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La creación e internacionalización de firmas “Campeones Nacionales” en Brasil como política pública (2003-2013). 
Desde comienzos de siglo asistimos a un movimiento acentuado y novedoso de concentración y expansión de capitales brasileños en la región sudamericana, tendencia acompañada por una política estatal de creación e internacionalización de firmas “Campeones Nacionales”, con capacidad de competir en el mercado global, la cual se vio favorecida por la crisis económica que ha azotado algunos países de la región, así como a la economía global en su conjunto.
En consecuencia, es oportuno aclarar lo que aquí entendemos por empresas “Campeones Nacionales”. Se trata, a nuestro entender, de empresas que alcanzan una posición oligopólica en el mercado interno de un determinado país –en nuestro caso, Brasil– y proceden a expandirse  en el ámbito internacional por medio de inversiones, fusiones y compras de otras firmas, logrando así ubicarse entre las compañías que dominan su propio segmento de negocio a escala global. Desde un punto de vista “doméstico”, en el caso brasilero este proceso ha sido el producto de varias políticas estatales que se implementaron en los gobiernos del Partido de los Trabajadores (PT) al menos desde 2003 hasta 2013, año en el que el financiamiento a las grandes empresas “nacionales” fue oficialmente interrumpido. Sin embargo, considerar y analizar el proceso de creación e internacionalización de firmas “Campeones Nacionales” en Brasil como una política pública representa un desafío, ya que éste se coloca en el cruce de programas orientados al fortalecimiento de las inversiones en el exterior y a la internacionalización de las empresas con otros que apuntan a una consolidación del mercado doméstico, mientras que se vuelve objetivo central de la política económica y de la política exterior a la vez. 
Sin embargo, creemos que es posible intentar “aislar” esta política pública a partir del esquema propuesto por Oslzlak y O'Donnell (1982), y así reconstruir lo más fehacientemente posible su origen, desarrollo y finalización. En particular, considerar las políticas públicas como un proceso social en el cual algunas cuestiones, es decir asuntos “socialmente problematizados”, se vuelven temas centrales de la agenda política y pasan a través de un “ciclo vital” que acaba con su resolución, es particularmente útil en nuestro caso. 
El primer paso es considerar esta política como un subproducto de la exigencia de una mejora competitiva global de la economía brasileña, asunto que se transforma en “argumento legitimante” de las políticas industriales del PT y del proceso de concentración de capitales. En este sentido, nos ocuparemos en la primera parte de reconstruir los antecedentes de nuestra cuestión, hasta llegar a la primera toma de posición del Estado en este sentido, que identificamos en las negociaciones sobre el Área de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y su sucesivo hundimiento, y con el lanzamiento de la Iniciativa de Infraestructura para la Región Sudamericana (IIRSA). Conforme la conceptualización de las tomas de posición del Estado como “nudos” y “puntos de observación” en una secuencia de interacciones (Oszlak y O'Donnell, 1982), abordaremos en una segunda parte la modificación del estatuto del Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES) y el lanzamiento de la Política Industrial, Tecnológica e de Comercio Exterior (PITCE), acontecimientos que creemos dio inicio a la política pública como tal. Analizaremos entonces cómo esta cuestión fue tratada por sucesivas políticas industriales, y por distintos organismos, bajo los gobiernos del PT hasta el año 2013, donde se puede observar otra toma de posición del Estado, una que a nuestro entender puso fin a esta política pública. 
Finalmente, analizaremos someramente algunas de las razones que condujeron a esta “resolución”, dejando abierta la puerta para investigaciones futuras sobre la nueva fase que se abrió en la historia de la cuestión y, sobre todo, el eventual vínculo entre su finalización entre escándalos y el desenlace crítico de la situación política en el país. 
Antecedentes de la cuestión 
El establecimiento de políticas públicas orientadas a la consolidación e internacionalización de empresas con una posición de mercado dominante, capaces de competir a nivel global en su propio segmento industrial, comenzó a partir de los primeros años 2000. Sin embargo, el “ciclo de la cuestión” se compuso de una fase previa que es necesario investigar para poder entender su surgimiento y la importancia que esta adquirió. 
