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POLITICAS GOVERNAMENTAIS PARA A INTERNACIONALIZACAO DE EMPRESAS DE
PAISES EMERGENTES

RESUMO

O objetivo deste trabalho foi analisar a evolugdo histdrica-institucional dos
instrumentos de politicas governamentais para a internacionalizacdo de empresas de capital
nacional. A metodologia utilizada foi de natureza qualitativa, mediante o estudo de caso sobre
o Brasil. A andlise ocorreu no intervalo de 30 anos, periodo no qual o pais passou por uma
fase de transi¢cao econdmica que gerou problemas institucionais, que passaram a ter relevancia
na agenda publica dos paises emergentes. Os resultados mostram que o governo de um pais
emergente incorpora a internacionalizacdo na agenda para tratar a questdo como um problema
pubico, e formula politicas como uma forma de atender a esta demanda.
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1. INTRODUCAO

Alguns governos de paises emergentes tém desempenhado um papel significativo na
internacionalizagdo das empresas locais, ou seja, na promog¢do das exportacdes e do
investimento direto no exterior (IDE). Por exemplo, as multinacionais chinesas fizeram uma
expansdo internacional agressiva gragas ao apoio do governo chinés, o entdo conhecido “go
global” (LIU; BUCK; SHU, 2005; LUO; XUE; HAN, 2010; WANG et al., 2012a). Este
estudo segue a linha de varios autores (TUNG, 2007; WANG et al., 2012b) que corroboram a
ideia de que os governos podem exercer papel relevante na internacionalizacdo das empresas
locais, o que colabora para o desenvolvimento econdmico dos paises.

Ainda no contexto da internacionalizacdo, existem trés principais agentes: a empresa
nacional, seja ela privada ou publica, que deseja se internacionalizar; e as institui¢des do
governo no pais de origem e no pais de destino. O relacionamento destes trés atores pode
gerar diferentes pressdes e influéncias sobre os objetivos e recursos das empresas
multinacionais. Devido a extensa abrangéncia do tema, o presente estudo se restringe a um
desses agentes: as institui¢des do governo no pais de origem.

Idealmente, cada economia deve fornecer uma gama de institui¢cdes para facilitar o
funcionamento dos mercados (KHANNA; PALEPU, 2006; NORTH, 1989). No entanto, uma
economia emergente reflete muitas vezes um contexto econdmico no qual um agente
institucional, no caso o governo (agéncias governamentais, 6rgaos reguladores), ndo é capaz
de trabalhar facil ou eficientemente (KHANNA; PALEPU, 2006; MUSACCHIO;
LAZZARINI, 2015). Estudos recentes sobre as barreiras a internacionalizacdo com foco em
economias emergentes (SILVA; ROCHA; CARNEIRO, 2009; ROCHA; AVILA, 2015)
indicaram como principais dificuldades aquelas relacionadas a um ambiente competitivo
desfavoravel, as acdes institucionais inadequadas do governo, e as formas de incentivos para a
internacionaliza¢cdo das empresas locais.

Os trabalhos que examinam a relacdo entre o governo do pais de origem e suas
multinacionais no processo de internacionalizacdo contemplam a andlise do ambiente de
negocios (STOPFORD; STRANGE; HENLEY, 1991; RAMAMURTI, 2001) e ndo das
instituicdes. As facilidades providas pelas instituicdes governamentais podem melhorar o
funcionamento do mercado e impulsionar as empresas locais a se internacionalizarem - esta é
uma condicao proposta por varios autores (CUERVO-CAZURRA, 2012; CUI; JIANG, 2012;
WANG et al., 2012b). Assim, a pergunta norteadora da pesquisa questiona “Os governos
brasileiros tém incorporado a internacionalizacdo como problema publico?”.

Para responder a questio de pesquisa, foi definido como objetivo analisar as
instituicdes do governo brasileiro em relacdo a internacionalizacdo das multinacionais
brasileiras, utilizando como direcionadores os objetivos especificos abaixo:



1) Identificar as institui¢des governamentais brasileiras que possuam recursos €
conhecimento para impulsionar as empresas locais no processo de internacionalizagao;
2) Analisar como a internacionalizacdo € internalizada na agenda politica do

Brasil e como a questao tem evoluido institucionalmente.

Uma caracteristica marcante de paises emergentes € a atuacdo do governo como um
agente direto sobre o comportamento das empresas (CUERVO-CAZURRA, 2012). Este
trabalho segue a linha de autores como Cuervo-Cazurra (2012) e Luo, Xu e Han (2010), que
enfatizam a atuagdo das instituicdes governamentais como fator essencial para analisar o
fendmeno, e utilizam como principal perspectiva tedrica a teoria institucional.

