millones de dodlares), Electrobras en un 11,81 % (que
significaba 1.219.521 millones de doblares) y Petrobras 7,62 % (equivalente a 556.776
millones de dolares), para destacar algunas de las principales (Golonbek y Urturi, 2010).

20). Los autores describen como parte del disefio institucional del banco, junto con la
estrategia llevada a cabo, la “integracion” con grandes empresas brasilefias, lo que significo
pasar a ser accionista de las mismas. En el marco de la busqueda de expansion de
determinadas empresas y sectores considerados estratégicos, las areas en las que el BNDES
participd activamente —con las respectivas empresas— se concentraron en petroleo, logistica,
electricidad, mineria, frigorificos, ademés de la banca publica (Golonbek y Urturi, 2010, p.
19). Esto coincide con la visién estratégica a la que se viene aludiendo, que conecta las
distintas politicas con una vision de largo alcance.

Asi, a diferencia de los gobiernos de FHC, durante los cuales las politicas del banco
funcionaron en favor de privatizaciones (Bustelo, 2012; Diniz y Boschi, 2013), en el periodo
de los gobiernos del PT el banco fue un vehiculo central para la politica de desarrollo e
integracién suramericana, en el marco de la estrategia mayor. Como parte de esta, llevo
adelante la politica de “campeones nacionales”, que logro sostenerse en el tiempo hasta el
periodo 2013-2014 (Clemente, 2017).

Algunas cifras del periodo muestran que, en 2006, el BNDES destin6 US$ 7900 millones de
dolares para infraestructura (Iglesias, 2008: 168), significando casi un 33 % de los US$ 24000
millones de dblares totales que fueron desembolsados en ese afio. Las inversiones destinadas
a infraestructura pasaron de un 65 % en 2003 a un 95 % en 2010 (Soldateli Paim cit. en
Meldn, 2022), lo cual nos permite sefialar la relacion entre la estrategia nacional promovida
desde el gobierno y las politicas de integracion de la infraestructura. Ambas privilegiaron
grupos empresariales de origen brasilefio, que se internacionalizaron y expandieron de
manera extraordinaria.

Entre 2001 y 2010, los financiamientos del BNDES para construcciones realizadas por
empresas brasilefias en el exterior registraron un alza aproximada de 560 %, pasando de 194,5
millones a 1,3 billones de dolares (Wegner, 2018). Entre las destinatarias podemos mencionar
a Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade Guttierrez y Queiroz Galvdo, que lograron
diversificarse.
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En esta misma linea, los préstamos en América Latina y el Caribe aumentaron mas de siete
veces en casi una década, siendo un 80 % para infraestructura y 20 % para importacion y
exportacion de productos brasilefios. A su vez, destino recursos para inversiones extranjeras
directas de las mismas, tanto para fusiones, adquisiciones o aperturas de nuevas filiales en el
exterior. En el marco de la Inversion Extranjera Directa (IED), el banco creo tres lineas de
financiamiento externo, dando cuenta de la diversidad de instrumentos para su desempefio
en el tiempo (Golonbek y Urturi, 2010).

En sintesis, un rasgo caracteristico de la estrategia de los gobiernos del PT fue la clara
relacion entre la politica exterior, las politicas de desarrollo promovidas desde el BNDES y
el impulso a la internacionalizacion de empresas brasilefias (Barrenengoa, 2019). Mientras
que concentraba el 70 % de los financiamientos a largo plazo en Brasil, el BNDES se
convertia en el principal banco de inversiones a nivel internacional por su estructura
comparativa en millones de ddlares, debajo del Banco Mundial, y superando al BID y la CAF
(Golonbek y Urturi, 2010, p. 22). Ademas, se constituiria como una de las principales y mas
solidas herramientas de politica para los gobiernos del PT. Ahora bien, dicho desempefio
comenzaba a desentonar con la realidad econdmica y financiera del resto de los paises con
los cuales se proponia integrarse.