La emergencia de empresas de gran tamaño con una posición de tipo monopólico/oligopólico y una marcada tendencia a la expansión en los mercados aledaños es un fenómeno que en Brasil comenzó con los “Emprendimientos de Dominio Público” en las décadas del ’40 y del ’50 (Santos, 2015). Se trató, en su mayoría, de grandes empresas estatales, cuya internacionalización se limitó a los países vecinos y procedió por avances y retrocesos que no permiten vislumbrar un patrón unívoco en este movimiento hacia afuera. Si bien su prosperidad se encuentra directamente vinculada a los contratos estatales y a la escasa competencia que se le garantizó, al menos hasta la década de 1990 y pasando por el período dictatorial (1964-1984), esta estrecha relación con el Estado no configura una política pública propiamente dicha.
Durante la década del ’90 estas mismas grandes empresas se volvieron blanco central de las políticas de privatizaciones, organizadas y financiadas por el Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES). Sin embargo, la modalidad particular adoptada por éste, a diferencia de otros países de la región, permitió que se conservara un control estatal parcial sobre muchas de las ex empresas públicas, gracias a una participación accionaria que en algunos casos implicó un poder de veto a través del mecanismo de las “acciones de oro” (Carbria, 2015). Esta fue una fase de apertura radical de la economía brasileña a los capitales internacionales, cuyo resultado habría sido, según el recientemente fallecido historiador brasileño Francisco de Oliveira (2006), un debilitamiento tal de las capacidades estatales de causar la imposibilidad de direccionar la economía a nivel interno, es decir la afirmación definitiva de una dominación de clase descarnada y globalizada, que rechaza la política y cancela la mediación representada por el nivel nacional, por los Estados.  
Una manera de analizar la transformación económica de esta fase es a través de la evolución de la Inversión Extranjera Directa. Brasil, así como todos los países periféricos, ha sido históricamente un receptor de IED, ocupando además una posición de relevancia dentro del conjunto de América Latina, aunque esta se ha ido relativizando en las últimas dos décadas. Como señalan Santos y Esposito con base en datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) (2012), la cantidad de IED directa a Brasil ha vivido un aumento espectacular desde 1990 lo cual, si bien en línea con la tendencia mundial y también regional, consente aprehender el mayor grado de apertura que la economía de ese país había alcanzado a partir de esa década. Mientras que entre 1970 y 1980 este número se había incrementado en un 50% (pasando de 12 698 mil millones de dólares a 17 214), ya entre 1980 y 1990 el monto se multiplicó por cinco (99 216 mil millones de dólares), creciendo en un promedio mayor a la media mundial (cuatro veces). Sin embargo, hay otro dato fundamental, que permite además contextualizar la advertencia de Francisco de Oliveira: según Santos y Esposito, hacia final de la década de 1990 casi todas las inversiones que llegaban al país eran orientadas a operaciones de adquisiciones y fusiones, justificadas por la campaña de privatizaciones.
Las IED recibidas siguieron creciendo en la década siguiente, más que duplicándose, pero la verdadera novedad fue la llegada de los llamados “emergentes” a la cúspide del núcleo de países emisores de IED, dentro de los cuales se destacó Brasil, que se ubicó solo atrás de China e India en este selecto grupo. La Inversión Brasileña Directa (IBD) aumentó así un 666% en el período 2000-2007 (Finchelstein, 2013), y en 2006 superó excepcionalmente la IED recibida, haciendo de ese país el buque insignia de la “década de las multilatinas” (Santiso, 2013). Esta definición se debe a que son las empresas trasnacionales (ETN) las que dominan la IED, la cual se caracteriza por operaciones brownfield (adquisición de activos en países extranjeros), o greenfield (establecimiento de nuevas unidades productivas afuera de las fronteras nacionales), realizadas por las ETN. En particular, lo que diferencia estas operaciones de la inversión en cartera es el pasaje del control empresarial sobre las firmas adquiridas a la firma compradora, de forma total o a través de una mayoría accionaria (Krugman, 2001).