2. REVISAO DA LITERATURA

A entrada de multinacionais de paises emergentes em mercados internacionais fez com
que os pesquisadores buscassem diferentes teorias para estudar o fendmeno, e uma delas foi a
teoria institucional (CUERVO-CAZURRA, 2012; LUO; XUE; HAN, 2010; WANG et al.,
2012b).

Uma das perspectivas da teoria institucional € a atuagdo dos governos, com a criacao e
desenvolvimento de institui¢des, politicas publicas e reformas que apoiem as empresas dos
paises emergentes na internacionalizacdo, seja via exporta¢do ou expansio de suas operacoes
no exterior (LUO; TUNG, 2007; LUO; XUE; HAN, 2010; WANG et al., 2012b). As
institui¢des sdo as regras do jogo na sociedade. Sdo estas regras que definem a maneira de
fazer negocios e definem o comportamento dos agentes econdmicos em geral, e a sua
auséncia ou fragilidade inibe o desenvolvimento econdmico e social (NORTH, 1989). A
estrutura institucional é composta de relacdes formais e informais. As relacdes formais
incluem regras politicas, decisdes judiciais, e contratos econdmicos. As relacdes informais,
por outro lado, incluem normas socialmente sancionadas de comportamento, que sao
incorporadas na cultura e ideologia (PENG, 2002).

A partir dos anos de 1990, paises emergentes, como China, India e Brasil, iniciaram
reformas pro-mercado, dentre elas a abertura do mercado nacional e a diminui¢do das
restricdes as importacOes. Estas reformas mudaram o contexto competitivo dos mercados
domésticos, no qual as empresas locais menos competitivas e com menor capacidade
tecnologica e de gestdo tiveram a necessidade de internacionalizacdo (FLEURY; FLEURY,
2012).

Este novo contexto induziu as empresas locais destes paises a melhorar suas operacoes
e estratégias. Elas buscaram a internacionaliza¢do para desenvolver tecnologia, aumentar a
produtividade e, desta forma, garantir sua sobrevivéncia no mercado doméstico (SILVA;
ROCHA; CARNEIRO, 2009; DICKEN, 2011; VOSS; BUCKLEY; CROSS, 2010). O
contexto institucional dos governos dos paises emergentes também sofreu mudancas apds as
reformas pro-mercado, com o objetivo de diminuir os impactos de uma economia considerada
entrante tardia (late mover) no cenéario global (LUO; TUNG, 2007; LUO; XUE; HAN, 2010).

Os governos dos paises emergentes podem ofertar apoio institucional, financeiro ou
ndo financeiro, como, por exemplo, apoio informacional e assisténcia técnica para promover
as MNEs na competicdo global (CUERVO-CAZURRA, 2012). O governo tem motivos para
apoiar a internacionalizagdo das empresas, que variam conforme objetivos politicos e ndo
apenas por interesses comerciais. A relacao entre o governo do pais de origem e o governo do
pais de destino (relacio governo-governo), em alguns casos, possui mais relevancia na
decisdo do governo de as empresas locais no mercado internacional do que os interesses
comerciais das empresas (WANG et al., 2012b).

Neste cenario, tornou-se evidente a interdependéncia entre empresa € governo em
alguns paises. O governo pode tributar o comportamento, com subsidios diretos para
promové-lo ou para desencoraji-lo. Pode regular o comportamento, limitando as agdes de
empresas ou exigindo que elas tomem determinadas acdes; pode, também, optar por ser o



fornecedor de bens para a sociedade, através de uma estatal (CUERVO-CAZURRA et al.,
2014). Chaturvedi (2013), Lu, Liu e Wang (2011), e Luo e Tung (2007) avaliaram a forma de
atuacdo do governo na internacionalizacdo utilizando como perspectiva tedrica a teoria
institucional.

3. METODOLOGIA

A natureza deste estudo € essencialmente qualitativa exploratéria (CRESWELL,
2003). Utilizamos a metodologia de estudo de caso (YIN, 2015) para avaliar a evolugdo das
instituicdes brasileiras no apoio a internacionalizag¢do. A estratégia de estudo de caso mostra-
se adequada para verificar a existéncia da participacdo e influéncia das instituicdes do
governo na internacionalizacdo das empresas ao longo do tempo (YIN, 2015). A unidade de
andlise é representada pelas diversas instituicdes do governo que podem atuar de diferentes
formas no apoio as empresas locais.

Selecionamos o Brasil, por ser um pais emergente que passou por reformas pro-
mercado e mudancas institucionais, e se mostrou adequado para responder os objetivos aqui
propostos. O papel do governo brasileiro mudou ao longo do tempo, para apoiar a
internacionalizagdo, mas também apresenta diversos inconsisténcias na promoc¢do da
internacionalizacdo das empresas. Foi realizado um mapeamento longitudinal das institui¢des
do governo brasileiro que, de alguma forma, atuam para apoiar a internacionalizacdo das
empresas.