Respecto de la orientacion del banco, Gavido y Gomes Saraiva (2019) destacan que las
politicas fueron sostenidas por funcionarios afines a las ideas desarrollistas, como Carlos
Lessa y Dar Costa (presidente y vicepresidente del BNDES). Hacia 2008, podemos observar
mas claramente una nueva composicion y lineas estratégicas a partir del lanzamiento del Plan
de Desarrollo Productivo (PDP), que involucr6 a varios sectores de la industria, en
consonancia con el giro neodesarrollista e industrialista (Bresser-Pereira, 2013; Diniz y
Boschi, 2013). Con la salida de José Dirceu de la Casa civil en 2005 y su reemplazo por
Dilma Rousseff notamos esta reorientacion en importantes ambitos politico institucionales.
El exministro de Hacienda Antonio Palocci iba a ser reemplazado por Guido Mantega,
mientras que en el BNDES se incorporaba Carlos Lessa, ambos de tradicion desarrollista.
Asi, durante el segundo mandato de Lula, con Luciano Coutinho como presidente y Jodo
Carlos Ferraz como vicepresidente, el banco se orientd mas decididamente a la promocion
de determinados sectores y empresas, para sostener la estrategia de “campeones nacionales”
(Bresser- Pereira, 2013; Clemente, 2017). A diferencia de otros bancos, el disefio y los
objetivos de las politicas de inversion fueron dinamizados desde las estructuras estatales.
Estas se configuraron junto con una politica exterior que busco la expansion a través de la
region sudamericana y el crecimiento de la economia brasilefia de la mano de sus propias
empresas. De ahi que los financiamientos fueran dirigidos a empresas de origen brasilefio
que ostentaban ventajas comparativas.

Por ello, si pensamos la dependencia como una condicion externa que se traduce en las
estructuras internas (Beigel, 2006), el caso brasilefio da cuenta de la blsqueda de promocién
de un tipo de desarrollo enfocado en capitales originariamente nacionales, que luego se
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expandieron en una escala mayor. Ademas del protagonismo estatal en dicha concepcion del
desarrollo como elemento de relevancia, el conjunto de empresas de origen brasilefio
beneficiadas con la estrategia, se vieron transformadas de la mano de las politicas estatales.
Esto constituye un rasgo especifico del tipo de desarrollo promovido en Brasil por parte de
los gobiernos petistas.

Ahora bien, la estrategia de inversion y apoyo a capitales privados brasilefios para su
internacionalizacion y el uso de instrumentos publicos para ello, puso en evidencia las
ventajas para la economia brasilefia por sobre el resto de los Estados de la region, que se
remarca en las obras de infraestructura. Su expansion y desarrollo excedio la regién de
América del Sur, involucrando otras regiones del mundo, como parte de sus objetivos de
politica exterior®. También, y como parte de los objetivos de desarrollo, la region
sudamericanay la relacion con los Estados vecinos fue un medio buscado para la consecucion
de dicha agenda (Gavido y Gomes Saraiva, 2019). Aprovechando las condiciones favorables
del escenario internacional, la politica exterior buscé contribuir al reforzamiento de una
identidad suramericana bajo su liderazgo. Por ello, las politicas de desarrollo propiciadas
tuvieron a dicha region como destino prioritario. Sin embargo, se acentuaron algunas
asimetrias con el resto de los paises, que no contaban con un organismo publico de
financiamiento, ni con las condiciones que ostentaba Brasil en el periodo.

A nivel interno, la utilizacion de instrumentos publicos para el desarrollo generé conflictos
con sectores de las clases dominantes que no compartian la orientacion de la politica
econdmica. Es decir, que se intentd ir mas alld del modelo centrado en la exportacion de
materias primas y avanzar en un proceso de industrializacion que permitiese ir por sobre la
condicion de subdesarrollo. Desde su arribo al gobierno, el PT buscd sostener cierta
estabilidad politica para avanzar y, en sus propias palabras, “mudar para valer”, como idea
que simbolizaba el anuncio de un cambio profundo en relacién con el ciclo previo de
gobiernos de FHC (Barrenengoa, 2019). Las politicas del BNDES contribuyeron, ademas, a
revertir las desigualdades entre las propias regiones, destacandose la region del Nordeste y
del Norte, que entre 2008 y 2009 duplicaron su participacion en los desembolsos (Golonbek
y Urturi, 2010, p. 24) del BNDES.