Las nuevas ETN de América Latina, las “multilatinas”, son parte de este fenómeno global que gravita en gran parte sobre el continente asiático, pero que cobra una pujanza inédita en países como Chile, Colombia y México. Sin embargo, es de Brasil de donde proviene el mayor número de multilatinas del continente, representando también el grado más alto de diferenciación sectorial entre ellas (Finchelstein, 2012). Por otro lado, este fenómeno no es ajeno a la eclosión contemporánea de la demanda de commodities por parte de los países asiáticos, China en particular, que en el caso de Brasil contribuye en orientar las multilatinas hacia la producción de soja y derivados, minerales de fierro, petróleo y carne. Ejemplos de translatinas brasileñas que comenzaron el proceso de internacionalización o fortalecieron significativamente su presencia internacionalización en esta fase fueron: Vale (minería), JBS-Friboi (carne), Gerdau (siderúrgica), el banco Itaú-Unibanco, Embraer (aviación), Odebrecht, Votorantim, Camargo Correa, Andrade Gutiérrez, Queiroz Galvão, MPX (construcción), Marfrig, Brasil Foods (procesamiento de carne), Banco do Brasil (bancario), Weg (turbinas eléctricas), Gol (aerolíneas), Marcopolo (automotriz), Oi (telecomunicaciones), CSN (siderúrgica) y Natura (cosméticos).
Estas empresas son frecuentemente definidas como “Campeones Nacionales” por la prensa y algunos analistas, a menudo vinculándolas al fenómeno de las chaebols coreanas o experiencias europeas similares. Má importante para el objetivo de este trabajo, sin embargo, es rastrear el origen reciente del “argumento legitimante” (Álvarez y Bonnet, 2018) que permite que la cuestión de la internacionalización de las empresas “nacionales”, y sobre todo su apoyo por parte del Estado, se vuelva una necesidad y parte de la agenda gubernamental. Este argumento central es la falta de competitividad del capitalismo brasileño a escala global, simbolizado por la escasa relevancia de ETN brasileñas hasta el inicio de este siglo.
En efecto, si bien la creación de empresas campeones apuntó, en general, aapoyar sectores emergentes, donde las inversiones iniciales eran elevadas y de alto riesgo, sectores estratégicos, donde el Estado tenía interés en mantener un cierto grado de control sobre la investigación y el desarrollo de los productos, o sectores en declive considerados importantes para la estructura de la economía interna (Delgado, 2010), en la actualidad esta responde a la convicción que una economía globalizada requiere que las empresas nacionales tengan un mayor tamaño y poder de mercado para poder competir a nivel internacional. 
En este sentido, el mantra de la mejora competitiva se encontraba en el centro de varias campañas del empresariado industrial brasileño en la década de 1990, una etapa de gran movilización empresarial acompañada por una desafección creciente con respecto al gobierno de Cardoso que culminó con el apoyo de sectores importantes de las clases dominantes a la candidatura de Lula da Silva en 2002. Nos referimos en particular a la campaña contra el “Custo Brasil”, lema que condensó los factores que los empresarios consideraban un obstáculo para lograr una mejor competitividad internacional. Como señalan Mancuso y de Oliveira (2006), esta campaña fue liderada por la Confederação Nacional da Industria (CNI), y adquirió entidad a partir del seminario “Custo Brasil: Diálogo com o Congresso Nacional”, organizado en mayo de 1995 en Brasilia con empresarios y parlamentares de diversos partidos, para discutir propuestas legislativas para incrementar la competitividad. A partir de esa experiencia, la CNI empezó a publicar la “Agenda Legislativa da Industria”, un documento anual de seguimiento de la actividad legislativa donde se estableció un punto de vista común del empresariado industrial con respecto a las propuestas que se estaban discutiendo en el congreso y su pertinencia para disminuir el “Custo Brasil”, es decir, mejorar la competitividad sistémica de las empresas brasileñas. La “Agenda”, que se sigue publicando ininterrumpidamente desde 1996, constituye un conjunto de justificaciones de tenor técnico a algunas propuestas legislativas (o a su rechazo), a la vez que un posicionamiento público del empresariado que busca influenciar la cuestiones en agenda, variando desde asuntos secundarios a los temas más candentes como la reforma laboral, tributaria y previsional.