4. RESULTADOS

As institui¢des governamentais do Brasil passaram por uma fase de transicao similar a
nova economia politica de outros paises emergentes, como por exemplo, China e India.
Houve vérias mudangas institucionais no Brasil que guiaram a participagdo das empresas no
cendrio internacional, porém a maior parte delas ndo tiveram como principal interesse o
investimento direto no exterior, € sim o apoio as exportacdes. A Figura 7 mostra as principais
institui¢des e suas inter-relacOes na internacionalizacdo das empresas brasileiras, instituicdes
criadas com o objetivo de promover as empresas brasileiras no cenério global, participando
direta ou indiretamente do fendmeno.

Seguindo a linha dos autores Luo e Tung (2007) e Luo, Xue e Han (2010), os
governos dos paises emergentes sofreram mudangas institucionais apOs as reformas pro-
mercado, com o objetivo de reduzir os impactos nas empresas locais, que sdo consideradas
entrantes tardias (late movers). O governo brasileiro seguiu a mesma linha, desfazendo-se de
institui¢des que sustentavam o antigo modelo econémico (PSI), como por exemplo a CACEX,
e criou a CAMEX, uma instituicdio que tinha um papel interministerial de apoiar o
desenvolvimento de politicas que atendessem ao novo modelo econdmico. Além desta
institui¢do, o governo desenvolveu linhas de financiamento de apoio as exportagcdes, como € o
caso do BNDES-Exim e do Proex, gerido pelo Banco do Brasil.

A APEX foi modificada como instituicdo, tornando-se a APEX-Brasil, aumentando
seu escopo de atuacdo na execucdo de politicas de promog¢do de exportagdes. A agéncia
também ficou incumbida de oferecer apoio informacional, assisténcia técnica e outras
orientagdes, € a criacdo de comfort zones, provendo, nos paises de destino, instituicdes do tipo
"one stop point", ou ponto de apoio.

As instituicdes de apoio informacional sobre os paises de destino e de assisténcia
técnica também foram desenvolvidas pelo governo chinés, diferenciando-se apenas na
obrigacdo imposta as empresas chinesas de elaborar relatérios anuais de registro dos
principais obsticulos enfrentados no pais de destino (LUO; XUE; HAN, 2010). Este tipo de
controle, realizado por politicas de monitoramento, permite que o pais “investidor” aumente
sua base de conhecimento e sua capacidade competitiva, reduzindo, com o tempo, 0s
possiveis obsticulos do pais de destino.



No inicio dos anos 2000, houve maior esfor¢o por parte do governo na promog¢ao as
exportacdes e nos investimentos diretos no exterior. Os volumes de exportagdo e de IDE
foram os maiores ja registrados na historia. O governo nao criou novas institui¢cdes focadas na
insercdo internacional das empresas brasileiras, e as a¢des foram baseadas em politicas de
desenvolvimento nacional, com algumas diretrizes voltadas a internacionalizacdo, como foi o
caso do termo de referéncia da CAMEX, que tinha como objetivo prover direcdo e suporte
para a internacionalizacdo das empresas.

As diretrizes e regulamentagdes brasileiras para apoio ao investimento direto no
exterior e para as exportagdes ndo ocorreram proporcionalmente, no decorrer do periodo
estudado.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo fez um mapeamento das instituicdes governamentais do Brasil em um
periodo de 30 anos, com o objetivo de analisar a evolugdo historica-institucional dos
instrumentos de politicas governamentais para a internacionaliza¢do de empresas de capital
nacional.

O objetivo de identificar as instituicOes governamentais brasileiras com recursos e
conhecimento para impulsionar as empresas locais no processo de internacionalizagdo revelou
que houve esfor¢o por parte do governo no desenvolvimento de instituicdes para suportar a
nova politica econdmica do pais, que passou de uma economia fechada e focada na restri¢cao
das importagdes para uma economia aberta. Este esforco, mesmo que parcial - pois as
instituicdes criadas beneficiaram mais as grandes empresas, consistiu na criagdo de
institui¢des e instrumentos de promocao as exportacdes e de saida de IDE.

Com a avaliacdo feita com base nos dados levantados, como, por exemplo, a
movimentacdo das institui¢des, as principais politicas de apoio a internacionalizacdo e os
graficos de emissdo de IDE e de exportacdo, é possivel concluir que: (1) mesmo com o
governo disponibilizando recursos para a internacionalizacdo, sendo o principal deles as
linhas de financiamento do BNDES, houve inconsisténcia das instituicdes governamentais no
apoio as empresas para este fim, considerando-se a grande oscilacdo na saida de IDE; (2)
mesmo com o discurso governamental de que o Brasil deveria ser mais atuante no cenério
global, as politicas e o apoio das institui¢gdes foram direcionados as “campeds nacionais” e a
mesma estratégia de décadas, a exportacao.