De esta manera, en la escala nacional el rol del BNDES contribuyé a los objetivos de
desarrollo, destacandose entre los sectores a los que mayormente apuntd la politica del banco,
la industria (46 % de los desembolsos) y la infraestructura (36 %) (Golonbek y Urturi, 2010,
pp. 26-28). Coincidimos con Actis (2011) en torno a considerar la estrategia de politica
econdomica de los gobiernos del PT caracterizada por la “hibridez”. Por un lado, la
intervencion estatal garantizo la distribucién de las riquezas, que el mercado negaba de
manera estructural, en un juego de “ganar ganar” (Maringoni y Medeiros, 2017, p. 36). Asi,

4 En este sentido, el estrechamiento de vinculos con China fue en ascenso desde el primer gobierno de Lula, en
ambos casos por intereses que encontraron reciprocidad, como la vinculacién a través del Pacifico (para lo cual
el financiamiento de la infraestructura era central).
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las politicas de impulso nacional y desarrollo econémico tuvieron base en los consorcios
publico-privados y en el aliento a empresas en articulacion con una estrategia mas general
que excedié el campo economico (Bresser-Pereira, 2009). Sin embargo, la politica de
desarrollo fue combinada con una politica monetaria mas ortodoxa en sus inicios,
principalmente durante el primer gobierno del PT —dadas las condiciones de dicha asuncion—
, Yy en relacion con el tipo de cambio, la tasa de interés y la estabilidad de precios (Actis,
2011; Paulani, 2017). Se tratd de una estrategia de desarrollo que le permitié al PT avanzar
en los objetivos centrales de su proyecto politico, pero que se encontrd con contradicciones
en distintas escalas, que a continuacion se desarrollan.

3. Reflexiones sobre el desarrollo y la integracién a partir del BNDES

En el diadlogo con las diferentes herramientas planteadas en el encuadre teorico inicial, es
posible revisar algunas de las contradicciones y reflexiones que surgen del andlisis del
BNDES, situandolas en el marco de las escalas espaciales, en tanto niveles de organizacion
de la vida social atravesados por el conflicto (Fernandez, Vigil y Seval, 2012). Las estrategias
de los distintos actores sociales del capitalismo son parte de estas escalas en un marco de
transformaciones socioespaciales y crisis recurrentes. Poder distinguir los vinculos de estas
a nivel interno y externo, posibilita identificar el origen de ciertos conflictos y el modo en el
que se encuentran entrelazadas y relacionadas entre si.

Partiendo de las transformaciones estructurales del sistema capitalista y la proliferacion de
empresas transnacionales, las estructuras estatales se ven modificadas ante una nueva
espacialidad “glocalizadora” (Ordofiez, Fernandez y Branddo, 2021, p. 16). Bajo estas
dinamicas, se genera la fragmentacion de los espacios nacionales, y las concepciones de
desarrollo e integracion se ven afectadas. De esta manera, se desarrolla la economia mundo-
capitalista (Wallerstein, 2006), que liga los centros, semiperiferias y periferias a la
acumulacion del capital a escala global, reproduciendo un patrén de desigualdad que se
acentla en la region sudamericana. Desde la consideracion de la ldgica global del capitalismo
y su caracter polarizador y desigual, el caso del BNDES en Brasil muestra, por un lado,
resultados favorables a los fines del desarrollo brasilefio y de la region, junto con limitaciones
que la expansion de dichas politicas tuvo para con el resto de la region sudamericana.
Asimismo, al interior de la formacion social brasilefia, la politica de desarrollo implementada
se encontrd con diferentes conflictos que a continuacion mencionaremos. Por ello es preciso
distinguir los niveles.