En el plano internacional, en los mismos años se creó la Coalición Empresarial Brasileña (CEB) con el objetivo de incidir en las negociaciones internacionales que llevaba adelante el Estado brasileño, primariamente las concernientes al Área de Libre Comercio de las Américas (ALCA), y que logró aglutinar temporáneamente los intereses de varias fracciones del capital alrededor de una agenda conjunta
.  Acá el hito clave fue la Cumbre de las Américas de Belo Horizonte en el año 1997, durante la cual se llevó a cabo una reunión de negocios paralela entre líderes empresariales y jefes de Estado, que respaldó la posición del expresidente brasileño Cardoso, según quien el ALCA no podía modificar los acuerdos subregionales como el MERCOSUR. Según Tussie (2016), la exigencia de influenciar las negociaciones alrededor del ALCA hizo que el empresariado brasileño encontrara una novedosa unidad de acción que se mantuvo hasta después de que el proyecto descarrilara definitivamente en la cumbre de Buenos Aires en 2001, y logrando que este se transformara en la propuesta de la IIRSA. Esta iniciativa fue presentada en la “Primera Cumbre de Presidentes Sudamericanos” por Cardoso en el año 2000, e implicó desde su concepción una doble ventaja inmediata para los empresarios brasileños: aumentar sus negocios en la región sin tener que competir con las empresas norteamericanas de la construcción (Tussie, 2016) y aprovechar el aumento de las exportaciones que los nuevos corredores comerciales previstos por la IIRSA pretendían producir. 
En este sentido, la IIRSA representó una monumental respuesta del Estado a las exigencias de mejora competitiva que los empresarios venían avanzando, tratándose de un ambicioso plan que pretendía replicar  a escala regional una metodología de planificación territorial organizada alrededor de “ejes de desarrollo”,  “corredores regionales” y “clúster industriales” ensayada previamente en Brasil (Gonçalves, 2012) y fundada sobre la experiencia del Banco Asiático de Desarrollo en los años '80 y '90. Apoyada por el BID y la CEPAL, cuyos funcionarios colaboraron estrechamente con el gobierno (Agostinis y Palestini 2014), la IIRSA es, por un lado, un plan de integración territorial y productiva federal y, por el otro, el proyecto de una plataforma continental para la internacionalización de las empresas brasileñas con una proyección global.
A pesar de la sintonía que se observa entre los empresarios industriales y el gobierno en la ideación e implementación de programas como la IIRSA, en esta fase aumentó la desafección entre la mayoría de ellos y el gobierno, a causa de los efectos de las llamadas “reformas promercado” y una exclusión creciente del proceso decisorio que rompió con la tradición corporativista de una profunda articulación a través de los “consejos sectoriales”. Esto llevó a que parte del empresariado adoptara una postura abiertamente critica a partir del segundo mandato de Cardoso (1998-2002), pidiendo un cambio de políticas y apoyando la candidatura presidencial de Lula da Silva en 2002 (Diniz, 2005). 
Lula y el Partido de los Trabajadores (PT) se hicieron cargo de esta insatisfacción manifiesta desde el inicio mismo de la campaña presidencial, adoptando un discurso mucho menos radical que en el pasado y mandando señales como la elección del dueño de la multinacional textil Coteminas, José Alencar del Partido Liberal, como candidato vicepresidente. El nuevo gobierno entabló una nueva relación con los empresarios. Sobre todo, llevó a otro nivel el apoyo que estaba dispuesto a brindar a las grandes empresas en busca de internacionalización, ya que estas empezaron a ser consideradas los “motores del desarrollo nacional, símbolo de un Brasil moderno y capaces de competir en el mercado internacional contra las grandes empresas extranjeras. Sus intereses particulares son representados, así como universales” (García, 2011:23). 