Estas institui¢cdes podem ter diferentes niveis de envolvimento com as empresas locais,
e isto condiciona a trajetdria destas empresas. O governo pode atuar com forte envolvimento,
como foi o caso brasileiro da atuacdo do Ministério das Relagdes Exteriores e do Presidente
da Republica nas negociagdes para a aquisi¢do de uma empresa no exterior.

Foi possivel identificar a criagdo de institui¢des que cumprem o papel mencionado
acima, mas a efetividade ndo foi identificada no grafico de saida de investimento direto no
exterior, e a maior parte dos desembolsos das linhas de financiamento foram para as empresas
com maior nivel de envolvimento com o governo; desta forma, € possivel sugerir que as
institui¢cdes e os instrumentos criados foram direcionados para atender a relacdo governo-
empresa no sentido politico e ndo no sentido econdmico de promocdo geral da
internacionalizagdo das empresas brasileiras, jA que os principais beneficiadas foram as
campeds nacionais.
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Quadro 1 — A trajetdria institucional do Brasil na internacionalizag¢do das empresas de capital nacional.

Periodo  ID Politica/Regulamentacao Instituicilo Datade Data de Pontos-chave
emissdo  conclusdo
Inicio do 1 Predominio da politica de substituicdo de importacdes (PSI) CACEX 1953 1990 CACEX (Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil S.A.), criada em 1953. Tinha como fun¢des o
processo licenciamento de exportagdes e importacdes, o financiamento do comércio exterior, o controle estatistico das
internacional exportacdes e importagdes, e formulacio e implementagdo da politica de comércio exterior.
1 Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE) por meio dos MEFP 1990 - (1) Orientac@o a nova inser¢ao internacional voltada para o mercado dos setores piblico e privado da economia
mecanismos do Plano Real de estabilizagao brasileira.
As reformas 2 Aprova novo Estatuto Social do BNDES (n° 4.418/2002) que BNDES 2002 - (1) Autoriza o financiamento de projetos de investimento direto no exterior, com restri¢des especificas, como por
institucionais autoriza o financiamento de projetos de investimento direto no exemplo, a exigéncia de contrapartida em exportagdes nacionais.
do Brasil exterior.
3 Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior — PITCE MDIC 2003 2007 (1) Aumento da inser¢do externa, com o fortalecimento de institui¢des, como, por exemplo, o BNDES no
crescimento das exportagdes e consolidacdo de pequenas e médias empresas, através de fomento e financiamento.
4 Independéncia para a APEX, instituindo o Servi¢o Social MDIC 2003 - (1) Promover a execugdo de politicas de promoc¢ao de exportagdes, em cooperagdo com o Poder Publico,
Autdnomo Agéncia de Promocido de Exportacdes do Brasil (n° especialmente as que favorecam as empresas de pequeno porte e a geracdo de empregos.
4.584/2003)
Instituigcdes e 5 Alterag@o do Estatuto Social do BNDES (n° 6.322/2007) - BNDES 2007 - (1) Maior flexibilidade de atuagdo, uma vez que houve a retirada da exigéncia de contrapartida em exportacdes
politicas pds flexibilidade de atuagdo do Banco no financiamento das nacionais; (2) capitalizaciio de empresas por meio de subscri¢do de valores mobilidrios; (3) financiamento com
reforma exportacdes clausulas de desempenho, que prevejam compartilhamento de ganhos com o Banco.
6 Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP MDIC 2008 2010 (1) Ampliar a participagao das exportacdes brasileiras; (2) Fortalecimento dos mecanismos de coordenagao
intergovernamental para aumentar a insercéo do Brasil no exterior. Teve durac@o de 4 anos.
7 Termo de Referéncia: Internacionalizacdo de Empresas CAMEX 2009 - (1) Debate para consolidar uma posicdo do Governo Federal, a fim de preparar o ambiente para interlocucao
Brasileiras qualificada com o setor privado e construir a agenda de a¢cdes em coordenag@o entre governo, meio empresarial e
academia; (2) estabelecer o equilibrio na atuag@o das politicas publicas para fomentar o desenvolvimento em sua
plenitude; (3) Criar condi¢des de competitividade para que as empresas brasileiras alcancem voos mais longos e
duradouros.
8 Plano Brasil Maior — PBM MDIC 2011 2014 (1) A promogao de produtos manufaturados de tecnologias intermediarias e de fronteira intensivos em

conhecimento; (2) O aprofundamento do esfor¢o de internacionalizacido de empresas nacionais lideres em
commodities para empresas lideres com capacidade de diferenciac@o de produto, agregacdo de valor e acesso a
novas tecnologias.

Fonte: Elaborada pelos autores




Figura 1 - Mudancas institucionais de promocao as exportacoes e ao IDE - Brasil
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