Por un lado, a nivel interno, a medida que avanza el periodo aqui elegido comienzan a
agudizarse las tensiones con el grupo de empresas de origen nacional que se expandieron a
partir de la estrategia del gobierno, en una suerte de “alianza pragmatica” (Barrenengoa,
2021). La estrecha relacién que se generd entre las politicas de desarrollo promovidas desde
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el BNDES y la consolidacion de un grupo detallado de empresas es un rasgo para destacar.*
En 2009, las grandes empresas brasilefias recibieron el 85 % del total de los desembolsos del
banco, dando cuenta de la prioridad otorgada, tanto desde el BNDES como desde el gobierno,
al financiamiento, apoyo y expansion de las empresas brasilefias que se convirtieron en dicho
periodo en corporaciones transnacionales. Autores como Clemente (2017) sugieren pensar,
como parte del alcance de dichas politicas, los efectos de la centralizacién y concentracion
en este grupo de empresas, para el resto de las empresas pequefias, medianas y para los
consumidores brasilefios. Mas all de esto, hacia el 2013, comenzaron a notarse las tensiones
al interior de las clases dominantes brasilefias (Berringer y Forlini, 2018), a la par del freno
a la politica de creacion de campeones nacionales. Ante los efectos de la crisis financiera
global de 2008-2009, el desempefio del BNDES mostré solidez para hacer frente a los
vaivenes del escenario internacional. Dicha diferencia estuvo dada por las caracteristicas mas
generales de la macroeconomia brasilefia por esos afios. Pero al mismo tiempo, no hubo una
alianza ni acuerdo entre Estado y empresas en torno a un proyecto de desarrollo compartido
en términos de integracion regional y autonomia, lo cual marc6 una diferencia entre los
objetivos politicos del PT y las prioridades de los empresarios, y los margenes de negociacion
posibles.

En términos de financiamiento, ademéas del BNDES, hubo una importante participacién de
los tesoros nacionales, estaduales y municipales en las obras de infraestructura regional
(Wegner, 2018). Asi, el desarrollo logré ser inducido desde politicas estatales que pudieron
combinarse con un contexto propicio para el desarrollo de proyectos de integracion regional
(Bustelo, 2012). Esto significo un punto de inflexion en cuanto a la trayectoria de desarrollo,
con un proceso sostenido de crecimiento y expansion que fue mas alla del campo econémico
(Bresser-Pereira, 2009) y que permitid la reduccion de desigualdades dentro de Brasil. De
esta manera, la intervencion estatal que orient6 el proceso de desarrollo generd un juego de
“ganar- ganar” (Maringoni y Medeiros, 2017, p. 36), en un mercado mundial que
estructuralmente negaba las posibilidades de dicha distribucion para zonas periféricas y
semiperiféricas. Sin embargo, el desarrollo brasilefio no fue coincidente con el resto de los
paises de la region, sino que se colocd por encima de los mismos, lo cual también genero
tensiones a nivel regional.

Ademas, fue creciendo al interior de Brasil un bloque politico conformado por diferentes
actores de las clases dominantes que veian una amenaza a sus intereses en lo que
denominaban una “mentalidad de sustitucion de importaciones” (Barrenengoa, 2019). Se
trataba, entre otros, de representantes de la Federacion de Industrias de Sdo Paulo (FIESP),
quienes se oponian a las politicas de gobierno. La politica de “campeones nacionales”, el rol
del BNDES y el apoyo a la pequefia y mediana empresa fueron cuestionadas por los sectores

4 Dichas empresas fueron judicializadas, en lo que se conocié publicamente como “Operacion Lava Jato”.
Escapan a los objetivos de este articulo los procesos judiciales en los que las mismas estuvieron implicadas en
Brasil y la region, pero es preciso mencionarlo para poder referenciar el peso que estos eventos tuvieron en el
devenir del proyecto politico del PT hasta el presente.
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que defendian la apertura comercial y rechazaban el intervencionismo estatal. Mientras que
Brasil logro crecer en grados de soberania a partir de la consideracion de la region como area
estratégica, en términos de su desarrollo e insercion global (Gavido y Gomes Saraiva, 2019)
continud un ciclo de fuerte crisis politica e institucional que termin6 con la destitucion de
Dima Rousseff. Al igual que en otros momentos de su historia, el golpe parlamentario se
erigio en condicion de posibilidad para llevar adelante reformas neoliberales que venian
siendo exigidas por sectores del establishment econdémico y politico. También se traté de una
profunda crisis institucional del sistema de partidos politicos, con un alto grado de
deslegitimacion de las clases dirigentes como consecuencia de los distintos escandalos de
corrupcion. Fue el inicio de una crisis que se incrementd hasta llegar a la asuncién de
Bolsonaro, transformando las propias estructuras del Estado brasilefio.