Ingreso de la cuestión en la agenda política: programas y organismos. 
En el año 2003 se modificó el estatuto del BNDES para que este pudiera, por primera vez en la historia, financiar operaciones en el exterior (García, 2009). Dos años 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 línea de crédito abierta para fomentar la IED brasileña (Além y Cavalcanti, 2005). Esta elección, lejos de dar inicio a una política orgánica, sí inauguró una sucesión de programas orientados a fomentar la inserción internacional de empresas de capital brasileño, a condición que estas promovieran las exportaciones “nacionales” y que “contribuyeran al desarrollo económico y social del país”, como se repite constantemente en los documentos oficiales del banco.
Sin embargo, algunos de los programas favorecieron también las filiales de multinacionales extranjeras instaladas en Brasil, persiguiendo el objetivo declarado de mejorar la posición del país en la distribución de las “cadenas globales de valor”.
Esta reorientación en el financiamiento público se estaba afirmando ya antes del triunfo de Lula, cuando en 2002 el BNDES empezó a estudiar líneas de financiamiento a las inversiones en
el exterior, formando un grupo de trabajo dedicado. La lógica subyacente deriva de una perspectiva económica de tipo schumpeteriano que focaliza en las ventajas competitivas y apuesta a que una política estatal selectiva de fomento pueda encontrarse virtuosamente con la eficiencia del mercado al fin de potenciar núcleos endógenos de progreso tecnológico que favorezcan las empresas brasileñas (Novoa Garzón, 2017). Esta visión se encarnó en Luciano Coutinho, economista de la UNICAMP, presidente del BNDES a partir de 2007. Allí por el 2002, abogaba por unas políticas de “sustitución competitiva de importaciones” y de “formación de campeones nacionales competitivos” (Coutinho, 2002, p. 204). No obstante, este conjunto de programas no adoptó nunca el aspecto de una política de Estado homogénea: “No es posible identificar con claridad una visión estratégica del sector público brasileño en relación a estas inversiones y al papel que pueden desempeñar en el desarrollo económico del país, y tampoco hay un conjunto bien definido de políticas destinadas al apoyo y promoción de las inversiones” (Ribeiro y Casado, 2008: 36, citado en Zibechi, 2012: 176). 
Es así que nuestro objetivo se vuelve difícil: el proceso de creación e internacionalización de firmas “Campeones Nacionales” en Brasil es difícil de aislar, por un lado, dentro del conjunto de las políticas industriales, ya que se sitúa en el cruce entre los programas pensados para facilitar las inversiones en el exterior y la internacionalización con los que permiten una consolidación en el mercado doméstico. Por otro lado, también estas políticas se “solapan” a menudo con la política exterior. Al mismo tiempo, este carácter heterogéneo la hace una política estatal de indudable interés.
El primer programa que respondió, en parte, a la “necesidad”, a esta altura ya instalada, de promover la internacionalización de las empresas “nacionales”, fue la Política Industrial, Tecnológica e de Comercio Exterior PITCE (2004-2008), lanzada el 31 de marzo de 2004. Esta se organizó alrededor de cuatro sectores estratégicos (fármacos y medicamentos, software, semiconductores y bienes de capital) e incluyó 11 programas y 57 medidas. Uno de los programas fue el de “Inserción externa y competitividad”, dentro del cual se consideraba el fomento a las exportaciones (con el programa Programa Brasil Exportador) y la internacionalización de las empresas. Estas líneas fueron apoyadas por varias instituciones
, provocando un solapamiento de responsabilidades institucionales (Campanario et al, 2005). Sin embargo, esta primera política industrial de un gobierno del PT fue objeto de críticas por parte de los sectores industriales menos dinámicos, ubicados sobre todo en el nordeste del país, que se concentran en sectores tradicionales y no se vieron beneficiados por el foco puesto en la innovación (Diniz y Gaitán, 2012).