A nivel regional, otros autores criticos del desarrollo promovido interpretan el desempefio de
Brasil en la region como la imposicion de su liderazgo econémico y geopolitico. Esta
posicién cosechd criticas vinculadas con la idea del subimperialismo brasilefio (Zibechi,
2012). De esta manera, en términos de integracion regional, pueden sefialarse algunas
dificultades que dicha estrategia de desarrollo generd en el sostenimiento de una politica
estatal regional en comdn, que termind siendo dispersada. La contracara de la politica exterior
expansiva fue la importante asimetria con sus vecinos de la region a partir de su
endeudamiento (Barrenengoa, 2021). Con lo cual, a pesar de no coincidir con la
caracterizacion de subimperialismo, el tipo de desarrollo promovido desde Braisl no logr6
alcanzar un caracter regional ni continental, y present6 fisuras a nivel sudamericano que
devinieron en el proceso de fragmentacion actual. La region continud consolidandose como
plataforma global de acumulacion para lo transnacional como escala imperante y soporte de
nuevas relaciones que se conjugaron conflictivamente y que aumentaron la porosidad de los
territorios (Arroyo y Zusman, 2010), sin poder disefiar una estrategia conjunta para limitar
los efectos del modelo de acumulacion global.

A nivel internacional, considerando las asimetrias entre centro y periferia, ademéas de Norte
y Sur Globales, emergieron con mayor visibilidad las modificaciones en los patrones de
relacionamiento entre los paises de la region y China. El incremento de la presencia china en
las economias de los paises latinoamericanos y en los vinculos con Brasil es otro de los rasgos
emergentes del periodo, que iria a acelerar los conflictos dentro del propio Brasil y en
relacion con la potencia hegemonica de EE. UU. La importacion de productos chinos, junto
con el estrechamiento de vinculos al interior del Sur Global alertd a sectores de la industria
local, representados en la FIESP, que presionaron por cambiar la diversificacion de los
vinculos diplométicos y por retornar a un alineamiento mas claro con los intereses
estadounidenses.

Desde las perspectivas aqui recuperadas, al ser vista la globalizacion como un proceso de
mayor interdependencia entre actores estatales y no estatales (Vadell, Secches, Burger, 2019,
p. 47), existio una expansion de caracter espacial que acompafid la reorientacion del proceso
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de acumulacion material por fuera de Occidente y su area de influencia, en el heterogéneo
espacio del Sur global (Ferndndez y Moretti, 2020, p. 317). Este proceso iria a generar
tensiones con los actores estatales y no estatales de Brasil, la region y el mundo.

Ahora bien, tanto por el aprovechamiento de las condiciones favorables que el escenario
internacional prefiguraba, como por las politicas trazadas, Brasil buscd convertirse en un
actor de peso global y lider sudamericano, a fin de consolidar su posicién a lo largo de una
década. Sin embargo, en este y en el resto de los Estados sudamericanos las estructuras de la
dependencia contintan operando profundamente, con sus soberanias estructuralmente
limitadas y con una acentuacion de los procesos de periferializacion en términos de
reprimarizacion econémica, pérdida de capacidades estatales nacionales y aumento de las
desigualdades (Merino, Bilmes y Barrenengoa, 2021). La expresion de este proceso en cada
Estado es singular, y merece un analisis pormenorizado. El caso brasilefio muestra las
importantes limitaciones que la estrategia de desarrollo tuvo para sostenerse en el tiempo,
sumado al proceso atravesado desde la asuncion de Temer hasta el final del periodo de
gobierno de Bolsonaro.

Ahora bien, la nueva realidad emergente a nivel global, con el ascenso de China y Asia
Pacifico, es parte de transformaciones sociohistoricas méas profundas (Merino, Bilmes y
Barrenengoa, 2021). En dicho marco, ademas de reconfigurarse el mapa geopolitico y
agudizarse las disputas entre EE. UU. y China, este pais asiatico se fue acercando a la region
con un destacado rol en tanto socio comercial y financiador de los proyectos de
infraestructura, muchos de los cuales buscaron la salida de productos hacia el Pacifico
(Wegner, 2018), dotando de jerarquia a los proyectos de corredores bioceanicos de la IIRSA-
COSIPLAN. Esto conlleva un nuevo didlogo con algunas de las perspectivas aqui
recuperadas, que parten de la vision del sistema-mundo (Wallerstein, 2006), para recalcar la
distribucion jerarquica del poder global. En esta distribucidn, el Sur Global permanece en un
lugar subalterno en relacion con los paises centrales. Junto con pensar el desarrollo en la
region, la dimension del crecimiento entre centro y periferia, o Norte y Sur Global, da cuenta
de factores estructurales que inciden en las diferencias en cuanto a los modelos de
acumulacién y los actores que acumulan, como las empresas transnacionales. De alli que los
Estados sudamericanos busquen aumentar su capacidad de accion para poder limitar la
apropiacion por parte de dichos actores y avanzar en un desarrollo con otra orientacién
(Fernandez y Moretti, 2020, p. 317). Si bien las crisis son recurrentes en el propio sistema,
observamos que en el plano internacional se vuelve mas evidente esta desigualdad entre
Estados (Prebisch, 1981), tanto en relacién con el Norte Global como al interior del propio
Sur Global.

Retomando a Fernandez y Moretti (2020), se subraya la pregunta por el Sur Global como
region que transita una “oportunidad” para el desarrollo, en conjunto con la configuracion de
un modo de integracion al sistema-mundo, lo cual implica revisar los vinculos al interior del
mismo, entre los propios actores, no exentos de tensiones y conflictos. Asimismo, orientan
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las reflexiones en torno al rol de la region en la produccion industrial global, desde las
heterogeneidades y nuevas jerarquias (Fernandez y Moretti, 2020, p. 329). Y sin perder de
vista el destacado rol de China, de cuyo proceso de expansion podemos destacar la direccion
estatal y la planificacion como elementos claves del desarrollo, junto con la diversidad de
politicas e instrumentos (Merino, Bilmes y Barrenengoa, 2021). Ahora bien, lo que aun esta
por verse es si es posible, en el presente escenario global, desarrollar una estrategia de
desarrollo regional conjunta, que busque vertebrar areas estratégicas del mismo a partir del
disefio de politicas publicas, y desde la restitucion del lugar de los Estados nacion en dichos
procesos.

Como parte de estas reflexiones, el caso brasilefio a partir del BNDES nos permite reflexionar
en torno al desarrollo y la integracion como potencialidades a nivel continental, en una
situacion de transicion y crisis mundial, trascendiendo las fronteras nacionales; y en el marco
de un capitalismo transnacional que limita, cada vez mas, la maniobra estatal. El periodo aqui
abordado nos permite volver sobre la multiescalaridad planteada al inicio para combinar las
condiciones globales con las politicas nacionales y regionales, para pensar en un desarrollo
viable, sostenible y sustentable para Sudamérica. De lo contrario, avanzara una mayor
periferializacion regional y la profundizacion de la dependencia en sus distintos niveles.

Consideraciones finales

En este articulo se ha analizado el BNDES y su rol en la estrategia de integracion y desarrollo
promovida por los gobiernos del PT en Brasil en el periodo 2003-2016, para contribuir a las
distintas reflexiones sobre el desarrollo y la integracion en la regién sudamericana.

El dialogo con la diversidad de producciones teoricas en torno al desarrollo, en el marco de
los estudios sociales latinoamericanos, nos ha permitido repensar esta categoria en el
contexto del siglo XXI, atravesado por una nueva transicion geopolitica. Asimismo, se han
recuperado algunas visiones de las teorias de la dependencia y de la Escuela de la Autonomia,
que mantienen su vigencia como herramientas analiticas para repensar en el tipo de desarrollo
promovido desde Brasil a través del BNDES. En ese marco, la experiencia del BNDES fue
indagada desde el repaso por algunas de sus principales politicas, desde una perspectiva
multiescalar. Se marcaron algunas de las problematicas emergentes a nivel nacional y
regional, vinculadas principalmente con su sostenibilidad en el tiempo, la concentracion y
centralizacion en un numero de empresas, el aumento de las asimetrias con los vecinos de la
region a raiz del endeudamiento a costa del engrosamiento de las finanzas brasilefias, y el rol
del Estado y la institucionalidad publica en su asociacion con el mundo empresarial.