El resultado de la fuerte interlocución con el sector privado que siguió estas críticas fue la elaboración de la Política de Desarrollo Productivo PDP (2008-2010), celebrada hasta por los empresarios abiertamente opositores. En esta segunda fase se agregó entre los objetivos la consolidación de cadenas productivas y el fomento a las pequeñas y medias empresas, más allá del fortalecimiento de los denominados “campeones” del capitalismo “nacional” (Diniz y Gaitán, 2012). Los sectores favorecidos por esta nueva política fueron 25 y el MDIC pasó a ser el coordinador general de la misma, mientras que los programas fueron ahora 30, 12 de los cuales orientados al fortalecimiento de la conectividad. En este sentido, la ampliación de las exportaciones fue incluida entre cinco programas estratégicos “más globales”, razón por la cual se expandió el presupuesto del Proex (Programa de Financiamiento a las Exportaciones) y de la línea del BNDES dedicada a las exportaciones de sectores intensivos en mano de obra (IEDI). Es importante notar que la PDP asociaba directamente el aumento de la competitividad de las empresas brasileñas a la integración productiva e infraestructural con América Latina y el Caribe, ya que esta permitiría un mejor aprovechamiento de los recursos de la región y facilitaría las inversiones brasileñas y el acceso de productos nacionales a los mercados sudamericanos (Cerqueira, 2014). Como prueba de la relevancia de la IBD para la postura internacional del nuevo gobierno, el consejo gestor de la PDP mantuvo la presencia del Ministerio de las Relaciones Exteriores (MRE) y de la Casa Civil, el gabinete presidencial, ya presentes en la PITCE (Alem y Cavalcanti, 2005). 
En 2011 se lanzó el plan “Brasil Maior” (2011-2014), que recuperó la estructura de la PDP adaptándola empero al nuevo escenario de crisis internacional. En particular, se consideró que la continuidad de los programas, ahora 35, era necesaria para contrarrestar la sobrevaloración del Real, mientras que se fijaron metas más modestas con respecto a la PDP, ya que estas habían terminado siendo vapuleadas por el impacto de la crisis mundial de 2008. La sobrevaloración de la moneda nacional fue central para el sector exportador y para la balanza comercial, ya que los años siguientes a la crisis habían impactado negativamente en las exportaciones de Brasil favoreciendo las importaciones desde China y Estados Unidos. Es por esto que la ampliación de mercados, interno y externos, para las empresas brasileñas quedó entre los objetivos y metas estratégicos, haciendo foco en particular sobre la diversificación de las exportaciones en un escenario de aumento de la competencia internacional. La diversificación de las exportaciones (mercados y productos) y la internacionalización corporativa fuern incluidas entre las “dimensiones estructurantes” de la política, teniendo como objetivo: la promoción de productos manufacturados intensivos en conocimiento; el pasaje de la promoción de empresas líderes en commodities a empresas líderes en sectores con más alto valor agregado y acceso a nuevas tecnologías; la radicación en territorio nacional de empresas extranjeras y centros de Investigación y Desarrollo para la adopción de mejores prácticas productivas. Finalmente, el plan “Brasil Maior” llevó a la creación de nuevos organismos mixtos empresarios-sindicatos y a la recuperación de los que se habían desactivado durante el gobierno Cardoso. 