En el abordaje del BNDES también emergié como rasgo notable, la extraordinaria expansion
de sectores productivos y empresas ligadas con la infraestructura, la industria y la energia.
Esto fue articulado con la politica exterior que acompafid los objetivos de la IIRSA-
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COSIPLAN, y con las desigualdades regionales en torno al acceso a financiamiento para la
infraestructura.

A nivel nacional, la recuperacion de algunas de las principales politicas de desarrollo
permitié avizorar la estrecha relacion que tuvieron estas con la agenda de integracion
regional, prefigurando a la region sudamericana como plafén para sus objetivos de expansion
y crecimiento regional e internacional. Las politicas de internacionalizacion y estimulo a sus
empresas fueron parte de su estrategia de desarrollo, que buscaron promover la
industrializacion y el crecimiento de ciertos grupos desde la promocion de mdltiples
mecanismos e instrumentos estatales. La estrategia de desarrollo llevada a cabo permitié
condiciones favorables no solo para las empresas, sino también para la redistribucién del
ingreso y el achicamiento de las asimetrias al interior de las regiones del pais, en un juego de
“ganar- ganar”.

Sin embargo, nos preguntamos en qué medida las politicas desarrollistas implementadas
lograron frenar las tendencias mas generales de avance de la economia de mercado, que se
tradujeron en la financierizacion y transnacionalizacion de los capitales nacionales. Y en qué
medida las causas de estas limitaciones se explican en el entrecruzamiento de condiciones y
dimensiones de la dependencia a nivel nacional, regional y global. Los gobiernos del PT
marcaron un paréntesis mas que significativo, caracterizado por una senda de desarrollismo
que logré favorecer a diversos sectores de la sociedad brasilefia y que restituyd el papel estatal
en distintos niveles. Ademas de las ventajas que estas politicas generaron para actores de las
clases dominantes, fueron también mencionadas algunas de las contradicciones y conflictos
que se desencadenaron en el periodo.

Por ultimo, se destaca la relevancia de la multiescalaridad en el estudio de estos procesos.
Particularmente, la recuperacion de la escala global y las preguntas aln vigentes a partir del
didlogo con la Escuela de la Autonomia y las teorias de la dependencia son marcos
interpretativos que permitieron situar el caso brasilefio en los margenes de un sistema
capitalista que polariza y fragmenta regiones, mientras avanza en la disolucion de los
margenes de accion estatal. El tipo de desarrollo logrado, ademas de situarse en una
estructura de relaciones desiguales, no logré revertir el patrén de desarrollo asimétrico entre
Estados sudamericanos, por causas que exceden a los propoésitos de este articulo.

La idea de recuperar la dimension internacional del modelo de acumulacion se corresponde
con la necesidad de mostrar elementos para comprender el caso brasilefio en un marco mas
amplio de las transformaciones recientes y de las limitaciones actuales al desarrollo. De alli
que, para estudiar el Estado, la integracion y el desarrollo, es preciso valerse de perspectivas
renovadoras que se propongan comprender la region desde una vision particular, alejada de
las interpretaciones de los centros hegemoénicos. Remarcamos aqui la relevancia de pensar
en desarrollo en clave sudamericana y teniendo en cuenta las modificaciones sufridas por los
Estados a partir de las reestructuraciones del capitalismo a nivel mundial, que han impactado
en el ejercicio de la soberania y en la viabilidad de las politicas publicas regionales. Y asi
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pensar, ante las transiciones y disputas globales aqui sefialadas, qué rol va a tener la region
en la distribucion del mapa del poder mundial. De qué manera, desde los actores de la propia
region, es posible disefiar una planificacion del desarrollo que contemple la autonomia, la
soberania y el crecimiento, sin que redunde en una nueva dependencia. Por ultimo, se
abrieron interrogantes que buscan aportar a la reflexion sobre el desarrollo autonomo ante las
reestructuraciones y cambios actuales, entre las cuales se destaca la creciente presencia de
China y las disputas con EE. UU.

Ante este escenario abierto, los Estados de la regidn tienen el desafio de alterar el patron
dependiente y desigual desde el avance de una estrategia conjunta en clave regional y
autonoma, que fortalezca una posicion regional a partir de diversos instrumentos estatales
como vectores del desarrollo. Para esto es fundamental poner por delante los intereses
regionales en el vinculo con el resto de los actores de peso global.
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