Como se puede ver, las políticas industriales aplicadas durante los gobiernos del PT, dentro de las cuales se ubican los programas estatales orientados a la consolidación e internacionalización de empresas, fueron articuladas por varios organismos e instituciones. Asimismo, en la PITCE, PDP y Brasil Maior el eje de “inserción externa” se encontró a cargo, de forma y con responsabilidades diferenciadas, de varias de estas, a saber: el MDIC, MCT y el ministerio de hacienda (MF), la APEX, la CAMEX, el Banco do Brasil (a través del PROEX) y el BNDES. Es este último, sin embargo, el cual, por como entendemos aquí la creación e internacionalización de firmas “Campeones Nacionales”, es decir la consolidación del poder oligopólico de empresas selectas en el mercado interno y de su expansión competitiva en el grupo de las más dominantes dentro del propio segmento de negocio en el mercado externo, por medio de inversiones, fusiones y compras, debe considerarse como el actor principal.
A pesar de depender formalmente del MDIC, en esta nueva fase el BNDES adquierió un status asimilable al de un ministerio en los equilibrios internos al gobierno, y un presupuesto acorde. En particular, su apoyo a la internacionalización de empresas “Campeones Nacionales” se concentró en tres dimensiones: el financiamiento directo de fusiones, inversiones o joint ventures en el exterior; la inversión directa del banco en las empresas por medio de la compra de acciones, a través de su ramo dedicado a las participaciones, BNDESpar, subvencionando indirectamente los costos de la expansión; 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 utilizó el Convenio de Pagos y Créditos Recíprocos (CCR) de la Asociación Latinoamericana de Integración (ALADI). Para entender la centralidad recubierta por el banco en esta política, hay que considerar que a inicio de esta década el mismo resultaba ser accionista de cerca de la mitad de las grandes multilatinas de Brasil (Finchelstein, 2013), produciéndose con estas participaciones aproximadamente la mitad de sus entradas anuales (Vega, 2015)
, mientras que una masiva expansión de su crédito por parte del gobierno le permitía ubicarse en 2009 como el mayor banco de desarrollo en el mundo, superando el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (Casanova, 2010). Además, en la fase más álgida de expansión de los “Campeones Nacionales”, el banco abrió sedes en Montevideo y Londres (Casanova, 2010).
Sin embargo, existen otros organismos con un rol relevante en esta política, los cuales ocuparon un lugar hibrido entre la esfera estatal y la privada: los fondos de pensión de las empresas públicas. 
Previ (Banco do Brasil), Petros (Petrobras) y FUNCEF (Caixa Econômica Federal) cuentan con una participación accionaria importante en varias empresas multinacionales desde el proceso de privatización de la década de 1990 (Carbria, 2015). Considerados por algunos “inversores institucionales” y por otros meros actores financieros privados, los fondos han ido adquiriendo un peso creciente en la economía de Brasil en las últimas décadas, hasta representar en 2010 el 18% del PBI y participar con el BNDES en la propiedad de la mayoría de las “Campeonas” brasileñas (Casanova, 2010).
Conclusiones
No es casualidad que la última política industrial de la época del PT terminara en 2014. A partir de 2013, en efecto, los directivos del BNDES y varios miembros del gobierno admitieron que el financiamiento a las grandes empresas “nacionales” sería descontinuado. Según el presidente del banco, Luciano Coutinho, se habían acabado los sectores en los cuales Brasil contaba con ventajas comparativas en la economía mundial y podía apuntar a crear empresas eficientes, en la producción de commodities o semi-commodities; a saber: petroquímicos, celulosa, frigoríficos, siderurgia, jugo de naranja y cemento, entre otros. No descartaba, sin embargo, que en adelante el banco se dedicara
a financiar sectores con alta tasa de innovación tecnológica, como la information technology o el farmacéutico (Estadão, 2013). 
No se puede, empero, desestimar el contexto en el cual las declaraciones de Coutinho se daban: el recrudecimiento de la crisis económica y el incipiente escándalo de corrupción “Lava Jato”, que veía al mismo BNDES, a los fondos de pensión y a las principales “Campeonas” en el ojo del huracán a escaso meses de las nuevas elecciones presidenciales. 
En particular, la política de apoyo a las grandes empresas “nacionales” empezaba a ser sujeta a duras críticas por sus efectos concentradores, la especialización regresiva que promovía y el limitado impacto sobre la ocupación (Santos, 2015). Algunos datos venían además a contradecir el relato triunfal alrededor de esta política: la crisis mundial estaba alcanzando las multilatinas brasileñas y la IBD disminuía en consecuencia, con el caso emblemático de Vale y Petrobras, las dos mayores “campeonas”, que a partir de 2012 han emprendido una estrategia de desinversión en el exterior (CEPAL, 2014). A esto se agrega el hecho de que la inversión directa proveniente de Brasil escondía cierta debilidad al ser concentrada en pocas operaciones y en sectores estáticos y no dinámicos (Kosakoff y López, 2008), con un bajo nivel de instalación de nuevas unidades productivas en el exterior (Ambrozio, 2008). Finalmente, había habido varios casos de quiebra entre las empresas financiadas por el BNDES (Vega, 2015), mientras que algunas de las “campeonas” habían sido absorbida por multinacionales de los países centrales, el fenómeno llamado de las “estrellas fugaces” (Mortimore, 2006).
Mas allá del aspecto económico, la coincidencia entre la deflagración de la investigación “Lava Jato” y la política pública que hemos aquí analizando sugiere la necesidad de agregar nuevos niveles de complejidad a la hora de indagar nuestro “tema” y la fase que se abre después de esta “toma de posición” del Estado. Resulta evidente, en este sentido, que el intento de promoción de la competitividad global del empresariado “nacional” por medio del financiamiento a pocas y grandes firmas ha perdido legitimidad a raíz del escándalo, así como que el mismo se ha mezclado inexorablemente con un sinfín de otras variables en determinar el desenlace critico de la situación política del país. No se le escapa a nadie que, a pesar de haber sido fundamentado por medio de otras acusaciones, el “golpe parlamentario” realizado en 2016 contra la ex presidenta Dilma Rousseff ha tenido al escándalo de corrupción como su epicentro y justificación adelante de la opinión publica. 
Quedan así expuestos varios aspectos de nuestra cuestión que su resolución aparente no despeja sino dispara, y que vale la pena intentar dilucidar. Los anotamos aquí en forma de pregunta:
¿Cuál es el rol que nuestra cuestión juega en la precipitación de la crisis política sucesiva a 2013 y en la legitimación del golpe? ¿Cuáles son las “consecuencias” de esta política para sus protagonistas principales? ¿Que “aprende” el Estado del desenlace de la misma? ¿Y otros actores? ¿Logra instalarse otro “discurso legitimante” y que políticas implica con respecto a la cuestión? Se observa, como consecuencia, ¿una “cristalización” de nuevos organismos estatales o una modificación de los antiguos? ¿Coincide su “resolución” con la defección de un componente fundamental del bloque de poder que la había apuntalada en su ciclo de vida? ¿Provoca una fragmentación del personal político del Estado? ¿Qué limites inherentes al ejercicio de políticas públicas han condicionado su eficacia? ¿Cuántos, y cuáles son, por último, límites coyunturales?
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�	 La CEB permitió reunir a 166 asociaciones empresariales entre las cuales se encontrabàn las confederaciones nacionales de Industria (CNI), de Agricultura (CNA) y del Comercio (CNC), la poderosa Federación Industrial del Estado de Sao Paulo (FIESP) y el sindicato “Força Sindical” (Tussie, 2016). 


�	El BNDES, el Banco do Brasil, la APEX (Agencia de Promocion de Exportaciones de Brasil) y CAMEX (Camara de Comercio Exterior), el MDIC (Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio exterior) y el Ministerio de Turismo. 


�	El BNDES posee participación directa en un gran número de empresas: Fibria (23%), JBS-Friboi (24,59%), OI (49%), PETROBRAS, Vale (Vega, 2015). La participación accionaria de su brazo BNDES-Par es ventajosa para el banco: la subsidiaria representaba en 2011 el 22% de los activos totales más el 55% del lucro (Folha, 2011). �





