POLITICA SOCIOAMBIENTAL
D0 BNDES: PRESENTE E FUTURO

Alessandra Cardoso (org]
Biviany Rojas Garzon

Brent Millikan

Caio de Souza Borges [org]
César Gamboa Balbin
Francisco Rivasplata Cabrera
Gerardo Cerdas Vega

lara Pietricovsky

Iderley Colombini

Leonardo Amorim

Maria Helena Rodriguez (org]
Nathalie Beghin

Silvia Santana Zanatta




POLITICA SOCIOAMBIENTAL
DO BNDES: PRESENTE E FUTURO



Revisdo de textos
Paulo Castro

Projeto gréfico
Gabriel Menezes
gabrielmenezes.com.br

ISBN
978-85-87386-39-7 (versido impressa)
978-85-87386-40-3 (versao digital)

Fontes
Foro, Qubo e Geogrotesque

Papel
Pdlen Bold 90g e
Cartdo Supremo LD 250g

Impressao
Athalaia Grafica e Editora

Tiragem
1.000 unidades

Apoio Realizagdo

M i“t G INTERNATIONAL
le - water » lf
CHARLES STEWART IneSC peopie-water- e
MOTT FOUNDATION®
\Lf%
—iN
ISA
socioambiental.org

iBase

Instituto Brasileiro de
Andlises Sociais e Economicas

S
\< >I

CONECTAS

DIREITOS HUMANOS



POLITICA SOCIOAMBIENTAL
D0 BNDES: PRESENTE E FUTURO

Alessandra Cardoso (org]
Biviany Rojas Garzon

Brent Millikan

Caio de Souza Borges (org]
César Gamboa Balbin
Francisco Rivasplata Cabrera
Gerardo Cerdas Vega

lara Pietricovsky

Iderley Colombini

Leonardo Amorim

Maria Helena Rodriguez [org]
Nathalie Beghin

Silvia Santana Zanatta

INESC
Instituto de Estudos
Socioecondmicos

1° Edicao
Brasilia, 2015



Sumario

13

23

95

75

Prefacio

Aurélio Vianna Jr.

Apresentacao
Alessandra Cardoso
Caio Borges

Maria Elena Rodriguez

Parte 1 0 BNDES NO MUNDO DO FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO

CAPITULO 1

A protecao dos direitos humanos e do meio ambiente no
financiamento do desenvolvimento: tendéncias globais,
visOes emergentes e os desafios para o fortalecimento da
Politica Socioambiental do BNDES

Caio de Souza Borges

CAPITULOD 2

Os Bancos de Desenvolvimento dos paises do BRICS:
politicas socioambientais e de salvaguardas

Iderley Colombini

CAPITULO 3

“PAQUIRSA”: O papel do Brasil na América Latina
e arelacao PAC/IIRSA

César Gamboa Balbin

Francisco Rivasplata Cabrera



87

117

135

151

CAPITULO 4

As prioridades do BNDES: financiamento para
o desenvolvimento?

Gerardo Cerdas Vega

Maria Helena Rodriguez

Parte 2 A POLITICA SOCIOAMBIENTAL DO BNDES

CAP{TULO 5

A Politica de Responsabilidade Socioambiental do BNDES:
situacao atual e necessidade de revisao

Biviany Rojas Garzon

Brent Millikan

Leonardo Amorim

Silvia Santana Zanatta

CAPITULO 6

Politica socioambiental do BNDES: da saida pela tangente
a busca de solugdes compartilhadas

Alessandra Cardoso

Iara Pietricovsky

Nathalie Beghin

CAP{TULO 7
A Politica de Atuacao no Entorno de Projetos do BNDES:
no entorno dos problemas e das solugées

Alessandra Cardoso






Prefacio

Aurélio Vianna Jr.

Doutor em Antropologia Social

Com a chamada internacionaliza¢do do
Banco Nacional para o Desenvolvimento
Econbémico e Social (BNDES), em meados
de 2005, a imprensa passou a dar uma certa
énfase a problemas sociais e ambientais
decorrentes de projetos com financiamento
do BNDES;," ressaltando o que desde o final
da década de 1990 jd era identificado por
algumas poucas organizacdes da sociedade
civil brasileira (OSCs), que reconheciam
sua importancia como um relevante
financiador de obras de infraestrutura, com
potencial de geragdo de efeitos sociais e
ambientais negativos.

No entanto, naquele periodo, a maior
atencdo das organizacdes da sociedade
civil, e talvez mesmo de pesquisadores
e da imprensa, era dedicada aos Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs),
particularmente o Banco Internacional
para a Reconstrucgdo e o Desenvolvimento
(BIRD) e a Corporacdo Financeira Interna-
cional (CFI), ambos parte do Grupo Banco
Mundial, e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).

1 http://www.oeco.org.br/bndes-na-amazonia/27805-
na-panamazonia-o-bndes-financia-obras-a-moda-
brasileira; http://pt.globalvoicesonline.org/2014/01/31/
brasil-amazonia-bndes-financiamento-obras/; http://
www.diplomatique.org.br/artigo.php?id=1565.

Com efeito, o debate sobre o papel
dos BMDs ou das Institui¢des Financeiras
Multilaterais, como agentes financeiros do
desenvolvimento, incrementou-se no inicio
da década de 1990, sendo o Banco Mundial
acusado de financiar projetos desastrosos
dos pontos de vista social e ambiental. O
debate publico e a mobiliza¢do da socieda-
de civil? levou o Congresso norte-america-
no, o parlamento do pais com maior poder
de voto no Grupo Banco Mundial, a aprovar
em 1994 o cancelamento da contribuicdo
financeira do pais aquela instituigcdo até
que fossem promovidas reformas opera-
cionais. Naquele mesmo ano, o Congresso
alemado discutiu e aprovou uma mogdao de
censura ao Banco Mundial, acusando-o
de ndo atender em seus financiamentos a
protecdo ao meio ambiente e as demandas
da populacdo local negativamente afetada,
por exemplo, com o deslocamento com-
pulsério pela construgdo de hidrelétricas.
Nesse contexto, o entdo Grupo dos Sete
(G7) paises mais ricos do mundo, resolveu
propor uma revisdo das politicas do Banco
Mundial. As motivac¢des para a intervencdo
desses paises era bastante diversa, de uma

2 http://www.50years.org/; http://
www.saprin.org/global_rpt.htm



posicdo mais conservadora de considerar
que a comunidade da cooperagdo interna-
cional ndo deveria se envolver com o finan-
ciamento do desenvolvimento, as genuinas
preocupacgdes com desastres sociais e
ambientais financiados por empréstimos
ou doag¢des do Grupo Banco Mundial.

A partir dai, o Banco Mundial
iniciou um processo de reformas que
pareceram promissoras, especialmente
pela importancia atribuida a politicas e
projetos de “alivio a pobreza” e de fomento
ao "desenvolvimento sustentdvel”, ambos
reforcados pela nomeagdo de James D.
Wolfensohn? a presidéncia do BIRD, em
1995. Com efeito, Wolfensohn fez declara-
coes reformistas contundentes, respon-
dendo as criticas das OSCs e de grupos
conservadores que pareciam concordar,

a partir de diferentes premissas, que o
Banco Mundial era uma estrutura arcaica
e fadada ao fracasso, e que suas agdes e
politicas ndo tinham tido efeitos significa-
tivos e benéficos nos paises mutudrios. O
novo presidente colocou o Banco de volta
aos principais debates mundiais - como
o da conciliacdo de propostas desenvol-
vimentistas com as de sustentabilidade
socioambiental - tentando encontrar um
novo lugar para a instituicdo. Além disso,
fez uma aposta ao propor e comecar a
implantar um processo de mudancas
estruturais e politicas, entre as quais uma
maior abertura ao didlogo com as organi-
zacoes da sociedade civil (OSCs).

3 http://www.biografiasyvidas.com/
biografia/w/wolfensohn.htm

Foi este o contexto do envolvimento
da sociedade civil brasileira - organizacdes
ndo governamentais, movimentos sociais
e entidades sindicais - com a questao das
institui¢cdes financeiras multilaterais e,
mais particularmente, com o que era consi-
derado o problema dos financiamentos do
Banco Mundial (e do BID) a Programas de
Ajuste Estrutural (com condicionalidades
que tratavam da reforma do Estado e de
privatizacdes) e de obras de infraestrutura.
Por outro lado e coetaneamente, a atuagdo
do Banco Mundial, depois da Rio-92, como
gerente financeiro das doa¢ées do G7 para
o Programa Piloto de Protegdo as Florestas
Tropicais (PPG-7), levou a uma maior inte-
racdo dessa mesma sociedade com o Banco.

Desde entdo as OSCs brasileiras,
muitas deles articuladas na Rede Brasil
sobre Instituicdes Financeiras Multilate-
rais* e no Grupo de Trabalho Amazdénico
(GTA)5, tem sido protagonistas de processos
que levaram o Banco Mundial e o BID a
criacdo, consolidacdo e implantacdo de
politicas de transparéncia, salvaguarda e
participacdo. Nos fins da década de 1990,
as OSCs brasileiras foram as que mais
apresentaram solicitacdo de pedidos de
Painel de Inspecdo do Banco Mundial®, um
instrumento interno de transparéncia e
responsabilizacdo do Banco como agente fi-

4 https://pt-pt.facebook.com/rbrasilifis
5 http://www.gta.org.br/

6 https://jonathanfoxucsc.files.wordpress.
com/2011/11/fox_o_painel_de_inspecao2.pdf; http://
siteresources.worldbank.org/EXTINSPECTIONPANEL/
Resources/PortCH.1.pdf; http://site-antigo.
socioambiental.org/nsa/detalhe?id=1077;



nanceiro. E, para este protagonismo, a Ama-
zbnia e as grandes obras de infraestrutura
contribuiram decisivamente como espacos
de discussdes, disputas e formulacdo das
diretrizes socioambientais dos Bancos
Multilaterais de Desenvolvimento’.

Mais recentemente, a partir da
primeira década do século XXI, a sociedade
brasileira passa a priorizar o trabalho com
o BNDES, seguindo, de certo modo, mas
com relevantes diferencas, a dinamica do
que ocorrera no passado em relagdo as in-
tervencdes frente aos Bancos Multilaterais
de Desenvolvimento.

Comparando-se com 0 que ocorrera
com o BMDs, o processo que passa a 0cor-
rer em relacdo ao BNDES trouxe vantagens,
particularmente no que se refere ao conhe-
cimento acumulado pelas OSCs em relagdo
aos BMDs que serve as campanhas e as
intervencoes frente ao BNDES (como com a
criacdo da Plataforma BNDES® e do Férum
de Didlogo Sociedade Civil e BNDES?), como
também as diretrizes socioambientais,
politicas de transparéncia, de responsa-
bilizacdo e salvaguardas discutidas pelo
BNDES a partir da experiéncia prévia e do
didlogo com a sociedade civil brasileira.
Assim, passa a fazer parte das discussées
em torno do BNDES, a experiéncia inter-

7 http://scholar.lib.vt.edu/theses/available/etd-
5125212939721181/unrestricted/CH5.PDF; http://www.
ciel.org/Intl_Financial_Inst/planafl.html; http://www.social.
org.br/relatorio2000/relatorio008.htm; http://www.senado.
gov.br/publicacoes/diarios/pdf/sf/1997/10/27101997.pdf

8 http://www.plataformabndes.org.br/site/

9 http://ibase.br/pt/tag/forum-de-
dialogo-sociedade-civil-e-bndes/

nacional da sociedade civil e dos BMDs de
elaboracgdo de diretrizes socioambientais,
apontando para dois grandes instrumentos.
O primeiro de criacao de politicas e
diretrizes pré-ativas que visam tornar cada
operacdo do banco socioambientalmente
sustentavel (usualmente por setores da
economia: energia, transporte, florestal). O
segundo de politicas de salvaguarda que
buscam garantir que potenciais “impactos
negativos” dos empréstimos sobre povos,
comunidades, bacias hidrograficas e
biomas, sejam evitados ou mitigados.

No entanto, por ser um banco nacional,

ao contrario dos Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento que servem a diversos
paises, o BNDES ja se encontra potencial-
mente adequado a legisla¢do nacional
(ambiental e social), podendo elaborar
diretrizes mais especificas e adequadas a
realidade nacional. Ou seja, as diretrizes
podem ser complementares a legislacao,
ainda que, com o avango do processo de
internacionalizacdo do BNDES, o mesmo
passe a enfrentar situagdes similares a dos
BMDs, ainda que com uma diferenca: segue
sendo um banco brasileiro mesmo que
atue no exterior e ndo seja multilateral, no
qual o tomador de empréstimos é também
acionista e membro do sistema de governo
do Banco.

De maneira similar ao que ocorrera
no Banco Mundial, o BNDES que interage
com a sociedade também o faz a partir de
um debate publico que inclui, nos casos dos
BMDs, a pressdo das ruas em Washington e
dos Congressos Norte-americano e de pai-
ses europeus, e no caso do BNDES, a agdo
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das redes de organizacdo da sociedade civil
(como a Plataforma e o Férum de Didlogo
Sociedade Civil e BNDES), como também a
intervencdo do Ministério Publico Federal.

Aindicacdo do novo presidente do
BNDES em 2007, o Prof. Luciano Coutinho™,
foi neste sentido um marco, ja que passou a
atuar como reformador em relacdo a essas
tematicas e outras, de modo similar a J.
Wolfensohn, ao buscar uma reforma mais
abrangente no que se refere as agendas de
transparéncia, responsabilizacdo, direitos
humanos e diretrizes socioambientais.

Ainda com certa similaridade como
0 que ja ocorreu com o Banco Mundial e o
BID, o setor ambiental ou socioambiental
do BNDES passa a cumprir um importante
papel neste processo. O gerenciamento pelo
BNDES do maior e mais importante fundo
ambiental de mitigacdo de mudancas
climdaticas do mundo tem levado a uma
internalizagdo da discussdo ambiental,
como por exemplo, com a cria¢do de sal-
vaguardas socioambientais aplicaveis ao
Fundo Amazoénia”, o que também ocorreu
com o Banco Mundial, quando da adminis-
tragdo do ja mencionado Rainforest Trust
Fund, com recursos do PPG-7.

O livro “Politica Socioambiental do
BNDES: presente e futuro” é, de certa ma-
neira, herdeiro de toda esta histéria de in-
tervencdo da sociedade nesta questdo. Caio
Borges, Alessandra Cardoso e Maria Elena
Rodriguez organizaram um livro de pesqui-

10 http://pt.wikipedia.org/wiki/Luciano_Coutinho

11 http://www.fundoamazonia.gov.br/FundoAmazonia/
fam/site_pt/Esquerdo/Fundo/Salvaguardas

sadores, ativistas e pesquisadores-ativistas
que, a partir de pesquisas e larga experién-
cia em questdes relativas ao BNDES, sua
politica socioambiental e aos efeitos de
seus empréstimos no Brasil e no exterior,
compartilham o conhecimento acumulado
com o publico que certamente vai melhor
conhecer o BNDES e mais, compreender a
relevancia de uma maior participagdo da
sociedade frente a mais importante insti-
tuicdo fomentadora do desenvolvimento
no Brasil e uma das maiores no mundo, e

a necessidade do fortalecimento de sua
politica socioambiental.
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Apresentacao

Alessandra Cardoso
Caio Borges
Maria Elena Rodriguez

(Organizadores)

O titulo da presente publicacdo, “Politica
Socioambiental do BNDES: Presente e Fu-
turo”, expde com clareza a temadtica central
dos textos que compdem esta coletanea.
Mas as contribui¢bes aqui presentes vao
muito além, tanto no que diz respeito ao
escopo - que tem por foco a Politica de Res-
ponsabilidade Socioambiental (PRSA) do
BNDES, mas a ela ndo se restringe - como
nas profundas andlises da aplicacdo pratica
da Politica nas dimensdes temporal e espa-
cial, que embasam as propostas elencadas
ao longo da obra.

O BNDES - seus programas, estra-
tégias, politicas e meios de atuacdo - é
um dos principais temas da atualidade
brasileira. Terceiro maior banco de desen-
volvimento do mundo em ativos (atrds do
KfW alemdo e do Banco de Desenvolvimen-
to da China), o BNDES é hoje um assunto
de pleno dominio publico. Atores os mais
diversos, como a imprensa nacional e
estrangeira, os 6érgdos de controle da Admi-
nistracdo Publica, os partidos politicos, o
setor empresarial, os centros de pesquisa
universitaria, o cidadao e cidada comum e
a sociedade civil organizada, todos tém se
debrucgado sobre a instituicdo de fomento.
Com isso, tornam-se numerosas as disputas
em torno do banco e as demandas que lhe

sdo dirigidas. Dada a multiplicidade de
atores, é natural que nem todos estejam
de acordo quanto aos “pontos de chegada’,
mas é urgente a necessidade de que se
reduza a assimetria sobre os “pontos par-
tida". Em outras palavras, a diversidade de
vozes e visdes em torno do BNDES impd&e
um esforco adicional de qualificacdo do
debate por meio de um preciso diagnéstico
da realidade, para que se atinjam solugées
eficazes e duradouras para as lacunas e os
problemas apontados.

Do ponto de vista da sociedade civil,
a efetividade da PRSA do BNDES tem emer-
gido como questdo central, ao lado do eixo
da transparéncia institucional e no ciclo
de projetos. A crescente centralidade deste
tema é expressdo do papel estratégico do
banco como financiador de grandes obras,
em especial de infraestrutura e energia,
que de outra forma ndo se viabilizariam.
Logo, o BNDES, por ser o “braco financeiro”
das estratégias do governo de levar adiante
obras questionadas politica e legalmente
por seus impactos socioambientais, passou
a ser identificado como um ator-chave.
Tornou-se, assim, objeto de reflexdes,
questionamentos e proposi¢des por parte
de movimentos e organizacdes sociais,
grupos étnicos e comunidades que,

13
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legitimamente, manifestam sua oposicao a
projetos de desenvolvimento que embutem
irremedidveis impactos ambientais, sociais
e territoriais nas localidades onde sdo
implementados.

Esta publicacdo busca suprir duas
das principais lacunas existentes no debate
publico sobre o BNDES. A primeira delas
refere-se a necessidade de producdo e atua-
lizacdo de conhecimento técnico acerca
dos impactos socioambientais e violagcdes
de direitos humanos verificados em
projetos e empreendimentos financiados
pelo banco. A escassez de estudos sistema-
tizados nessa seara é uma consequéncia
direta do déficit de transparéncia que ainda
persiste sobre as informacdes de natureza
socioambiental no ambito das atividades
do banco. Nesse sentido, os trabalhos desta
coletanea trazem como diferencial um
corpo de proposicdes construidas a partir
de rigorosos estudos de caso e andlises da
implementacdo concreta dos projetos de
desenvolvimentos apoiados pelo BNDES.
Isso s6 é possivel em virtude do profundo
conhecimento que as organizacdes
possuem sobre os efeitos reais dos em-
preendimentos financiados pelo banco nas
vidas de individuos, populagdes e grupos
impactados, uma vez que muitas delas
estdo diretamente no territério, ouvindo e
aprendendo diariamente com as vitimas
sobre as mudancas, muitas irreversiveis,
que tiveram de experimentar com a chega-
da dos projetos.

A segunda lacuna que este livro
busca preencher consiste na necessidade
de mapear conexdes mediatas e imediatas

entre fenémenos mais amplos que
concorrem para que o financiamento

do BNDES esteja sendo canalizado para
projetos geradores de expressivo passivo
socioambiental e, em varias dimensées, in-
sustentaveis. Fenémenos estes que variam
desde desafios em nivel doméstico - como
a fragilizacdo institucional de 6rgdos res-
ponsaveis pelo cumprimento da legislacao
socioambiental e de direitos humanos -,
passando por questdes regionais - como

a institucionalidade da Iniciativa para a
Integracdo da Infraestrutura Regional da
América do Sul (IIRSA) -, chegando-se até
mesmo as transformacées em nivel global,
a exemplo do acirramento da concorréncia
entre provedores de financiamento do
desenvolvimento, em razdo da criagdo de
novas agéncias multilaterais (como o Novo
Banco de Desenvolvimento dos BRICS') e
emergéncia de atores nacionais e regionais,
como os Bancos Nacionais de Desenvolvi-
mento (BND) dos paises dos BRICS.

Este livro estd dividido em duas
partes. Na primeira, projeta-se a discussao
sobre o fortalecimento da Politica Socioam-
biental do BNDES contra uma série de
planos de fundo politicos, socioecondémicos
e institucionais que, em maior ou menor
grau, facilitam a compreensao dos desafios
a serem superados para que tenhamos
uma Politica mais protetora de direitos
fundamentais e do meio ambiente. Essa pri-
meira parte, composta pelos quatro artigos
inicias, traz um mapeamento de tendéncias

1 BRICS é o0 acrénimo para Brasil, Russia,
india, China e Africa do Sul.



politico-normativas e transformacdes
geopoliticas relevantes em nivel regional e
global, em um esfor¢o de encontrar canais
de transmissdo entre elas e o debate sobre
a Politica Socioambiental do BNDES. Sdo
abordados temas diversos, tais como a in-
certeza sobre o futuro das salvaguardas dos
bancos multilaterais de desenvolvimento;
arelagdo entre as estratégias de investi-
mento do BNDES e as politicas do Estado
brasileiro para a integracdo regional; e as
similaridades e discrepancias no modus
operandi dos bancos de desenvolvimento
dos paises dos BRICS.

No texto que abre a publicagao,
A protecdo dos direitos humanos e do
meio ambiente no financiamento do
desenvolvimento: tendéncias globais,
visées emergentes e os desafios para o
fortalecimento da Politica Socioambiental
do BNDES, Caio Borges (Conectas) faz uma
leitura da paisagem atual do financia-
mento do desenvolvimento no que tange
a sua capacidade de incorporar e dar
efetividade a regras de protecdo ao meio
ambiente e a pessoa humana. No artigo,
sdo resgatadas as motivagdes e pressoes
politicas que levaram agéncias internacio-
nais como o Banco Mundial a instituirem
requisitos socioambientais préprios para
a concessdo de empréstimos, assim como
as dificuldades atuais para a aplicacao
desses critérios frente as mudancas nos
instrumentos de financiamento nas alti-
mas décadas e as criticas recebidas pelos
diversos atores, seja por sua “rigidez”
excessiva ou pela sua incapacidade de
barrar projetos danosos.

Esse balanco das virtudes e fracassos
das tradicionais salvaguardas é fundamen-
tal neste momento em que a sociedade
civil brasileira e dos demais paises dos
BRICS ndo somente buscam fortalecer
as politicas socioambientais dos bancos
de desenvolvimento de seus respectivos
paises como também se deparam com
o desafio de propor desenhos de gover-
nanca inovadores para o NBD e o Asian
Infrastructure Investment Bank (AIIB), ja
que os paises-fundadores rejeitam seguir
férmulas tradicionais usadas por bancos
multilaterais j4 existentes. Uma alternativa
apontada é o aproveitamento parcial do
modelo tradicional das salvaguardas para
dotar a PRSA do BNDES de critérios mais
claros e transparentes, passiveis de ava-
liagdo pelo ptblico externo quanto ao seu
desempenho, além de possibilitar espacos
de consulta para sua atualizacdo periédica
e mecanismos de dentncias em caso de
descumprimento.

No segundo artigo desta publicacdo,
Os Bancos de Desenvolvimento dos paises
do BRICS: politicas socioambientais e
de salvaguardas, Iderley Colombini
(Ibase) realiza um estudo comparado dos
bancos nacionais de desenvolvimento dos
cinco paises que compdem os BRICS. A
andlise comparativa abrange as principais
estratégias de investimentos, aspectos de
governanga corporativa, dados econémico-
financeiros e as politicas e procedimentos
de avaliagdo e gestdo de impactos socioam-
bientais. Apesar das diferencas entre as
instituicdes de fomento dos cinco paises,
ha padrdes que se repetem, e uma carac-

15



16

teristica central os une: sdo todos agentes
financeiros de modelos de desenvolvi-
mento adotados por paises que tiveram
uma insercdo periférica no processo de
acumulacdo de capitais, modelos estes cujo
custo implicito - e, infelizmente, social-
mente pouco questionado - é a degradacdo
ambiental e viola¢des de direitos.

Consolidados em seus paises de
origem como provedores por exceléncia
de crédito de longo prazo e para setores
econdmicos fundamentais para as politicas
governamentais, os bancos de desenvolvi-
mento dos BRICS também convergem no
sentido de um paulatino incremento de sua
atuacdo internacional, com um aumento
da taxa de investimentos estrangeiros rea-
lizado tanto nos paises vizinhos quanto em
regides mais distantes, assegurando uma
drea maior de influéncia. Nessa forma de
atuacdo, o modelo adotado é muito proxi-
mo ao que os bancos realizam localmente,
com grande destaque para os investimen-
tos de grandes obras de infraestrutura e
para grandes empresas exportadoras.

A dimensdo extraterritorial das ope-
rac6es dos bancos nacionais de desenvol-
vimento dos BRICS e de outros emergentes
é fonte de oportunidades e desafios para
os que buscam um aprimoramento dos
padrdes socioambientais do financiamento
do desenvolvimento. A experiéncia do
BNDES demonstra que ha espago para o
aperfeicoamento dos procedimentos de
due diligence socioambiental e em direitos
humanos nos investimentos externos, uma
vez que os atuais controles ndo captam
todos os potenciais riscos e impactos sobre

as comunidades. Por outro lado, a barreira
da falta de informacdo nos negécios
internacionais ainda é uma realidade, e
infelizmente muitos se posicionam de
maneira favoravel a opacidade dessas
operacdes alegando fatores concorrenciais,
ainda que falte consisténcia e embasamen-
to empirico para apoiar a afirmacgédo de que
o segredo é condi¢do para a conquista de
novos mercados.

No artigo intitulado “PAQUIRSA”:
O papel do Brasil na América Latina e a
relagdo PAC/IIRSA, César Gamboa e Fran-
cisco Rivasplata (DAR - Peru) desvendam a
relagcdo simbiética entre a IIRSA e o Projeto
de Aceleracdo do Crescimento (PAC), no
que concerne a complementariedade das
duas iniciativas para o fortalecimento das
empresas brasileiras na regido e ao papel
decisivo do BNDES e de outros bancos
publicos em financiar empreendimentos
que violam direitos no contexto de um
enfraquecimento do aparato normativo
socioambiental dos paises da regido. Apds
uma breve descricdo das iniciativas de
integragdo regional capitaneadas pelo
Brasil, desde a era do regime militar até os
recentes governos de Lula e Dilma, o texto
elenca algumas das motivacdes politicas
e econdmicas por trds dos discursos de
integracdo regional, que na atualidade estd
baseada em trés pilares: 1) Necessidade de
escoamento da producdo; 2) Participagcao
das empresas brasileiras; e 3) Financiamen-
to do BNDES.

A andlise de Gamboa e Rivasplata
vem em boa hora na medida em que o
debate em torno do protagonismo regional



do Brasil e suas possiveis tendéncias "im-
perialistas” (ou “subimperialistas”) ganha
cada vez mais lugar no senso comum. Vé-
se que as formas de avanco de influéncia
estdo envoltas por dindmicas complexas e
multicéntricas que compreendem decisées
nacionais com impactos regionais, acordos
bilaterais e negocia¢des multilaterais, sem
que haja um sentido unidirecional entre
todas essas configuragdes politico-institu-
cionais.

No ultimo artigo da Parte I deste livro,
As prioridades do BNDES: financiamento
para o desenvolvimento? Maria Elena Ro-
driguez e Gerardo Vera (Instituto Brasileiro
de Andlises Sociais e Econdémicas — Ibase)
situam os investimentos do BNDES no con-
texto da trajetéria econémica brasileira da
altima década, enfatizando quais tém sido
as areas prioritdrias para o banco. A partir
de uma andlise detalhada dos investimen-
tos do BNDES em trés setores estratégicos -
infraestrutura, logistica e energia - o artigo
busca responder a uma pergunta-chave: O
quanto os investimentos do BNDES con-
tribuem para um desenvolvimento social,
humano e verdadeiramente sustentavel, e
ndo apenas para o crescimento econémico?
As evidéncias apontam para uma realidade
ja diagnosticada no texto anterior: a de que
os investimentos em rodovias, ferrovias,
portos e outras obras de infraestrutura vol-
tam-se precipuamente para o escoamento
de matérias-primas para mercados globais,
como o asiatico, sob os auspicios de uma
auténtica divisdo internacional do trabalho.

Como politica de exportagdo é uma
politica publica, seus potenciais efeitos

redistributivos nocivos sdo sentidos nas
areas que ficam negligenciadas pelo sub-
sidio oficial via bancos publicos. Por isso
que o modelo vigente é criticado por ndo
favorecer o comércio e investimento in-
trarregional nem reduzir as desigualdades
inter-regionais dentro do préprio pais.

A Parte II desta publicacdo, composta
pelos trés ultimos artigos, estd dedicada
a PRSA do BNDES, seus respectivos
instrumentos de governanca e gestdo,
bem como outras politicas do banco para
o gerenciamento de riscos e impactos
socioambientais, a exemplo da Politica do
Entorno e de Vanguarda Ambiental. Todos
buscam auferir a efetividade da PRSA do
BNDES em face de seus impactos reais
sobre grupos e populagées diretamente
afetados e ecossistemas locais.

Em A Politica de Responsabilidade
Socioambiental do BNDES: situagdo atual
e necessidade de revisdo, Biviany Rojas
(Instituto Socioambiental — ISA), Brent
Milikan (International Rivers - IR) e Silvia
Santana (Ecologia e Acdo - ECOA) avaliam
a efetividade da PRSA sob os aspectos
fundamentais da transparéncia, partici-
pacdo cidadd, pleno respeito aos direitos
humanos, valorizacdo da diversidade
cultural e sustentabilidade ambiental.

Os estudos de casos que subsidiaram as
andlises cobrem uma variedade de projetos
em biomas como a Amazonia e o Cerrado
brasileiro. Ao se olhar o ciclo do projeto do
BNDES, desde a fase de consulta prévia até
o ultimo desembolso, uma série de falhas
sdo percebidas. De maneira ndo exaustiva,
podem-se mencionar: o BNDES ndo atrela
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desembolsos a observancia do cumprimen-
to das condicionantes ambientais; ha falta
de transparéncia no escopo do trabalho da
auditoria independente socioambiental;

a PRSA ndo contempla efeitos sinérgicos

e cumulativos sobre bacias e territérios;
hd uma auséncia de didlogo entre o banco
e as comunidades que serdo diretamente
afetadas (povos ribeirinhos, indigenas,
quilombolas etc.); a Clausula Social é insu-
ficiente para proteger a gama de direitos
humanos potencialmente afetados pelas
atividades do BNDES.

A profunda analise critica trazida
pelo artigo de Rojas, Milikan e Santana
acaba por se constituir uma poderosa
ferramenta para que o BNDES compreenda
lacunas em sua PRSA que, se sanadas,
podem auxiliar o banco a reduzir riscos
de imagem e legais préprios, com a conse-
quéncia desejavel e benéfica de minimizar
os impactos adversos ao meio ambiente e
as comunidades locais. De fato, é premente
que o BNDES admita que a institui¢do
enfrenta pressdes cada vez maiores para
que seja reconhecida, no judicidrio, sua
corresponsabilidade pela auséncia de
cumprimento do dever de diligéncia so-
cioambiental esperado de uma instituicdo
financeira. A inseguranca juridica acerca
do seu grau de responsabilidade por danos
socioambientais e violagdes de direitos
humanos sem duvidas é prejudicial para
o desenvolvimento brasileiro. Por isso,

a aplicacgdo efetiva e concreta de suas
proéprias diretrizes socioambientais e a
criacdo de regras mais claras, mediante
processos participativos, é fundamental

para que ele cumpra com sua missdo de
desenvolver o pais em suas dimensdes
econdmica, social e humana.

Quando instado a se pronunciar
sobre as fragilidades de sua PRSA, é comum
que o BNDES invoque uma visdo rigida da
divisdo de competéncias existentes entre os
diferentes érgdos da Administragdo Publica,
numa tentativa de reequilibrar as expecta-
tivas e enfatizar que muitos dos problemas
apontados escapam ao refugio do banco.
Para enfrentar essa questdo, Alessandra
Cardoso, Iara Pietricovsky e Nathalie Be-
ghin (Instituto de Estudos Socioeconémicos
- Inesc), no artigo Politica socioambiental
do BNDES: da saida pela tangente a busca
de solugées compartilhadas, situam a
PRSA do BNDES no contexto mais amplo
daslacunas do processo de licenciamento
ambiental no Brasil, sugerindo que um
caminho para a elevagdo de seu patamar
poderia estar vinculado a uma mudanga
de praticas e de postura do conjunto dos
6rgdos publicos envolvidos na realizacdo de
grandes obras, desde o federal até o local.

Mas suas conclusdes ndo levam a
uma automatica isencdo de responsabi-
lidades e obrigacées por parte do BNDES.
Pelo contrdrio, diante das alternativas de
aprimoramento disponiveis, muitas das
quais propostas pela sociedade civil ao
longo de 2014 no ambito do Férum de Dia-
logo BNDES-Sociedade Civil (abordadas no
primeiro artigo), resta evidente que a abor-
dagem formalista do banco ndo se sustenta
e que, a despeito de todos os limites, existe
um espaco considerdvel de avanco na sua
Politica Socioambiental, a comecar pela



transparéncia. O fato é que a resposta do
BNDES para o enfraquecimento da rede de
protecdo socioambiental brasileira, como
mostra o texto, tem sido focada em “saidas
pela tangente”, que ficam aquém do papel
que o banco poderia desempenhar junto ao
poder publico para que o prego do desen-
volvimento ndo seja a violagdo de direitos
humanos arduamente conquistados.

O artigo que encerra a presente
coletanea, A Politica de Atuagdo no Entorno
de Projetos do BNDES: no entorno dos
problemas e das solucgbes, de autoria de
Alessandra Cardoso (Inesc), aprofunda
a compreensdo de uma das “saidas pela
tangente” apontadas no texto anterior (a
outra é a Politica de Vanguarda Ambiental).
A Politica de Atuacdo no Entorno (PAE)
consiste em uma amadlgama de diretrizes
elinhas de crédito destinadas para acées
de mitigacdo do empreendimento. Entre as
linhas de apoio estdo a de Investimento So-
cial Empresarial (ISE), o Fundo Social (FS) e
o Fundo de Estruturacdo de Projetos (FEP).
A andlise empreendida no artigo, baseada
em estudos de caso, deixa entrever que
a PAE do BNDES reproduz a légica com-
pensatodria e mitigadora do licenciamento
e padece de falhas que acometem outros
instrumentos de gestdo socioambiental do
banco, tais como a falta de transparéncia
na alocagdo dos recursos e no progresso
da execucdo dos projetos. Em suma, por
ndo ir “além” do que o licenciamento faz e
ndo abordar a responsabilidade social dos
beneficidrios com base em um enfoque de
direitos humanos, a PAE entrega resultados
limitados.
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Importante destacar que este livro é
fruto de um processo de construcdo coleti-
va de conhecimento cujas raizes remontam
pelo menos a década de 90, quando a
sociedade civil brasileira comegou a se
articular em redes para monitorar os
Bancos Multilaterais de Desenvolvimento
(BMD), mas que ganhou novos ares a partir
de 2013, quando organizacdes brasileiras e
da regido (América Latina) iniciaram um
ciclo de oficinas e semindrios objetivando o
compartilhamento de informacgdes e a defi-
nicdo de novas estratégias de incidéncia.

Asideias e conclusdes aqui expressas
foram sendo refinadas ao longo do ano de
2014, quando as organizacdes que subscre-
vem os textos desta obra e varias outras
foram instadas a adotar métodos colabora-
tivos de construcdo de conhecimento para
subsidiar suas posi¢des no Férum de Didlo-
go BNDES-Sociedade Civil, cujos contornos
podem ser melhor compreendidos ao longo
da publicacao.

Desta maneira, os textos desta
coletdnea, embora permanecam sob inteira
responsabilidade de seus autores, possuem
uma autoria mediata coletiva e indetermi-
nada, sendo, assim, um patriménio comum
de todos os atores engajados nos processos
de articulacdo e didlogo entre o BNDES e a
sociedade civil.

Desejamos uma boa leitura!
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1. Introducao

Este artigo possui duplo objetivo. O primeiro é o de situar o debate sobre o
fortalecimento da Politica de Responsabilidade Socioambiental (PRSA) do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) - suas
diretrizes, principios, objetivos e ferramentas de implementacao - dentro de
um fendmeno mais amplo de transformacdes significativas no desenho e no
funcionamento do aparato normativo empregado por Instituicées de Finan-
ciamento do Desenvolvimento (IFD)? para resguardar, proteger e promover
direitos fundamentais e um meio ambiente saudavel. O segundo objetivo, de
cardter normativo, é o de delinear uma proposta abrangente para a promogao
de avangos na PRSA a partir da andlise das virtudes e limitacdes das tendén-
cias mapeadas e com base no conhecimento acumulado pela sociedade civil
na esteira de um processo de pesquisas e de didlogo com o Banco.

As recentes mudancas normativas relacionadas a questdo socioam-
biental e de direitos humanos no ambito das IFDs podem ser compreendidas
como um reflexo de transformacdées institucionais nos atores tradicionais
somadas a, e influenciadas pela, (re-)emergéncia de discursos politicos com
olhares peculiares sobre a relacdo entre o financiamento do desenvolvi-
mento, a sustentabilidade e a protecdo de direitos fundamentais. A ascensdo
de novos atores e de novas institui¢des e a consequente reordenacdo dos

2 Parafins deste artigo, as instituicdes de financiamento do desenvolvimento, ou IFDs, compreendem
uma variedade de entidades de financiamento que possuem um mandato para a promogao do
desenvolvimento, em suas varias dimensdes (econémica, social, humana etc.). As IFDs adotam diferentes
modelos de negécios e contam com diferentes instrumentos de financiamento, razdo pela qual se
subdividem em diversas espécies, como bancos de desenvolvimento nacionais (ex.: BNDES, Banco de
Desenvolvimento da China) e multilaterais (tanto globais, como o Banco Mundial, como regionais, como
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Banco Africano de Desenvolvimento); agéncias de
crédito a exportagao (ex.: Export-Import Bank of the United States); agéncias de microcrédito etc. Estudos
sobre as IFDs destacam alguns critérios que as diferenciam das institui¢des financeiras “meramente”
comerciais, como a provisdo de capital de longo prazo para projetos de alto risco; a atuagdo em nichos
usualmente “negligenciados” por outras institui¢des financeiras, mas que carregam externalidades sociais
positivas; a avaliagdo do retorno dos investimentos a partir de métricas ndo exclusivamente econémico-
financeiras corporativas, mas também tendo em vista “metas” ou “objetivos” de desenvolvimento,

entre outros. Para um estudo sobre bancos de desenvolvimento, ver: Banco Mundial (2012).



fluxos financeiros que ddo corpo ao financiamento do desenvolvimento tém
acelerado altera¢des na governanca entre as IFDs, seus clientes (publicos

e privados) e demais partes interessadas, como comunidades diretamente
impactadas e a sociedade como um todo.

Porém, como fenémenos globais ou isolados do contexto brasileiro
podem influenciar o debate sobre o aprimoramento da PRSA do BNDES e
quais as oportunidades e desafios que exsurgem dessa possivel interagdo?
Diversos argumentos podem ser elencados, e ndo se pretende esgotd-los.

Em primeiro lugar, estd o sempre aludido fator “concorrencial’, segundo
o qual a competicao entre as fontes de financiamento - sejam elas globais,
regionais, sub-regionais ou nacionais - por clientes e projetos estaria levando a
supressdo de supostos “entraves burocrdticos” aos desembolsos (Currey, 2014),
reduzindo o nivel da protecdo de direitos e do meio ambiente, ou flexibilizando
a “obrigatoriedade” da observancia de determinados requisitos normativos.

Esse acirramento concorrencial é frequentemente creditado a cres-
cente importancia e influéncia dos Bancos Nacionais de Desenvolvimento
(BND) de alguns emergentes no apoio a projetos e politicas de desenvolvi-
mento dentro e fora de seus paises de origem?, além do surgimento de novos
“players” multilaterais também a cargo dos emergentes, como o Novo Banco
de Desenvolvimento (NBD), recém-criado pelos BRICS, e o Banco Asiatico
para Investimento em Infraestrutura (“BAII" ou “Asian Infrastructure Invest-
ment Bank”), capitaneado pela China. Por essa linha de analise, institui¢des
tradicionais - bancos multilaterais como o Banco Mundial, agéncias bilate-
rais de paises desenvolvidos etc. - estariam preocupadas em manter seus
niveis de rentabilidade e sua influéncia politica (e técnica) em um cendrio
cada vez mais competitivo. Tais disputas trariam consigo potenciais efeitos
negativos sobre os critérios socioambientais e de direitos humanos para a
concessdo do apoio financeiro.

3 Entre 2001 e 2011, os investimentos do BNDES a empreiteiras
brasileiras no exterior cresceram 1185% (Ibase, 2013).
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Especificamente no campo da “Cooperacdo Sul-Sul para o Desenvolvi-
mento” (CSSD), atores “ndo-tradicionais”, como Brasil, India, China, Africa do
Sul, Turquia e Indonésia, tém alcancado niveis de visibilidade, influéncia,
poderio econdémico e capital politico sem precedentes (Mawdsley, 2014). Tais
poténcias emergentes, lastreadas em sua disponibilidade de capitais para
investimentos em nichos considerados estratégicos (como infraestrutura
e agricultura intensiva), estariam sendo bem-sucedidas em traduzir suas
visbes sobre a relagdo entre desenvolvimento, autonomia democratica e
direitos humanos ndo apenas sobre as praticas e politicas de suas préprias
instituicdes de cooperacdo, mas também estariam influenciado, ainda que
indiretamente, os sistemas normativos de atores tradicionais da rede de
financiamento do desenvolvimento e da Assisténcia Oficial para o Desenvol-
vimento (ADO ou “Official Development Assistance”)*.

Ainda, pode-se agregar ao rol de argumentos a ideia de que, como
campo altamente especializado, repleto de tecnicalidades e de dificil incur-
sdo mesmo para grupos politicos atuantes em temas afins (justica social,
reducdo de desigualdades, questées de género etc.), o “financiamento do
desenvolvimento” é um assunto cujos contornos ainda sdo em larga medida
definidos por uma “comunidade epistémica” coesa, capaz de influenciar
fortemente os termos do debate. Essa comunidade, constituida por meio de
redes informais de burocratas das IFDs, é marcada por intera¢des interpes-
soais e interinstitucionais que facilitam a cooperagdo técnico-financeira e a
formacdo de visdes, aspiracdes e ideais politicos comuns®.

Estando plenamente inserido nessas redes, o BNDES tanto exerce
influéncia como é influenciado pelos acontecimentos que estdo redefinindo
as posigdes dos vetores “financiamento do desenvolvimento” e “protecdo de
direitos humanos e do meio ambiente”. Assim, um olhar sobre acontecimen-
tos relevantes que concorrem para aproximar ou afastar tais vetores pode
iluminar os futuros caminhos a serem perfilados por aqueles comprometi-
dos com uma Politica Socioambiental mais efetiva, robusta e protetora de
direitos por parte do BNDES.

Além desta introducdo e da conclusdo, este capitulo estd dividido em
mais trés partes. Na préxima secao, retoma-se rapidamente o racional e o
histérico da construcdo de normas pelas préprias IFDs para salvaguardar
direitos fundamentais e o meio ambiente. Em seguida, é apresentado um
panorama geral das principais transformagées nos padrées de financiamen-
to de IFDs influentes (notadamente o Banco Mundial) que tém repercutido

4 Para uma defini¢do de ODA, ver: http://www.oecd.org/dac/stats/
officialdevelopmentassistancedefinitionandcoverage.htm.

5 Um exemplo de rede é a “International Development Finance Club”, composta por 20 instituicdes
de financiamento do desenvolvimento presentes em mais de 40 paises. Cf.: https://www.idfc.org/.
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na redefinicdo do escopo, das hipéteses de incidéncia e na distribuicdo de
responsabilidades pela aplicagdo de tais normas de cunho socioambiental.
Nessa mesma secdo, aborda-se, a titulo ilustrativo das tendéncias sobre o
futuro das salvaguardas em institui¢des financeiras multilaterais, o processo
de revisdo de salvaguardas do Banco Mundial e as criticas suscitadas pela
sociedade civil organizada, que enxerga o risco de retrocesso e diluicao das
regras protetoras dos direitos de comunidades afetadas e do meio ambiente.
Uma vez delineadas as principais tendéncias no plano global, a quarta parte
aborda os desafios juridico-institucionais em nivel doméstico, por meio da
retomada das principais demandas da sociedade civil brasileira com relagao
a PRSA do BNDES neste momento mais recente de articulacdo politica e
didlogo direto com a instituicdo.

Os comentdrios finais buscam identificar, a luz dos elementos expos-
tos em cada uma das partes anteriores, virtudes e limitacdes das tendéncias
que estdo redefinindo a relagdo entre financiamento do desenvolvimento
e protecdo de direitos humanos e do meio ambiente. Assim, espera-se que
possam ser delineados parametros que guiem o fortalecimento da Politica
Socioambiental do BNDES com o propdsito de que esta seja centrada na
protecdo dos direitos essenciais a dignidade da pessoa humana e em um
desenvolvimento justo, sustentdvel e humano.

2. Protecdo de direitos humanos e do meio
ambiente no financiamento do desenvolvimento:
as tradicionais “salvaguardas”

A maioria das IFDs, tais como Bancos Nacionais de Desenvolvimento (BND),
Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMD) e agéncias de crédito a
exportacdo (ACE), possui regras, procedimentos e ferramentas de gestdo
cujo propésito é o de prevenir, mitigar e eliminar impactos negativos e,
em certos casos, compensar individuos e grupos afetados por projetos e
politicas voltadas para o desenvolvimento, especialmente os que priorizam
a sua dimensao econémica e seu indicador mais conhecido, o crescimento
econdmico.

Tais normas e mecanismos sdo um reconhecimento de que, apesar de
seu forte apelo politico, social e valorativo, e até mesmo de sua consagracdo
como objetivo prioritdrio de todo o sistema politico-juridico de uma nacgao®,

6 De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, constitui um dos objetivos fundamentais



28

o desenvolvimento é um processo complexo e multifacetado que, em seu
minimo, pressupde a obrigacdo negativa de ndo violacao de direitos e, ideal-
mente, deve ter na promocao de direitos humanos e de um meio ambiente
saudavel e equilibrado seu objetivo central.

Pelo menos desde a década de 80, a férmula amplamente adotada
por IFDs, especialmente por BMDs, para a incorporagdo de varidveis
socioambientais e de direitos humanos a sua missdo e as suas atividades
foi a construcdo de requisitos para a concessdo de empréstimos atrelados
a observancia de normas socioambientais. Esses critérios foram evoluindo
paulatinamente ao ponto de hoje constituirem, ao menos nos BMDs, um
sofisticado e imbricado conjunto de requerimentos direcionados aos toma-
dores para que sejam realizadas avaliacdes de impactos, planos de agdo e
medidas compensatérias previamente, concomitantemente e mesmo apés
os desembolsos. Tais requisitos, normalmente insculpidos em politicas ope-
racionais, sdo conhecidos no mundo do financiamento do desenvolvimento
por “salvaguardas”.

De acordo com o World Resources Institute - WRI (2014, p. 16), salva-
guardas podem ser definidas como “regras ou instituicées que ajudem a
garantir que investimentos respeitem minimos padrées sociais, ambientais
e de governanca”. As salvaguardas tém como fun¢do primordial garantir
que os investimentos realizados por IFDs sejam realizados de maneira a
equilibrar interesses econdémicos, sociais e ambientais. Normalmente, elas
consistem em requisitos dirigidos aos tomadores de empréstimos para
que estes considerem os potenciais impactos negativos sobre pessoas e
ecossistemas, ou para que adotem medidas a fim de minimizar e mitigar tais
consequéncias negativas (WRI, 2014, p. 16).

O histérico da criacdo das salvaguardas das institui¢des financeiras
multilaterais é bem documentado em diversos estudos, razdo pela qual ndo
serd reproduzido aqui®. No geral, tais estudos sdo convergentes no sentido de
apontar a sua criacdo como uma resposta as demandas da sociedade civil
por maior prestacdo de contas, transparéncia e responsabilizacdo das IFDs (e
seus clientes) por danos socioambientais causados por projetos financiados,
principalmente deslocamentos forcados de populacgdes inteiras e impactos
a ecossistemas. Alguns estudos apontam ainda as estratégias perfiladas por
organizacdes da sociedade civil, especialmente de paises ricos (isoladamen-
te ou por meio de redes transnacionais), que teriam sido bem sucedidas em
trabalhar em parceria com parlamentares sensiveis a questdes ambientais

da Republica Federativa do Brasil “garantir o desenvolvimento nacional” (Art. 3°, I1).

7 Traducdo livre. No original “We define “safeguard” as a rule or institution that helps ensure
that investments meet minimum social, environmental, and governance standards”.

8 Remete-se o leitor aos seguintes trabalhos: Pallas (2013) e Scholte & Schnabel (2002).
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e de direitos humanos, for¢cando assim, por meio do uso de instrumentos do
processo legislativo a sua disposicdo, reorientag¢des politicas por parte dos
BMDs (Lavellg, 2011).

Assim, na esteira das referidas pressdes externas motivadas por finan-
ciamentos polémicos, como a rodovia Transamazoénica, no Brasil, ou a Usina
Narmada, na fndia, o Banco Mundial, na década de 80, passou a condicionar
seus empréstimos a observancia, pelos paises tomadores, de regras préprias
para avaliacdo, enquadramento, planejamento e mensuracdo de resultados,
deixando aos paises parte da responsabilidade pelo monitoramento das me-
didas preventivas e mitigatérias. Logo em seguida, os demais BMDs - Banco
Africano de Desenvolvimento (BAfD), Banco Asiatico de Desenvolvimento
(BAD), Banco Europeu para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BERD), Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) - adotaram parametros seme-
lhantes, ainda que até hoje permanecam variacdes entre eles no que diz
respeito a extensao dos direitos protegidos, aos procedimentos necessarios
para liberacdo dos recursos e aos meios para contestacdo de financiamentos
e formas de reparacdo.

Um aspecto essencial das tradicionais salvaguardas é que elas foram
concebidas com o propésito de prevenirem e/ou mitigarem impactos
adversos no contexto de projetos “auténomos” (“stand-alone”), como é o caso
de financiamentos a usinas hidrelétricas, rodovias e plantas industriais
(Borges & Waibich, 2014). No contexto em que foram pensadas, as salvaguar-
das adequavam-se as modalidades de financiamento que até entiao eram
predominantes nos BMDs, notadamente o suporte a projetos de infraes-
trutura energética, urbana e social. Entretanto, a medida em que os BMDs
passaram a se reposicionar, ndo mais como meros provedores de recursos
para projetos isolados, mas como parceiros de paises em desenvolvimento
e principalmente como fornecedores de assisténcia técnica especializada
para o “ajuste” de seus fundamentos econdémicos, para o saneamento de
deficiéncias na gestdo publica e para a instauragdo de politicas baseadas
no paradigma do “rule of law”, novas modalidades de financiamento foram
progressivamente ocupando o lugar das antigas espécies na carteira de tais
instituigdes.

Com a reorientacdo das estratégias de investimento das IFDs, novos
desafios surgiram, e o papel das salvaguardas passou a ser questionado de
diferentes maneiras.
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3. Crise e reformulacdo: o futuro
incerto das salvaguardas

As salvaguardas tradicionais tinham por intuito evitar a ocorréncia de danos
negativos ao meio ambiente e aos direitos humanos de grupos e comunida-
des diretamente afetados por projetos de desenvolvimento (“do no harm”).
Sob a légica dos direitos humanos, tal nivel de protecdo corresponde ao mi-
nimo, pois apenas estabelece uma “obrigacdo negativa” aos atores envolvidos
em projetos e programas de desenvolvimento - financiadores, tomadores

de empréstimos e governos - consistente no dever de ndo causar um dano a
terceiras partes, ou de agravar e aprofundar violagdes pré-existentes.

Como se afirmou anteriormente, as salvaguardas atualmente passam
por uma “crise”, e sua gradual erosdo como instrumento por exceléncia para
protecdo de direitos no contexto do desenvolvimento tem origem em pelo
menos duas frentes.

De um lado, ao longo das ultimas duas décadas, o padrdo de financia-
mento das IFDs, especialmente dos BMDs, tem sofrido profundas alteracdes.
Estes passaram a apoiar politicas em nivel setorial (ex.: redefinicdo da
matriz energética de um pais) e de cardter programatico, cuja prépria
natureza dificulta a vinculagdo entre uma violagdo concreta e uma agdo ou
omissdo dos atores envolvidos. Novas modalidades de empréstimos tém
sido aventadas com o propdsito de instrumentalizar o apoio dos BMDs a
reformas administrativas, judiciais e da gestdo publica dos governos-clien-
tes, e para cada uma delas as salvaguardas podem ser dispensadas parcial
ou integralmente. No Banco Mundial e, com algumas variacdes, em quase
todos os demais BMDs, as modalidades de financiamentos que se sujeitam
a esse regime mais “flexivel” com relagdo a aplicagdo das salvaguardas sdo
principalmente as seguintes:

- 0s empréstimos para politicas de desenvolvimento (no Banco
Mundial batizados de “Development Policy Loans”);

- 0s programas orientados para resultados (o mais conhecido é
o "Program for Results”, do Banco Mundial); e

. as parcerias publico-privadas (PPPs).

Para cada uma delas, quando ndo dispensadas por completo, as
salvaguardas incidem apenas parcialmente, em um ou outro estdgio do ciclo
do projeto, que pode ser subdividido em I) avalia¢do prévia, II) planejamento,
IIT) execugdo e IV) monitoramento. Além disso, em cada uma das modalida-
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des hd uma distribuicdo especifica de responsabilidades entre financiador

e tomador. Essa “divisdo de tarefas”, na atualidade, tende cada vez mais

a delegar ao mutudrio responsabilidades pela prevenc¢do, mitigagdo e
compensacgdo pelos impactos. Essa delegacdo em parte pode ser creditada ao
crescente apelo, por toda a comunidade do desenvolvimento, por maior uso
dos “sistemas domésticos” dos paises receptores, alicercado na ideia de que
uma efetiva criacdo de capacidades institucionais requer dos provedores
uma postura mais deferente para com os arranjos juridico-institucionais e
politicos locais (OCDE, 2006b).

A tabela a seguir traz uma comparac¢do entre as obrigacdes e respon-
sabilidades do financiador e tomador nas diferentes modalidades de apoio
financeiro ofertadas pelo Banco Mundial no caso das PPPs, pela Cooperacdo
Financeira Internacional (IFC ou International Finance Corporation).



32

Quadro I - Responsabilidades do financiador e tomador pela aplicacdo
das salvaguardas (Banco Mundial e IFC)

RESPONSABILIDADE
financiador
e/ou tomador

Uso de “sistemas
domésticos” (SD)

Avaliagdo de

Planos de Agdo

FASE DE IMPLEMENTACAO DAS SALVAGUARDAS

Implementacao

Monitoramento

Mecanismos

impactos / Gestao para
reparagao
Tomador faz Se SD for “infe- Responsabilidade Idéntico ao siste- Igual ao sistema

avaliagdes, se
Banco avalia que
0 SD é equivalen-
te ao seu préprio
sistema de
salvaguardas

rior”, Banco elabo-
ra planos. Salva-
guardas podem
ser aplicadas para
alguns direitos (ex:
reassentamento
involuntario)

do tomador

ma “tradicional”.
Banco avalia se
tomador esta im-
plementando leis
em conformidade
com “principios”
pré-estabelecidos

“tradicional”

Sistema “tradicional”

Banco realizaa
categorizagdo (A,
Bou C), e toma-
dor faz avaliacdo
de impactos se-

Tomador elabora
planos, mas o
Banco faz revisdo
para averiguar
aderéncia as

Responsabilidade
primaria é do
tomador. Banco
presta assessora-
mento e consul-

Ambos, mas
principalmente to-
mador. Banco usa
diversas formas,
como revisdo de

Ambos, mas
principalmente
do tomador.
Banco possui
mecanismo de

guindo as diretri- salvaguardas toria relatdrios e visitas reclamagdes
zes contidas nas
salvaguardas
Programa de Tomador faz Ambos. Sdo Tomador Ambos, mas Igual ao sistema
Resultados avaliagdes dos fixados indicado- principalmente “tradicional”
“subprojetos”. res e “covenants” tomador. Banco
Banco avalia sis- (clausulas contra- faz avaliacdes
tema doméstico tuais) periddicas do
de salvaguardas programa como
(leis, institutos um todo
etc.)
Apoio a Politicas de Primordialmente Tomador. Ban- Tomador Ambos, mas Ambos, mas
Desenvolvimento do tomador. co exige que o principalmente principalmente
(DPL) Banco apenas documento do do tomador. do tomador.
avalia se apoio a programa con- Monitoramento Banco auxilia
politicas podera tenha medidas é feito com base tomador na
resultar em para enfrentar as em indicadores resolucdo de
significativos lacunas e proble- previamente conflitos.
impactos so- mas identificados fixados
cioambientais,
por meio de due
dilligence
PPPs Tomador, de Tomador. Banco Tomador Tomador Ambos. Partes
acordo com pode requerer afetadas podem

Fonte: Elaborado com base em WRI (2014).

as diretrizes
estabelecidas
nos “Padrdes de
Desempenho”.

ajustes

recorrer ao CAO
(Compliance
Advisor/Ombud-
sman)
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Por outro lado, o debate internacional sobre os impactos das politicas
e programas de desenvolvimento sobre os direitos humanos passou a
ser um item importante da agenda de organismos multilaterais e féruns
internacionais. Instrumentos como a Declaracdo da ONU sobre o Direito ao
Desenvolvimento, aprovada pela Assembleia-Geral em 1986, conceberam um
novo significado ao desenvolvimento, alcando a pessoa humana ao centro
do processo e proclamando o seu direito inalienavel a participa¢do no pro-
cesso de tomada de decisdes que influenciam o desenvolvimento®. Surgiu,
assim, o conceito de “desenvolvimento com enfoque em direitos humanos”
(“rights-based approach to development”). O desenvolvimento com enfoque
em direitos humanos, segundo Flavia Piovesan (2006), compreende trés
dimensdes: i) justica social; ii) participacgdo e accountability; e iii) programas
e politicas nacionais e cooperagdo internacional.

Embora as reflexdes tedricas sobre o desenvolvimento com enfoque
em direitos humanos tenham sido proficuas em assinalar os principios que
devem pautar a concretiza¢do do direito ao desenvolvimento - igualdade,
ndo-discriminacdo, participacdo, accountability e transparéncia - as praticas
institucionais ainda diferem drasticamente. Assim que alguns organismos
internacionais, como a Organizacdo para a Cooperagdao Econémica e
Desenvolvimento (OCDE), por meio de seu Comité de Assisténcia ao
Desenvolvimento, tém realizado estudos com a finalidade de averiguar a
incorporacdo dos direitos humanos as politicas e praticas de assisténcia
ao desenvolvimento e analisar as experiéncias de agéncias bilaterais e
multilaterais (OCDE, 2006a). Os relatdérios mostram que, por meio de diversas
prdticas e estratégias, os “"doadores” (“donors”) e financiadores tém realizado
esforcos para incorporar os direitos humanos as suas atividades, seja por
meio de experimentacdes, como o uso de projetos-piloto, até uma completa
reorientagdo para declarar como missao institucional a protecdo e promogao
de direitos humanos™.

Como anota Piovesan", o desenvolvimento com enfoque em direitos
humanos permitiu uma “ressignifica¢cdo” do direito ao desenvolvimento
sobre bases mais humanas. Isso permitiu a alguns grupos de defesa de
direitos humanos, e mesmo entidades cuja missdo é o desenvolvimento

9 Segundo o artigo 2°, § 3° da Declara¢do sobre o Direito ao Desenvolvimento, “Os Estados tém o direito
e o dever de formular politicas nacionais adequadas para o desenvolvimento, que visem ao constante
aprimoramento do bem-estar de toda a populagdo e de todos os individuos, com base em sua participagdo
ativa, livre e significativa, e no desenvolvimento e na distribui¢do equitativa dos beneficios daf resultantes”.
10 Entre os “doadores” que adotaram a abordagem do “desenvolvimento com enfoque em

direitos humanos” estdo agéncias do governo inglés, do governo australiano, do governo suico,

do governo noruegués e também organizagdes ndo-governamentais internacionais, como

Action Aid, Danish Church Aid, Oxfam, Save the Children e Care (Feitosa & Franco, 2010).

11 Em prefacio a publicagdo da Conectas Direitos Humanos (2014).
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(pela erradicagdo da pobreza, reducdo das desigualdades, justica ambiental
ou outro objetivo mais explicito), questionarem o alcance restritivo das
salvaguardas. Tais grupos passaram a denunciar que, em sua essérncia, as
referidas salvaguardas ndo visam “promover” direitos no contexto do desen-
volvimento, mas apenas prevenir e minimizar a ocorréncia de violagdes em
projetos e politicas cujas decisées sdo tomadas em circunstancias muitas
vezes alheias ao respeito de direitos bdsicos™, como o do consentimento
livre, prévio e informado™.

Aslimitacées das salvaguardas ndo significam, contudo, que os grupos
que militam em defesa de direitos humanos e do meio ambiente as consi-
derem desimportantes ou completamente inécuas para a garantia de um
processo de desenvolvimento mais justo, igualitdrio e sustentdvel. Apesar
das criticas quanto a seletividade das salvaguardas em proteger alguns
direitos em detrimento de outros, ou de sua interpretacdo restritiva acerca
das obrigacdes que tais direitos impdem a atores governamentais e privados,
ha o reconhecimento de que elas contém requisitos materiais e procedimen-
tais que permitem as comunidades diretamente afetadas serem ouvidas
ao longo do ciclo do projeto. Em situacdes de fragilidade institucional de
um determinado pais que imponha barreiras a vocaliza¢do de demandas
por parte de segmentos marginalizados e vulneraveis, as salvaguardas
funcionam, de facto, como unica alternativa para a protecdo de direitos em
projetos de desenvolvimento.

Na verdade, apesar das criticas da sociedade civil, uma maior resistén-
cia as salvaguardas parece mesmo vir dos préprios mutudrios - governos e
empreendedores privados - e de alguns departamentos internos as préprias
IFDs. As criticas as salvaguardas variam, entdo, de acordo com os interesses
e os valores em disputa.

Para os paises receptores, especialmente os do chamado “Sul Global”,
as salvaguardas sdo usualmente percebidas como mais um dentre varios
instrumentos impostos por institui¢des financeiras multilaterais que,
agindo como prepostos de paises ricos, buscariam coagi-los a implementar
os malfadados ajustes estruturais, comuns nas décadas de8oegoe
normalmente concebidos sob paradigmas econdémicos “ortodoxos”. Esses

12 Conforme o World Resources Institute (2014, p. 18), “safeguards are minimum
standards. They are the safety net to ensure that planned changes do not create unacceptable
negative consequences. Safeguards are associated with the concept of “do no harm,” which

is thought of as not making things worse than before the investment occurred”.

13 Segundo o Artigo 6° 1, da Convencdo 169 da OIT (ratificada pelo Brasil pelo Decreto
N°5.051, de 19 de abril de 2014), “Ao aplicar as disposi¢des da presente Convencdo, os
governos deverdo: a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados
e, particularmente, através de suas instituicdes representativas, cada vez que sejam previstas
medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente”.



paises alegam que as condicionantes atreladas aos empréstimos tolhem sua
“autonomia democratica’. Milita a favor desses paises o persistente desequi-
librio entre o poder de voto de paises ricos, de um lado, e emergentes e em
desenvolvimento, de outro, nas principais institui¢des da governanca eco-
ndémica global, o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI),
que corréi sua legitimidade democratica perante os préprios membros e a
sociedade global™.

Governos, empreendedores privados e mesmo algumas vozes dentro
das proéprias IFDs por vezes denunciam a “rigidez” das salvaguardas, cujos
detalhados requerimentos exigiriam tanto das instituigcdes como dos seus
clientes elevados recursos humanos, materiais e tecnolégicos para assegurar
a conformidade. Segundo essa visdo, as salvaguardas, ao invés de auxiliarem
no desenvolvimento, funcionariam como um obstdculo, ao condicionar
os recursos a uma série de exigéncias responsdveis, em ultimo caso, por
elevar o custo final dos empréstimos e dilatar excessivamente seus prazos,
especialmente nas fases preparatérias dos projetos.

O processo de revisdo das salvaguardas do Banco Mundial, sucinta-
mente abordado a seguir, ilustra bem as tensdes entre as diferentes visdes
sobre as salvaguardas.

3.1. Avanco ou retrocesso? O processo de revisdo
das salvaguardas do Banco Mundial e as tensées
entre desenvolvimento e direitos humanos™

Ao longo de 2014 e 2015, as salvaguardas ambientais e sociais do Banco
Mundial passam por uma fase final de revisdo, fruto de um processo iniciado
em 2012. Organizagdes da sociedade civil e outras partes interessadas estao
envolvidas no processo a fim de garantir que ndo haja o enfraquecimento
das regras atuais a ponto de reduzir a capacidade do Banco Mundial de
influenciar outras instituicdes, especialmente os provedores “bilaterais” e
“multilaterais”, a adotarem critérios de direitos humanos em seus processos
de concessdo de empréstimos. Estes novos provedores incluem o NBD, o BAII
e agéncias domésticas, como o BNDES e os bancos de desenvolvimento dos
demais paises dos BRICS.

14 Um acordo para a reforma da distribuicdo de cotas das instituicdes financeiras multilaterais
(Banco Mundial e FMI) encontra-se parado no Congresso dos EUA desde 2010.

15 Esta secdo foi parcialmente extraida do artigo: Borges & Waisbich, “Will the BRICS’ New
Development Bank “Renew” Development Finance? A Human Rights-based Assessment” (no prelo).
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Como apontado anteriormente, o processo de revisdo das salvaguar-
das em curso no Banco Mundial ocorre em um contexto de mudancas nos
padrdes e estratégias de investimento da instituicdo. Essas mudancas estdo
gerando novos desafios para a aplicagdo de salvaguardas, que foram criadas
com a intengdo original de “ndo causar danos” (“do no harm”), no contexto
de projetos auténomos. Ocorre que, como ja mencionado anteriormente,
na atualidade as IFDs apoiam muitas opera¢des programaticas, tais como
empréstimos para politicas de desenvolvimento (os “development policy
loans”), empréstimos orientados para resultados de estratégias de investi-
mento (o “Programa para Resultados”, no Banco Mundial), e as PPPs. Esses
instrumentos de empréstimo podem ser integral ou parcialmente isentos da
aplicacdo das tradicionais salvaguardas.

O processo de revisdo das normas de protecdo socioambiental do Ban-
co Mundial tem evidenciado as diferentes visdes sobre os meios adequados
para atingir objetivos que parecem ser compartilhados pelos atores, como
o desenvolvimento sustentdvel, a erradicacdo da pobreza, a redugdo das
desigualdades e a protecdo e promogdo dos direitos humanos.

Por um lado, o Banco Mundial vé as novas salvaguardas' como um
marco coerente e apto a tragar uma distin¢do mais clara entre as obrigacdes
do Banco e de seus mutudrios, além de corrigir contradi¢des existentes nas
politicas atuais e atentar para questdes emergentes nos campos ambiental e
social, como mudancas climdticas e biosseguranca (Banco Mundial, 2014).

Ja as organizacdes da sociedade civil, por outro lado, tém enxergado
o processo de revisdo das salvaguardas como uma tentativa do Banco de
“terceirizar” a responsabilidade pela sua implementacdo para os clientes sem
a devida definigdo de critérios claros sobre a divisdo do trabalho entre as duas
partes. Sem responsabilidades claramente delimitadas, as novas salvaguardas
poderiam levar a um enfraquecimento dos mecanismos de prestacdo de contas
disponiveis para as comunidades afetadas, especialmente o érgdo do respon-
savel por averiguar a aderéncia do Banco as suas préprias regras no curso de
planejamento e implementacdo de projetos, o Painel de Inspecdo. Além disso,
a sociedade civil tem denunciado a auséncia de prote¢do a grupos vulnerdveis
ja contemplados por normativos internacionais de direitos humanos, como
pessoas com deficiéncia, e a protecdo parcial a determinados grupos, como
ilustra o caso dos padrdes trabalhistas, que ndo alcancariam terceirizados e
servidores publicos (Bank on Human Rights, 2014). Entidades de defesa do
meio ambiente apontam, por sua vez, as limita¢gées das salvaguardas propostas
em lidar com mudangas climdticas, também na esteira da critica mais geral de
falta de clareza sobre a distribuicdo das responsabilidades (Angelucci, 2014).

16 Previstas para serem lancadas em versdo final até julho de 2015.
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4. Articulacdo e mobilizacdo em nivel nacional e
regional: didlogo e propostas da sociedade civil
para o fortalecimento da PRSA do BNDES"

A internalizacdo de critérios ambientais para a concessdo de financiamentos
pelo BNDES remonta a década de 1970, mas foi apenas em 2010 que o Banco
elaborou uma Politica de Responsabilidade Socioambiental contemplando

a andlise social e ambiental de beneficidrios e empreendimentos como um
dos instrumentos para a implementacdo de sua responsabilidade social e
ambiental. A criacdo da Politica teria sido concebida como uma das contra-
partidas constantes dos termos de um empréstimo no valor de US$ 1,3 bilhées
firmado entre o BNDES e o Banco Mundial no ambito do Empréstimo Progra-
matico de Politica para o Desenvolvimento em Gestdo Ambiental Sustentavel
Brasileira (conhecido como “SEM DPL", em referéncia a sigla em inglés de
Sustainable Environmental Management Development Policy Loan)™.

A PRSA do BNDES tem como um de seus propdésitos determinar os
critérios socioambientais a serem considerados pelo Banco nas fases que
antecedem a contratacdo dos financiamentos e nas etapas de execucgdo das
obras. Nessas etapas, o Banco realiza avaliagdes de risco socioambiental
e impde condicionantes para a prestacdo de suporte financeiro, além de
monitorar os impactos dos empreendimentos.

De acordo com o BNDES, a Politica Corporativa de Responsabilidade
Social e Ambiental orienta a sua atuag¢do na promogao da sustentabilidade.
Segundo essa Politica, Responsabilidade Social e Ambiental é “valorizar e
garantir a integracdo das dimensdes social e ambiental em sua estratégia,
politicas, praticas e procedimentos, em todas as suas atividades e no
relacionamento com seus diversos publicos". Segundo o BNDES, no ambito

17 Parte desta secdo foi extraida de Conectas Direitos Humanos (2014).

18 Em 1976, 0 BNDES celebrou um convénio com a Secretaria do Meio Ambiente do Ministério do
Meio Ambiente (MMA), com o objetivo de implantar normas de controle de polui¢do industrial. Em
1986, 0 Banco fez uma parceria com o Banco Mundial para intercambio de experiéncias, resultando
no Programa para Conservagdo do Meio Ambiente e apoio a projetos de controle ambiental em
empresas brasileiras. Para um histérico da questdo socioambiental no BNDES, cf. Concei¢do (2010).

19 A PRSA do BNDES possui dez diretrizes relacionadas a atuagdo estratégica e operacional do Banco,
seu relacionamento com as partes interessadas e seu papel de indugdo e promocdo da sustentabilidade.
Entre elas, pode-se destacar: (i) Fortalecer as politicas publicas associadas a sustentabilidade e
responsabilidade social e ambiental; (ii) Fortalecer o trato da responsabilidade social e ambiental

nos processos de planejamento, gestdo e operacionais; (iii) Induzir e reconhecer as melhores praticas

de responsabilidade social e ambiental em seus fornecedores, clientes, institui¢des financeiras
credenciadas e demais parceiros, contribuindo para o avanco da sustentabilidade na sociedade
brasileira; (iv) desenvolver e aperfeicoar permanentemente metodologias e outros instrumentos de
monitoramento e avaliagdo de impactos e resultados socioambientais gerados pelo préprio Banco

e pelas atividades apoiadas financeiramente; (v) Desenvolver parcerias e compartilhar experiéncias
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operacional essas diretrizes e principios sdo traduzidos na forma de uma
Politica Socioambiental que detalha os procedimentos para identificar e
tratar os aspectos e impactos sociais e ambientais dos projetos financiados,
nas formas direta e indireta ndo automadtica, nas diferentes fases do proces-
so de concessdo do apoio financeiro. Um desses procedimentos é a "Andlise
socioambiental de projetos”, que compreende as fases de (I) Enquadramento,
(II) Andlise, Aprovacgao e Contratagdo e (III) Acompanhamento do projeto.

Apesar da existéncia da PRSA e dos mecanismos internos de avaliagdo
e mensuracdo de impactos socioambientais, investigacdes conduzidas por
organizacdes ndo governamentais e pelo Ministério Publico tém evidencia-
do a existéncia de danos socioambientais e abusos de direitos humanos no
ambito de projetos financiados direta ou indiretamente pelo Banco.

Entre os exemplos de violagdes de direitos humanos que esses casos
tém evidenciado estdo as condi¢des degradantes de trabalho no canteiro de
obras do complexo das Usinas Santo Anténio e Jirau (Plataforma Dhesca,
2011), a falta de realizacdo adequada da consulta livre, prévia e informada
entre os povos indigenas afetados pela constru¢do da UHE Belo Monte
(Moraes, 2012) e os financiamentos a frigorificos que compram gado oriundo
de fazendas acusadas de contratacdo de méo de obra em condi¢des andlogas
as de escravo no cerrado brasileiro (Repdrter Brasil, 2011).

Dentncias de violagdes de direitos por empresas beneficidrias dos
recursos do BNDES em empreendimentos fora do Brasil também tém se
tornado mais frequentes. Em junho de 2014, o Ministério Publico do Trabalho
(MPT) ingressou com uma agdo de indenizac¢do por danos morais coletivos
no valor de R$ 500 milhdes contra a construtora Odebrecht apés uma investi-
gacao ter demonstrado que foram encontrados trabalhadores em condic¢ées
andlogas as de escravo em suas obras em Angola. Segundo o MPT, havia
evidéncias contratuais de que a Odebrecht paga as unidades que operam
em Angola utilizando recursos oriundos do BNDES, porém, pela falta de
transparéncia com relacdo a tais contratos, “ndo hd qualquer registro ptublico
da concessdo do financiamento: publicamente, ele ndo existe"*.

com outras organizagdes para a promogdo da responsabilidade social e ambiental e o fortalecimento
da transparéncia, do didlogo entre as partes interessadas e da participagdo cidada na gestdo publica;
(vi) Adotar politicas de valorizagcdo dos empregados e promogdao de seu desenvolvimento pessoal e
profissional, com énfase no compromisso social, ambiental e de respeito aos direitos humanos. Cf.:
Portal BNDES Transparente — Responsabilidade Social e Ambiental. Disponivel em: < http://www.
bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/Responsabilidade_
Social_e_Ambiental/politica_de_responsabilidade.html>. Ultimo acesso em 10 mar. 2015.

20 Segundo peticdo inicial da acdo do MPT. Disponivel em: http://portal.
mpt.gov.br/wps/portal/portal_do_mpt/comunicacao/noticias/conteudo_
noticia/!ut/p/c4/04_SB8K8xLLM9IMSSzPy8xBz9CP0O0s3hH92BPJydDRwWN _
E3cjA88QUTN3L70gMC93I_2CbEdFAAOVLRY!/?WCM_GLOBAGLOBAL _
CONTEXT=/wps/wcm/connect/mpt/portal+do+mpt/comunicacao/noticias/
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4.1. A visao da sociedade civil sobre a PRSA do BNDES
e as recomendacodes para seu fortalecimento

As criticas da sociedade civil ao formalismo da Politica Socioambiental do
BNDES, o qual permite ao Banco financiar projetos geradores de expressivo
passivo socioambiental, remontam, pelo menos, a meados da primeira
década dos anos 2000. Em documento sobre o “BNDES que temos” em
contraponto ao “BNDES que queremos”, a Plataforma BNDES, uma coalizdo
de organizagdes e movimentos da sociedade civil, j4 diagnosticava que “os
critérios socioambientais do Banco incidem apenas na fase da andlise do
crédito e se limitam a conformidade legal, ou seja, a existéncia de licencia-
mento ambiental” (Plataforma BNDES, 2007, p. 8). O documento recomendava
que o Banco promovesse "uma reorientacdo da atual politica ambiental que
deve ser incorporada em todos os processos de decisdo - do planejamento
até a implementacdo dos projetos” (Plataforma BNDES, 2007, p. 8). Muito
embora a Plataforma BNDES tenha logrado éxito em incrementar os niveis de
transparéncia e acesso a informacgao do Banco, ndo foi possivel obter avancos
significativos na frente socioambiental.

Apés um periodo de arrefecimento no didlogo entre o BNDES com a
sociedade civil, um novo ciclo de interagdo entre a instituicdo e a sociedade
foireiniciado no final de 2013, quando foi instituido o “Férum BNDES-
Sociedade Civil". Em sua primeira reunido, com representantes de diversos
departamentos do Banco e de cerca de 20 organizagdes da sociedade civil,
ficou estabelecido que, ao longo do ano seguinte (isto é, 2014), seriam
debatidos trés temas: (I) Transparéncia e Acesso a Informacdo, (II) Politica
Socioambiental e (III) Politica Social. A metodologia das reunides compreen-
dia a realizacdo de apresentacdes pelas partes, seguidas de uma discussao
sobre as consideragdes e recomendagdes entregues pela sociedade civil
previamente a cada encontro temdtico. Nas reunides seguintes a que tratava
de um determinado tema (como transparéncia, por exemplo), o BNDES
apresentava as medidas adotadas e planos de acdo elaborados com base nas
propostas encaminhadas pela sociedade civil e também por influéncia de
fatores externos ao Férum de Dialogo.

Os insumos elaborados pela sociedade civil para as discussées
tematicas foram preparados de maneira coletiva, em oficinas realizadas
previamente a cada reunido. Esses materiais contaram com a contribuicdo
significativa da sociedade civil de alguns dos paises receptores de investi-
mentos do BNDES na América Latina, especialmente do Chile, Bolivia, Co-
lémbia, Equador, Argentina e Peru. A crescente presenca de transnacionais

grupo+odebrecht+e+processado+em-+rs+500+milhoes>. Ultimo acesso em 10 ago. 2014.
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brasileiras, em larga medida operando por meio de linhas de crédito oferta-
das pelo BNDES para a exportacdo de bens e servigos produzidos no Brasil,
levou a sociedade civil desses paises a se articular em redes, com o objetivo
de entender o perfil do banco de desenvolvimento brasileiro e seus canais
institucionais para didlogo e participacdo. Essas articulagbes visam, em
altimo caso, perfilar estratégias e obter compromissos para conter abusos de
direitos humanos verificados em obras como a rodovia TIPNIS, na Bolivia,
que seria executada pela OAS com o financiamento do BNDES e onde houve
a ameaca de expurgo dos indigenas de suas terras tradicionais®.

As ponderacdes e recomendacdes da sociedade civil para o aperfeicoa-
mento da PRSA do BNDES concentraram-se em quatro eixos

4.1.1. Transparéncia e acesso a informacéao

O primeiro eixo é o da transparéncia e acesso a informacdo (transparéncia
ativa e passiva). Com base em uma andlise comparativa dos pedidos de
acesso a informacao realizados por algumas organizagées da sociedade civil,
pode-se perceber um padrdo no uso de algumas exce¢des para a divulgacdo
de informagdes previstas na Lei de Acesso a Informacdo (Lei N° 12.527/2011),
especialmente o argumento do sigilo bancdrio e da necessidade de sistemati-
zacdo adicional de informacdes. Se no encontro temdtico sobre transparéncia
a sociedade civil buscou sensibilizar o BNDES para a sua interpretacdo
“expansiva” do alcance do sigilo bancario, nos debates sobre a PRSA foram
apresentadas, além de dados referentes a violagdes existentes em alguns
projetos monitorados pelas organizacdes, demandas concretas relativas a
transparéncia em questdes socioambientais. Entre outras, recomendou-se
que o BNDES tornasse publicas as seguintes informacdes:

01. informagoes relativas aos aspectos socioambientais
das operacdes financeiras e documentos basicos dos
empreendimentos;

21 Segundo o BNDES, ndo houve desembolsos para o projeto, mas isso se deveu a ampla
mobilizagdo dos povos indigenas bolivianos habitantes no parque TIPNIS, que lograram

a revisdo do projeto pelo governo da Bolivia, desviando a rodovia de seus territérios. No
novo projeto, a participagdo da transnacional brasileira foi descartada, e outras empresas
assumiram o projeto. Para maiores detalhes sobre o caso, cf. DAR et al. (2014).

22 As propostas reproduzidas foram extraidas de “Documento-Sintese sobre a Politica
Socioambiental do BNDES”, ainda indisponivel online. Uma versdo anterior do documento,
mais abrangente, pode ser encontrada na pagina web da Conectas Direitos Humanos, em:
<http://www.conectas.org/arquivos/editor/files/4-POLITICA%20SOCIOAMBIENTALBNDES_
FORUMDIALOGO%2014%20Maio.pdf>. Ultimo acesso em 22 mar. 2015.



02. o componente de andlise socioambiental dos relatérios de
analise;

03. relatérios de acompanhamento produzidos pelo banco e
relatérios de auditoria socioambiental independente; e

04. o processo oumétodo que o Banco utiliza para verificar que
as empresas beneficidrias estdo cumprindo efetivamente as
normas socioambientais e de direitos humanos do pais onde
se desenvolve o projeto.

4.1.2. Aderéncia aos mais altos padrdes de protecdo do meio ambiente e
dos direitos humanos

O segundo eixo compreende a aderéncia da PRSA do BNDES aos mais altos
padrdes de protecao do meio ambiente e dos direitos humanos. Como em-
presa publica federal que opera com recursos quase que totalmente oriundos
de receitas publicas, o BNDES estd sujeito a um grau superior de responsabi-
lidade pela protecdo dos direitos humanos, conforme estabelecido no artigo
4° dos Principios Orientadores da ONU para Empresas e Direitos Humanos®.
Como brago do Estado que atua no dominio econémico, o BNDES tem seu
regime juridico-administrativo primordialmente adstrito as regras de direito
privado. Entretanto, no tocante a protegdo dos direitos humanos, o BNDES
sujeita-se as regras de direito publico, em razdo da primazia conferida pelo
ordenamento juridico a dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos
da Republica brasileira®* (Conectas Direitos Humanos, 2014).

Com base nesse racional ético-juridico, a sociedade civil elaborou
recomendacdes visando uma convergéncia das politicas e procedimentos
operacionais do BNDES com as obrigacdes insculpidas nos instrumentos
internacionais e na legislacdo doméstica de protecdo ambiental e dos
direitos humanos, a fim de lhes conferir efetividade também no ambito do
financiamento de projetos de desenvolvimento. Entre as propostas encami-
nhadas, pode-se mencionar:

23 “Os Estados devem adotar medidas adicionais de prote¢do contra as violages de direitos humanos
cometidas por empresas de sua propriedade ou sob seu controle, ou que recebam significativos

apoios e servicos de organismos estatais, tais como as agéncias oficiais de crédito a exportacdo

e os organismos oficiais de seguros ou de garantia dos investimentos, exigindo, se for o caso,

auditorias (due diligence) em matéria de direitos humanos” Conectas Direitos Humanos (2011).

24 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos: Ill - a dignidade da pessoa humana” (CF/88).

q1
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01. ainclusdo de um compromisso explicito, na PRSA e demais
normas operacionais do Banco, de que o BNDES prestara
suporte financeiro apenas a empresas e empreendimentos
que respeitem plenamente a dignidade da pessoa humana
e os direitos reconhecidos pelas normas nacionais e
internacionais. Além disso, propds-se que as normas
do BNDES incorporem os principais elementos da
“responsabilidade de respeitar” dos Principios Orientadores
da ONU sobre Empresas e Direitos Humanos??;

02. o desenvolvimento, pelo Banco, de procedimentos de
verificacdo do cumprimento do direito de consulta e
consentimento livre, prévio e informado em projetos com
potencial impacto a povos indigenas e outras populacdes
tradicionais, conforme a Convencao 169 da OIT (ratificada
pelo Brasil);

03. aadogdo de mecanismos de triagem, desde o inicio do
ciclo de projeto, para evitar a concessdo de crédito a
empreendimentos que conflitam com os direitos territoriais
de povos indigenas e outras populag¢ées tradicionais, além
da revisao do roteiro do procedimento interno de ‘consulta
prévia do BNDES, que atualmente ndo contempla em
nenhum momento tais direitos territoriais, e uma verificacao
in situ das condigdes declaradas pelo interessado;

04. aextensdo dos critérios de direitos humanos a todas as
modalidades de apoio (operagées do tipo “project finance”,
empréstimos ponte, operagdes indiretas, financiamentos
a exportacgdo (Exim), subscrigdo de valores mobilidrios e
quaisquer operacdes realizadas no mercado de capitais e
aplicagdes sociais obrigatérias e linhas de investimento social
empresarial para o “entorno”);

05. o estabelecimento de critérios de direitos humanos
unificados e sistematizados para seus investimentos
internacionais, para evitar a aplicagdo de um duplo padrao
socioambiental para projetos financiados no Brasil e no
exterior.

25 Segundo o Principio 15 dos Principios Orientadores da ONU, empresas (publicas e privadas)
devem ter politicas e procedimentos para cumprir com sua “responsabilidade de respeitar”, a saber: i)
um compromisso explicito com a protecdo integral dos direitos humanos reconhecidos pelas normas
internacionais e pelo sistema juridico brasileiro e ii) uma avaliagdo de riscos socioambientais calcada
nos potenciais impactos adversos aos direitos humanos, com ferramentas de monitoramento eficazes
e passiveis de serem testadas de maneira independente (Conectas Direitos Humanos, 2011).
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4.1.3. Acompanhamento dos projetos

O terceiro eixo engloba a adequacgdo dos instrumentos da PRSA do BNDES
para a consecucdo dos fins nela prépria proclamados, com énfase nas fer-
ramentas de monitoramento dos projetos. Nesse ponto especifico, o didlogo
com o Banco mostrou que havia diversas oportunidades de aprimoramento.

A primeira estd relacionada a adogdo estratégica de ferramentas de
andlise e monitoramento pela acrescentar virgula apés socioambiental de
instrumentos inovadores de planejamento territorial e setorial, capazes
de abordar os impactos sinérgicos e cumulativos sobre o territério. Nesse
quesito, parece ser o entendimento do BNDES que esta reivindicac¢do j4 estaria
contemplada na sua Politica do Entorno, de 2009, que, segundo o Banco, repre-
sentou “um marco institucional da introducao do recorte territorial em suas
estratégias operacionais, na medida em que intensifica a responsabilidade de
suas agdes sobre o territério e busca otimizar a oportunidade de integracdo da
atividade de apoio financeiro a projetos econémicos com a da atuagdo voltada
ao desenvolvimento territorial sustentdvel” (Barbosa et al, 2014, p. 261).

Em capitulo mais a frente, esta publicacdo traz uma reflexdo sobre
as limitacdes da referida Politica do Entorno e de suas ferramentas de
implementacdo. Tais limita¢des estariam principalmente relacionadas a sua
intima relagdo com o paradigma da “Responsabilidade Social Corporativa”
(RSC), que também inspira os roteiros para consulta prévia do Banco a serem
preenchidos pelos interessados em acessar suas linhas de crédito (Conectas
Direitos Humanos, 2014). O método de avaliagdo de impactos pautado pela
RSC pode conflitar com o contetido normativo dos direitos fundamentais, ao
se valer de cédigos de conduta corporativos ou de segmentos da industria
em desacordo com as leis e os tratados internacionais de direitos humanos.
Assim, investimentos vultosos em infraestrutura “social” podem ndo gerar os
resultados esperados, assim como nédo revertem violacgdes a direitos funda-
mentais. Conforme observado por Candotti (2014, p. 342), politicas com esta
inspiragdo possuem natureza compensatoria e “'ndo promovem a “sustenta-
bilidade” socioambiental”. Para Candotti, os “beneficios” propiciados pelas
compensagdes, como postos de satde, creches, postos de bombeiros, quadras
de esportes, asfaltamentos de ruas etc. “tém pequena influéncia na efetiva
recuperacdo dos ambientes degradados ou na erradicacdo da pobreza da
regido, ou sequer compensam a auséncia cronica de servigos de saneamento,
transporte, comunicacdo, educacdo, saude etc.” (2014, p. 342).

A segunda oportunidade de avanco diz respeito a incorporacdo de
varidveis que podem impactar diretamente na viabilidade econémica do
empreendimento, mas ndo encontram ressondncia clara nas politicas de
avaliagdo de impactos e de monitoramento do BNDES. Entre elas estdo (i) a
andlise dos efeitos da judicializacdo de conflitos sociais gerados ou agrava-
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dos pelos empreendimentos e das san¢bes de cunho administrativo (como
inclusdo na “lista suja’ do trabalho escravo); (ii) a andlise das limita¢ées dos
tradicionais estudos de impactos ambientais conduzidos por empreendedo-
res quanto a sua capacidade de dimensionar efeitos adversos aos direitos
humanos e outros impactos socioambientais; e (iii) a contribuicdo dos
projetos financiados para a reducdo de desigualdades regionais.

A terceira oportunidade identificada refere-se ao cardter formalista
da avaliacdo de impactos do BNDES. Nesse ponto, requereu-se do Banco
arevisdo do seu entendimento sobre a ‘regularidade socioambiental’ dos
empreendimentos financiados. Essencial, portanto, que os contratos de
financiamento incorporem mecanismos de vinculagdo pari-passu dos
desembolsos do empréstimo ao cumprimento da legislacdo e de acées e
condicionantes socioambientais. Propés-se, ainda, a adogdo de processos
robustos, transparentes e independentes de monitoramento de impactos de
empreendimentos e producdo de informacgdo in situ sobre o cumprimento,
pelos beneficiarios, das condicionantes socioambientais.

4.1.4. Participacdo e accountability

O quarto eixo diz respeito a participacao e accountability. Neste tépico, o
diagnéstico inicial foi o de que a atual configuracdo da PRSA do BNDES,
calcada em diretrizes e compromissos genéricos sem os respectivos indica-
dores objetivos e concretos para a medicdo do seu progresso (ou a sua nao
divulgacdo), impde uma série de obstdculos para os atores externos, como a
sociedade civil e os 6rgaos de controle

Primeiro, porque dificulta a compreensdo das formas pelas quais as
informacdes repassadas pelos clientes e geradas pela propria instituicao
sdo convertidas em requerimentos operacionais e contratuais a serem
observados pelo tomador para que haja a liberacdo dos recursos. Uma andlise
empirica empreendida pela sociedade civil sobre as condicdes fixadas nos
contratos de financiamento e as ferramentas estabelecidas para o monitora-
mento das obrigacdes acordadas com os mutudrios, constatou a auséncia de
uma légica tinica aplicdvel aos projetos, mesmo entre aqueles classificados
no mesmo nivel de risco®®. Os contratos de financiamento analisados pela
sociedade civil exibiram uma grande variagdo no que diz respeito a legislagcdo
ambiental e as obrigacdes pela prevencdo, monitoramento e implantacdo
das condicionantes socioambientais. Mecanismos adicionais de salvaguarda,
como a exigéncia de contratacdo de auditorias independentes especializadas

26 O BNDES classifica os projetos em categorias de risco - A, B ou
C - em ordem decrescente de risco socioambiental.



em monitoramento de impactos socioambientais, também néo foram ado-
tadas uniformemente pelo BNDES nos financiamentos estudados. Antes de
representar uma customizacao, a variacdo das acées de prevencgdo, reducao
e acompanhamento dos impactos evidencia seu cardter ad hoc e reativo aos
problemas identificados apds o inicio da execucdo da obra.

Segundo, a auséncia de regras bem definidas torna extremamente difi-
cil a realizacdo de uma avaliacdo independente da eficacia dos mecanismos
para a prevencao e mitigacdo de impactos?. Por fim, também prejudica a
definicdo de responsabilidades em caso de violagdes a direitos fundamen-
tais e danos ambientais, fomentando a judicializacdo dos empreendimentos,
inclusive com uma crescente insercao do préprio BNDES no pélo passivo das
demandas judiciais®.

O déficit de transparéncia e a ndo conformidade da Ouvidoria
do Banco com parametros universais sobre mecanismos institucionais
de reclamacdes (como os Principios Orientadores da ONU) por sua vez,
repercutem sobre sua legitimidade, credibilidade e sua capacidade efetiva
de servir como um mecanismo de mediacdo de conflitos e/ou provisdo de
remédios efetivos.

Segundo Amartya Sen (2000), a participacdo politica na tomada de
decisdes é parte do processo e do préprio contetido de uma renovada nogao
de desenvolvimento, nogdo esta insculpida no art. 2° da Declaragdo sobre o
Direito ao Desenvolvimento, pela qual “os Estados tém o direito e o dever de
formular politicas nacionais adequadas para o desenvolvimento, que visem
ao constante aprimoramento do bem-estar de toda a populagdo e de todos
os individuos, com base em sua participacdo ativa, livre e significativa, e no
desenvolvimento e na distribuicdo equitativa dos beneficios dai resultantes”.

O baixo nivel de envolvimento das partes interessadas, ndo esta

27 Nesse sentido, cf. acérddo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre critérios e instrumentos
empregados pelo BNDES para avaliagdo da efetividade das suas operagdes financeiras e do alcance das
respectivas metas. Disponivel em: < http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/
noticias_arquivos/018.693-2012-19%20-%20Anop%20BNDES.pdf>. Ultimo acesso em 19 mar. 2015.

28 Em relacdo a Usina Hidroelétrica de Belo Monte (UHE Belo Monte), a Procuradoria da Republica do
Para (PR-PA) ja ingressou com vinte e duas acdes judiciais questionando diversos aspectos do projeto,
como airregularidade das licengas ambientais e a falta de uma consulta livre, prévia e informada aos
povos indigenas da regido de acordo com os critérios da Convencdo 169 da OIT, ratificada pelo Brasil.

Em uma das a¢Bes, na qual a PR-PA sustenta a insuficiéncia da andlise de impactos no Estudo de
Impacto Ambiental / Relatdrio de Impacto Ambiental (EIA/RIMA), o atraso na realizagdo de estudos
complementares e a ndo previsdo de impactos e compensagdes para populagdo indigena na area de
influéncia direta do empreendimento Belo Monte, o BNDES figura diretamente no polo passivo da a¢do.
As a¢des estdo disponiveis em: As acbes estdo disponiveis em: <http://www.prpa.mpf.mp.br/news/2010/
noticias/belo-monte-os-problemas-do-projeto-e-a-atuacao-do-mpf>. Ultimo acesso em 20 out. 2014.

29 Segundo Lijphart (1999, p. 260, apud Gomide & Pires, 2014), “Politicas apoiadas em amplos consensos
sdo mais propensas de serem implementadas com maior sucesso e a seguir seu curso do que politicas
impostas por um governo que toma decisdes contrarias aos desejos de importantes setores da sociedade”.
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limitado aos projetos financiados pelo BNDES, mas constitui uma patologia
presente nas mais diversas politicas de desenvolvimento implantadas desde
a redemocratizacdo do Estado brasileiro.

Gomide & Pires (2014), pesquisadores do Instituto de Pesquisas Econo-
micas Aplicadas (IPEA) analisaram oito politicas do Governo Federal** sob a
6tica das “capacidades técnico-administrativas” e das “capacidades politicas”
do Estado para sua implementacdo. Capacidades politicas, na visdo do estudo,
estariam associadas “a promocdo da legitimidade da a¢do estatal em contex-
tos democrdticos, por meio da mobilizacdo da sociedade e da articulagdo e
compatibilizacdo de interesses diversos em torno de plataformas comuns”
(Gomide & Pires, 2014, p. 14). Um maior nivel de capacidade politica seria uma
funcdo da presenca e funcionamento efetivo de “canais de interlocu¢do com
a sociedade civil e com os agentes do sistema politico-representativo nos
processos de producdo de politicas publicas” (Gomide & Pires, p. 15).

O exemplo usado para ilustrar uma politica com baixo nivel de capa-
cidades politicas foi a Usina Hidrelétrica de Belo Monte (UHBM), empreen-
dimento financiado majoritariamente por meio de recursos operados pelo
BNDES. Para se chegar a esse resultado, o estudo levou em consideracdo,
entre outros elementos, o alto nivel de judicializa¢do dos conflitos que
permeiam a obra, as falhas das consultas realizadas ao longo do processo de
licenciamento, a pouca influéncia dos mecanismos de participagdo social
sobre as decisdes dos 6rgdos executivos, a auséncia de oitiva com comunida-
des indigenas, a incapacidade de processamento e conciliagdo de conflitos
por meio da via congressual e os atrasos expressivos e sucessivos revezes,
como interrupc¢des no processo de licenciamento e as paralisacdes devido
a greves de trabalhadores, além de manifesta¢es e agdes de protesto dos
grupos afetados (Pires & Gomide, pp. 33-36).

Com base nos estudos de caso, os autores concluiram que:

Nos casos de politicas que envolvem conflitos, foi possivel perceber que baixos
niveis de capacidade politica podem vir a comprometer a execu¢do dos produ-

tos previstos. Quando o nivel de conflito é elevado e a capacidade do arranjo

30 Os casos estudados foram: Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV); o Projeto de
Integracdo do Rio Sdo Francisco (PISF); o Projeto da Usina Hidrelétrica de Belo Monte (UHBM);
as iniciativas de Revitalizagdo da IndUstria Naval (RIN); o Programa Nacional de Producéo e
Uso do Biodiesel (PNPB); o Programa Brasil Maior (PBM); o Programa Bolsa Familia (PBF);

e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC).

31 Segundo Gomes & Pires (2014, p. 19), “As capacidades politicas orientam-se pela: i) existéncia
e formas de interages das burocracias do Executivo com os agentes do sistema politico-
representativo (o Congresso Nacional, seus parlamentares, dirigentes dos governos subnacionais
- governadores e prefeitos - e seus partidos politicos); i) existéncia e operacdo efetiva de formas
de participagdo social (conselhos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias e consultas publicas,

entre outras); e iii) atuagdo dos 6rgdos de controle (sejam eles internos ou externos)”.



de incluir atores e processar seus interesses é baixa, as tensées tenderdo a
ser canalizadas para outras vias, como a judicializag¢do, as quais, por sua vez,
podem vir a obstaculizar a execugdo das agées governamentais (Gomide &

Pires, 2014, p. 58).

Para o aperfeicoamento dos mecanismos de participacdo e de accoun-
tability do BNDES, a sociedade civil recomendou ao Banco, entre outras me-
didas, que instaurasse um didlogo diversificado e participativo para a revi-
sdo de sua PRSA, nos termos da Resolugdo N° 4.327/2014 do Banco Central do
Brasil (BC)*? e que procedesse a reformulacdo de sua Ouvidoria ou a criagao
de um novo mecanismo para garantir que queixas de populacées atingidas
ou ameacadas por empreendimentos financiados pelo BNDES possam ser
ouvidas e suas preocupagdes incorporadas a tomada de decisbes. Para essa
ultima medida, recomendou-se que o BNDES utilizasse como referéncia
os Principios 25 a 31 dos Principios Orientadores da ONU, que estabelecem
critérios minimos de eficacia desse tipo de 6rgao, como a legitimidade, aces-
sibilidade, previsibilidade, transparéncia e compatibilidade com direitos®.

5. Consideracdes finais

O arcabougo juridico-institucional tradicional erigido pelas IFDs para en-
frentar os desafios da sustentabilidade e da promocdo dos direitos humanos
estd passando por uma fase de transformacdo sem precedentes. Novas
concepgdes e abordagens para a incorporacdo das dimensdes humana e am-
biental ao financiamento do desenvolvimento emergem a medida em que as
férmulas tradicionais tendem ao declinio. Esse processo de reformulacdo de
arranjos institucionais e normativos, como se viu, é permeado por intensos
conflitos. Além disso, atravessa todos os niveis da governanca desse campo
especializado, desde o local/nacional, passando pelo regional até o global.
Apesar da velocidade com que o cendrio do financiamento do desen-
volvimento estd se transformando, ainda persiste um alto grau de indefinicao
acerca das estratégias concretas a serem adotadas pelas IFDs recém-consti-

32 AResolugdo N°4.327/2014 do BC exigiu de todas as institui¢des financeiras autorizadas
a operar no Brasil a criagdo ou atualizagdo da PRSA. A norma estabeleceu que as instituicdes
deveriam “estimular” a participacdo de partes interessadas. Estas seriam aquelas que,
conforme o julgamento da instituicdo, podem ser afetadas por suas atividades.

33 Cf. Conectas Direitos Humanos (2011).
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tuidas por paises emergentes, como o BAII e 0 NBD?*%, assim como ndo se sabe
ao certo como questdes socioambientais e de direitos humanos serdo incor-
poradas por novas estruturas arquitetadas no seio de atores tradicionais,
como é o caso da plataforma “Global Infrastructure Facility” (“GIF”), liderada
pelo Banco Mundial. Assim, ndo é possivel estabelecer com precisdo como
estardo reorganizados os vetores no médio e longo prazo. A essas incertezas é
possivel agregar, ainda, mudancas no ambiente politico e econémico interno
de paises-chave, como o préprio Brasil, cujos principais pilares econémicos
da politica desenvolvimentista que foi sendo moldada ao longo da ultima
década comecam a ser oficialmente desmontados. Medidas recentes lanca-
das pelo governo demonstram claramente que o “neodesenvolvimentismo”>
encontra-se em um ponto de inflexdo, como exemplificam a reducdo de
subsidios embutidos no crédito do BNDES®* e a retirada de incentivos fiscais®.
A presenca do elemento “imprevisibilidade” pode ser encarada tanto
pelo seu lado negativo como positivo. Pelo viés pessimista, o exemplo do
Banco Mundial mostra que o acirramento da concorréncia estd gerando
uma tendéncia de “corrida para baixo” das IFDs em seus padrdes e critérios
socioambientais e de direitos humanos, como uma forma de assegurar uma
fatia do mercado®®. Esse tipo de comportamento predatério provoca uma
subversdo da cooperagdo necessdria para a preservagao de bens publicos
globais comuns®*. Mas, sob uma perspectiva otimista, o cendrio atual oferece
oportunidades tinicas para experimentagdes institucionais e pensamentos
inovadores. A partir de um “balanco” do que as solucdes tradicionais tém
de “bom” e de "ruim”, é possivel encontrar caminhos alternativos, que aliem
valores prestigiados na atualidade pelos beneficidrios dos recursos das IFDs,
como “flexibilidade”, “agilidade” e "autonomia’, com as obrigac¢des juridica-
mente exigiveis decorrentes das normas ambientais e de direitos humanos e
com os principios conformadores do direito ao desenvolvimento.

34 Sobre uma reflexdo acerca dos desafios e oportunidades para a incorporacdo dos
direitos humanos as politicas e processos do NBD, ver: Borges & Waisbich (2014).

35 Sobre o “novo-desenvolvimentismo”, cf. Glauco & Arbix (2010) e Bresser-Pereira (2011).

36 Conforme matéria veiculada em O Globo, intitulada “BNDES aumenta juros, reduz prazo
de financiamento e participagdo nos projetos, de 23 de dezembro de 2014. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/economia/bndes-aumenta-juros-reduz-prazo-de-financiamento-
participacao-nos-projetos-14903335#ixzz3VLIft3XI>. Ultimo acesso em: 23 mar. 2015.

37 Conforme matéria veiculada pelo Estado de S. Paulo, intitulada “Dilma envia ao Congresso
projeto de lei das desoneragdes com pedido de urgéncia’, de 20 de margo de 2015. Disponivel
em: < http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,dilma-envia-ao-congresso-projeto-de-lei-
das-desoneracoes-com-pedido-de-urgencia, 1654646 >. Ultimo acesso em: 23 mar. 2015.

38 Essavisdo foi exposta por 28 relatores especiais da ONU em carta enviada ao
Presidente do Banco Mundial, Jim Kim. Disponivel em: <http://www.ohchr.org/
Documents/Issues/EPoverty/WorldBank.pdf>. Ultimo acesso em 19 dez. 2014.

39 Sobre a evolucdo das instituicdes para agdo coletiva e gestdo de bens “comuns”, cf. Ostrom (1990).



Voltando-se ao objeto principal desta publicagdo, a grande questdo é:
que arranjos devem ser adotados pelo BNDES para fortalecer sua Politica de
Responsabilidade Socioambiental, tendo em vista ndo apenas as “melhores
prdticas” locais, regionais e globais, mas também as limitacdes das aborda-
gens tradicionais e os riscos ainda indeterminados de experimentos mais
recentes (como as PPPs e apoio a programas de desenvolvimento)?

Como visto na secdo anterior, a opcdo do BNDES por uma Politica
de Responsabilidade Socioambiental baseada em diretrizes, principios e
aspiragdes genéricas impossibilita o “controle social” e o préprio controle
administrativo da sua implementagdo. Ha um vazio entre retérica e pratica,
entre compromisso politico e accountability, que precisa ser preenchido.
Sem isso, o BNDES continuard a sofrer de um grave déficit democratico.

O desenho de arranjos institucionais e normativos em nivel institucio-
nal, isto é, internos a instituicdo financeira,capazes de proteger integralmen-
te direitos fundamentais e resguardar o meio ambiente, deve ser realizado
tendo em vista as particularidades do contexto local. Desta maneira, entre
os elementos minimos que devem nortear as politicas e os mecanismos
operacionais da rede de protecdo de uma instituicdo de financiamento do
desenvolvimento nacional como o BNDES estdo:

01. oscustos socioambientais diretos e implicitos das atividades
e setores econdémicos priorizados;

02. asvulnerabilidades e viola¢des que acometem os grupos e
populacbes que ocupam os territérios sobre os quais serdo
desenvolvidos os projetos de desenvolvimento;

03. asexigéncias legais minimas derivadas da legislagdo
ambiental e de direitos humanos que gerem obrigacdes
juridicas diretamente ao financiador, tais como a de
requerer dos beneficidrios a prestacdo de determinadas
informacoes®, a entrega de declaragoes, a exigéncia de
garantias contratuais e financeiras, além de seu dever
de gerenciar riscos socioambientais em todas as etapas
do ciclo do projeto*' e de aplicar penalidades em caso de
descumprimento, pelos tomadores, de disposi¢des legais e
contratuais aplicaveis;

04. asoportunidades de geracdo de valor a serem colhidas a
partir do incremento do papel do financiador de indutor do

40 A exemplo da Resolugdo 2.025/93 do Banco Central do Brasil, que exige

das instituicdes financeiras informagdes para o cadastro dos clientes.

41 AResolucdo 4.327/2014 do BC exige das instituicdes financeiras estruturas de governanga,
sistemas, rotinas e procedimentos para o gerenciamento do risco socioambiental.
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desenvolvimento sustentavel para além do piso estabelecido
pela legislagdo e regulamentacdo estatais;

05. aimportancia fundamental da formalizacdo de regras
claras, estabelecidas mediante processos participativos,
para o fortalecimento do componente democratico, para
a estabilizacdo de expectativas entre as diversas partes
interessadas, para a reducdo de conflitos de natureza
socioambiental e para a aquisicdo da “licencga social para
operar”*2.

A vista desses elementos minimos e de dados empiricos sobre as estra-
tégias de investimentos do BNDES, como a composicdo de sua carteira, que
demonstra a priorizacdo de projetos de infraestrutura de larga escala e de
outras atividades com potenciais impactos adversos ao meio ambiente e aos
direitos humanos*, a elaboracdo e sistematiza¢do de um conjunto transpa-
rente de normas para a andlise e monitoramento de riscos socioambientais
e de direitos humanos pelo BNDES emerge como uma opgao razoavel e
adequada.

Ademais, um sistema normativo que contemple critérios e condi¢des
socioambientais e de direitos humanos e procedimentos mais claros para a
arguicdo, perante um érgao independente, de descumprimento das préprias
normas estabelecidas atenuaria o formalismo e o cardter excessivamente
indeterminado dos objetivos e diretrizes da atual PRSA do BNDES*. Serviria
também para reduzir a assimetria entre a retérica da instituicdo, usualmente
baseada no seu compromisso amplo com o desenvolvimento sustentdvel,

e as violagdes que ocorrem na pratica, além de possibilitar uma melhor
sistematizacdo e institucionalizacdo de experimentos esparsos adotados
pelo Banco em alguns projetos, como a exigéncia de contratacdo de auditoria
independente para monitoramento do cumprimento das condicionantes
socioambientais.

Tais normas, que poderiam tomar a forma de politicas operacionais
e de outros instrumentos pertinentes a governanc¢a do Banco, deveriam
preencher as principais lacunas da atual PRSA, especialmente no tocante a
obrigatoriedade dos beneficidrios e do préprio BNDES de procederem a dis-
ponibilizacdo integral de informacdes relativas a avaliagdo e monitoramento
de impactos socioambientais, a realizacdo de consulta livre, prévia e infor-

42 Sobre alicenca social para operar, cf. Ruggie (2014).
43 Apenasem 2013, o BNDES investiu R$ 62 bi em projetos de infraestrutura.

44 Delfino: O estabelecimento de salvaguardas detalhadas, transparentemente divulgadas e devidamente
internalizadas no processo de concessdo e, especialmente de monitoramento de financiamentos
concedidos deve substituir a mera adesdo a declaragdes genéricas, com amplo campo de interpretagdo.
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mada com comunidades afetadas e de dispor de canais apropriados para
que estas possam expressar suas preocupagdes com os projetos. Também
teriam por objetivo informar aos tomadores e a sociedade como um todo
os procedimentos adotados pelo Banco para verificar a conformidade dos
empreendimentos face a legislacdo socioambiental e de direitos humanos,
com atencdo especifica a certos grupos e populacdes vulneraveis (por ex.:
minorias e povos indigenas).

E possivel questionar se a proposta de construgdo de um arcabougo
normativo pelo BNDES nos moldes aqui expostos ndo seria uma tentativa de
emular e “importar” solugdes do passado, as quais estariam em descompasso
com as inovacdes ocorridas recentemente nos instrumentos de financia-
mento, que exigiriam um olhar mais “sistémico” sobre repercussées e impac-
tos sobre o meio ambiente e os direitos humanos. E possivel também que
este caminho seja visto como superado ou mesmo indesejavel, dadas as suas
limita¢des intrinsecas, como a sua incapacidade de desconstruir paradigmas
e contestar modelos de desenvolvimento.

Entretanto, essas preocupacdes ndo podem servir para obstar por
completo essa solugdo, admitidamente de cardter “incremental”s. Primeiro,
porque, apesar de suas limitagdes, como por exemplo, a ndo previsao ex-
plicita de "veto” pelas partes que serdo diretamente afetadas pelos projetos
financiados, os sistemas normativos das IFDs - as “salvaguardas” - e os me-
canismos de verificacdo de conformidade (os “painéis”, “compliance officers”
e ouvidorias especializadas*®) sdo tecnologias que podem ser apropriadas
pelas comunidades nas ocasides em que, a partir de seu entendimento
livre e informado, elas desejem levar a instituicdo de financiamento suas
preocupagdes, receios e seu entendimento sobre os beneficios e maleficios
do projeto.

Segundo, porque especialmente no contexto de grandes obras de
infraestrutura em territérios de fragil institucionalidade e/ou dotados de
grandes riquezas naturais, os interesses econémicos tendem a “atropelar”
os principios que regem o direito ao desenvolvimento, dentre os quais estdo
o do direito a informacdo, participacdo e prestacdo de contas e responsabi-
lizagdo (accountability). Assim, a abertura de novos canais de didlogo e a
remodelacdo de mecanismos de tratamento de reclamacées, longe de dupli-
carem controles ou constituirem uma superposicdo de competéncias, repre-
sentariam uma camada adicional de protecdo. Além disso, possibilitariam a
proépria instituicdo financeira gerenciar melhor seus riscos socioambientais.
Exemplo concretos, como as enchentes na regido das Usinas do Rio Madeira

45 Sobre mudancas incrementais e a importancia de um mandato para o BNDES, cf. Schapiro (2012).

46 A Ouvidoria do BNDES ndo tem a estrutura de um mecanismo de accountability tradicional, a
exemplo do Painel de Inspecdo da ONU. Sobre esse tema, cf. Conectas Direitos Humanos (2014, Parte IlI).



52

(Jirau/Santo Antdnio), evidenciam como as deficiéncias do processo de licen-
ciamento ambiental brasileiro podem resultar em consequéncias desastro-
sas aos direitos fundamentais de populagdes préximas aos empreendimen-
tos*. Da maneira como esta atualmente configurado, o licenciamento atribui
grande parcela da responsabilidade pela elaboragdo dos estudos prévios de
impactos aos proprios entes diretamente interessados na execucdo da obra.
Aliada ao formalismo da andlise socioambiental do BNDES, essa governancga
da gestdo de riscos socioambientais tem se mostrado incapaz de evitar o
aprofundamento de padrdes de exclusdo e marginalizagdo e de prevenir
violacdes a direitos fundamentais de individuos e comunidades no contexto
do desenvolvimento. A existéncia de canais de tratamento de queixas mais
estruturados propiciaria ao BNDES um conhecimento mais preciso de

riscos comumente subdimensionados nos estudos e relatérios de impactos
socioambientais (EIA/RIMA). Assim, a andlise socioambiental empreendida
pelo Banco sofreria um consideravel salto qualitativo, reduzindo seus riscos
socioambientais, operacionais e legais.

Terceiro, o préprio processo de formalizacdo (e atualizagdao) de regras
destinadas a garantir a sustentabilidade e o respeito aos direitos humanos
nos projetos e programas apoiados, se realizado de maneira substancialmen-
te participativa, geraria uma oportunidade tinica para o compartilhamento
de visdes, experiéncias e conhecimento entre as partes interessadas, com
repercussdes diretas sobre o incremento da legitimidade do BNDES perante
a sociedade brasileira e dos demais paises em que atua. A consulta as partes
interessadas também seria fundamental para que os requerimentos fossem
calibrados de acordo com o porte do empreendimento, com seus potenciais
impactos adversos, com a capacidade econdmico-financeira do tomador e
outras variaveis relevantes.

As politicas, guias operacionais e demais instrumentos normativos nao
precisariam ser identificados pelo jargdo tradicional (“salvaguardas”), pois o
importante é a func¢do, e ndo a forma, bem como ndo precisam ter a mesma
légica e estrutura das salvaguardas dos bancos multilaterais, ou que contem-
plem os mesmos temas. Sem duvidas, assuntos como combate ao trabalho
escravo, deslocamento de comunidades ribeirinhas e tradicionais e consulta
livre, prévia e informada de povos indigenas e tradicionais figurariam entre os
temas prioritarios e merecedores de critérios mais claros por parte do BNDES.

47 Alustica Federal de Rondénia condenou as empresas responsaveis pelas usinas do Rio
Madeira (Santo Antdnio e Jirau), a Santo Anténio Energia (SAE) e Energia Sustentavel do Brasil
(ESBR), a indenizarem moradores afetados pelas enchentes do rio e reconheceu que os impactos
da construgdo das usinas foram subdimensionados nos estudos prévios (EIA/RIMA). Cf.: TRF-1.
Justica Federal condena usinas a prover necessidades dos desabrigados da enchente. Disponivel
em: <http://trf-1.jusbrasil.com.br/noticias/113801193/justica-federal-condena-usinas-a-
prover-necessidades-dos-desabrigados-da-enchente>. Ultimo acesso em 12 dez 2014.
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O mais importante é que sejam concebidos e implementados no
curso de um processo de didlogo entre o Banco, a sociedade civil e demais
partes interessadas sobre as questdes mais urgentes e os meios mais efica-
zes para assegurar o desenvolvimento econdémico, humano e social, tendo
em conta, ainda, a institucionalidade ja existente no pais para lidar com
tais questdes e sua capacidade concreta — e ndo meramente formal - de
prevenir e prover remédios efetivos contra violagdes de direitos humanos
e impactos ambientais.
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1. Introducao

Em todos os paises do bloco Brics, os bancos nacionais de desenvolvimento
obtiveram uma forte expansdo na ultima década, com grande participacdo
no processo de crescimento econémico dos paises, por intermédio de investi-
mentos na formacdo de grandes empresas exportadoras e principalmente na
promocdo da infraestrutura, com destaque para o setor energético e de rodo-
vias em que eles atuam. Esses grandes projetos tém apresentado impactos
ambientais e sociais, como a destruigcdo de reservas ambientais e a remocdo
de populacdes e comunidades locais, desrespeitando o direito ao territério e
a biodiversidade.

Os casos de impactos socioambientais ndo sdo problemas isolados
ou especificos, pois eles se repetem de maneira sistemdtica nos diferentes
investimentos realizados por esses bancos, como frutos do préprio modelo
de desenvolvimento preconizado por eles. O crescimento dos paises
emergentes ocorreu, em grande parte, baseado na exportacdo de produtos
primdrios, com uma grande exigéncia de barateamento da infraestrutura de
transporte e de energia, ja que grande parte do custo desses produtos ad-
vém desses dois fatores. Entretanto, a construcdo desse complexo produtivo
é acompanhada de fortes impactos ambientais, ja que ocorrem em paralelo
a degradacdo ambiental e com a remog¢do das comunidades de origem dos
seus territorios.

Até meados da década dos anos 2000, grande parte dos bancos
nacionais de desenvolvimento nos paises do Brics ndo possuia politicas e
diretrizes socioambientais especificas. Somente no final da primeira década
dos anos 2000, em resposta a forte incidéncia da sociedade civil, esses ban-
cos passaram a estabelecer politicas internas especificas e atender a certas
demandas e medidas restritivas, muitas vezes vinculadas com as principais
normas e regras internacionais.

O estabelecimento de determinadas politicas socioambientais ndo tem
carater permanente: ao contrdrio, estdo em constante mudanga de acordo
com as conjunturas politicas, sociais e ambientais em jogo. Ao longo dos
ultimos vinte anos, diretrizes socioambientais foram institucionalizadas em



muitos bancos ptblicos de desenvolvimento regionais e nacionais, estabe-
lecendo a adog¢do de um conjunto de praticas, precondi¢do dos empréstimos
e financiamentos. Essas cldusulas foram internacionalmente acordadas,
estabelecidas em acordos comuns: como o Principio do Equador, o Principio
de Investimentos Responsdveis das Na¢des Unidas (PRI, na sigla em inglés) e
o 'United Nations Global Compact.

Apesar dessa evolucdo das normas e politicas, a questdo socioam-
biental nos paises do Brics ainda é um campo de grande luta e disputa. A
grande avidez por recursos naturais e matérias-primas fez os investimentos
em infraestrutura nos paises emergentes crescer de forma descontrolada,

o que tem sido permitido devido a grande permissividade e a falta de con-
trole dos paises em questdo e dos seus respectivos bancos que financiam
esse processo. A falta de restri¢ées rigidas por parte desses bancos e desses
paises é apenas uma face do processo de valorizac¢do do sistema capitalista,
que, na sua fase de expansdo, possui maior permissividade com relacdo
aos direitos humanos e ambientais basicos, o que poderia ser caracterizado
como processos de mais valia primitiva ou de extracdo do excedente de
forma imperialista.

Dado esse quadro de permissividade dos bancos de desenvolvimen-
to nos paises em crescimento, como em especial nos paises do Brics, a
intencdo deste trabalho é analisar em que patamar se situam as politicas
atuais desses bancos. A intenc¢do ndo é uma andlise extensiva ou abran-
gente: pelo contrario, a intencionalidade maior é construir uma visdo ge-
ral dessas politicas para a constru¢do de um quadro sintético que permita
a visualizagdo comparativa entre esses bancos, para podermos observar o
grande descompasso existente entre as politicas socioambientais desses
bancos e a realidade de grandes investimentos em infraestrutura e suas
violacOes nos territérios e contra as populacgdes. As proximas se¢des
conterdo breves descri¢cdes das politicas desses paises, para depois apre-
sentarmos um quadro-sintese com as principais politicas socioambientais
e de salvaguarda desses bancos.
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2. Os bancos de desenvolvimento
nos paises do Brics

Os paises em desenvolvimento tanto asidticos quanto sul-americanos passaram
por processos semelhantes nos ultimos anos, como pode ser visto pelo préprio
fortalecimento dos bancos de desenvolvimento nos paises do Brics. Dada a
reestruturagdo geopolitica e geoeconémica marcada principalmente pelo
acirramento do sistema capitalista hegemonico entre EUA e China, os paises

em desenvolvimento obtiveram maiores oportunidades para realizar politicas
que estivessem mais voltadas para a sua economia, passando de uma fase pu-
ramente neoliberal nos anos de 1990 para um modelo que tem sido chamado de
neodesenvolvimentismo (alusdo ao desenvolvimentismo do periodo neoliberal).
Essa correlacao de politicas mais intervencionistas com crescimento econémico
e bancos de desenvolvimento pode ser vista na publicagdo conjunta entre o “Bri-
cs Police Center” (BPC) e o “Instituto Brasileiro de Andalises Sociais e Economicas”
(Ibase): Os Bancos de Desenvolvimento nos Paises dos Brics, de 2013.

O préprio termo “banco de desenvolvimento” ganhou maior notorie-
dade no pés-guerra, principalmente nos paises atrasados, dando inicio a
uma série de teorias e politicas. A definicdo desse conceito possui um grande
debate, dado ndo sé pelas divergéncias tedricas e ideolégicas como também
pelo préprio viés normativo ou analitico a ser seguido. Esses bancos surgem,
em linhas gerais, como uma intencionalidade dos paises em contornar os
aspectos que impedem o desenvolvimento; por isso, sdo bancos publicos,
ou seja, criados e coordenados pelo Estado. Entretanto, se diferenciam dos
bancos puiblicos convencionais, que se caracterizariam pela concessdo de
créditos e de depdsitos bancdrios. Como o préprio nome sugere, sdo bancos
publicos que possuem a funcdo de levar o pais a alcancar o desenvolvimento.

Todavia, o que seria desenvolvimento e como ele seria alcan¢ado?
Essa pergunta também suscita um longo e acirrado debate. No que tange
propriamente aos bancos, podemos representar essas opinides divergentes
apresentando as principais ou possiveis linhas de atuagdo de um banco de
desenvolvimento: apoio a pequenas e médias empresas, combate a pobreza
e inclusdo social, melhoria dos sistemas de satide e educacdo, crédito de
longo prazo para grandes empresas e obras de infraestrutura, mercado de
capitais, financiamento da inovacao, etc.

A divergéncia das politicas empregadas pelos bancos estd na prépria
nocdo de desenvolvimento incorporada. Atualmente, como veremos neste
trabalho, a no¢do de desenvolvimento adotada por esses bancos estd muito
ligada ao crescimento econémico e a importancia de buscar alternativas
aos investimentos realizados pelo livre mercado, o que impactard tanto na
forma de captacdo como na atuacdo desses bancos.



Apesar das diferencas e singularidades existentes, o papel atual desses
bancos e as areas de atuagdo sdo muito similares. Em todos os paises, os
bancos de desenvolvimento obtiveram um forte crescimento na ultima
década, com grande participacdo no processo de crescimento econémico
mediante investimentos na formagdo de grandes empresas exportadoras e
principalmente na promocdo da infraestrutura, com destaque para o setor
energético e de rodovias.

No caso brasileiro, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES) foi criado em 1952 para apoiar as politicas de desenvolvimen-
to do Pais e do processo de industrializagdo. Na década de 1990, ele serviu
quase que exclusivamente para a privatizacdo de empresas nacionais, mas
durante os anos 2000 se tornou uma das maiores ferramentas do governo
para a promocdo de grandes industrias e a internacionalizacdo de suas
empresas, passando de um desembolso de US$ 16,8 bilhdes em 2004 para US$
65,8 bilhdes em 2012, com o pico de US$ 70,7 bilhdes em 2010, 0 que significa
um crescimento de 320% em seis anos. Em 2012, 58% dos desembolsos do
BNDES foram para as grandes empresas, sendo 34% para infraestrutura (de
acordo com dados do préprio Banco), principalmente em energia elétrica
e transportes, em grande parte vinculados ao escoamento e a producdo da
agroindustria.

A Russia ndo destoa muito dessa tendéncia. O seu Vnesheconombank
(VEB) foi reclassificado em 1988 para realizar as transag¢des internacionais da
URSS durante o processo de reforma politica e econdémica na transicdo para
o capitalismo nos anos de 1990. Entretanto, se tornou, nos tultimos anos, um
dos pilares de investimento estratégico do governo russo, principalmente em
infraestrutura e em grandes empresas voltadas para exportagdo. Em 2002,
esse banco foi reestruturado para reforcar sua caracteristica de instituicdo
financeira estatal. No ano de 2007, ele sofre uma reclassificagdo: seu nome é
trocado de “assuntos econdémicos internacionais” para “banco de desenvolvi-
mento”, uma mudanca muito influenciada pelo BNDES brasileiro, passando
de modestos US$ 4 bilhdes de desembolsos em 2004 para US$ 16 bilhdes em
2011 (um crescimento de 300% em sete anos). Em 2012, 45% do desembolso do
VEB foi para infraestrutura, sendo 68% dos projetos nacionais financiados
pelo Banco e voltados para o setor agroindustrial (segundo dados do préprio
Vnesheconombank).

Como ndo poderia ser diferente, o caso chinés ganha destaque. Em
1994, 0 Conselho de Estado chinés cria um conjunto de bancos estatais de
fomento, diferenciando-os dos quatro grandes bancos comerciais chineses.
Dentro desse bloco de novos bancos de desenvolvimento se destacam os
seguintes: o Banco de Desenvolvimento Chinés (CDB, em inglés), o Banco de
Desenvolvimento Agricola da China e o Banco Exim da China. Enquanto os
dois ultimos ficaram acanhados até 2002, o CDB jd realizava desembolsos
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acima dos US$ 100 bilhdes em 1999, atingindo em 2012 o valor de US$ 1,03
trilhdo. Em semelhanca com os bancos anteriores, os principais setores de
atuacdo do CDB estdo nas dreas de infraestrutura (56% em 2012) e em setores
estratégicos, principalmente para exportagdo (como os 17% para a area de
telecomunicacdes).

Mesmo a Africa do Sul possuindo um banco de desenvolvimento
(Banco de Desenvolvimento da Africa Austral - DBSA, em inglés) pequeno,
se comparado com os bancos dos outros paises do grupo, ele apresentou
um forte crescimento na ultima década e em areas de investimento muito
similares. O DBSA foi criado em 1983 com o objetivo de sanar a caréncia por
créditos da populacdo e dos pequenos empresdrios, assim como para desen-
volver a infraestrutura do pais. Entretanto, como podemos ver pelo préprio
Relatério Anual do Banco, o objetivo atual estd em financiar, coordenar e
implementar grandes projetos de infraestrutura e de producgdo para exporta-
¢do. Em 2006, o desembolso do Banco era de US$ 310 milhdes, passando para
US$ 810 milhdes em 2012, um crescimento de 161% em seis anos. Em 2012, 0
DBSA realizou 49% dos desembolsos em energia e 31% em mineracao.

A India possui um sistema de bancos de desenvolvimento (criados ao
longo do pés-guerra) muito fracionado, com os mesmos bancos realizando
financiamentos comerciais e de fomento. No final da década de 1990, a India
optou por ndo desenvolver tdo fortemente essas institui¢ées, o que fez seus
bancos de desenvolvimento realizarem investimentos em fomento, mas
possuem ainda uma forte atuagdo como bancos comerciais. No entanto, os
bancos de desenvolvimento indianos existentes (mesmo com um maior hi-
bridismo) possuem grande importancia na economia indiana, como o Banco
de Desenvolvimento Industrial da India (IDBI, em inglés), que somente em
2012 realizou operagdes de US$ 70 bilhdes.

Uma caracteristica importante desses bancos é sua atuagdo interna-
cional, com um aumento da taxa de investimentos estrangeiros realizado
tanto nos paises vizinhos quanto em regiées mais distantes, assegurando
uma drea maior de influéncia. O grosso das operagdes financeiras no exte-
rior segue um modelo muito préximo ao que os bancos realizam localmente,
com grande destaque para os investimentos de grandes obras de infraestru-
tura e para grandes empresas exportadoras.

A China é o grande exemplo desse processo. A maior parte dos emprés-
timos internacionais chineses é realizada pelo CDB e pelo Banco Exim da
China. Esses dois bancos seguem orienta¢des um pouco diferentes. O CDB
possui como principal objetivo estratégico atender as politicas macroeco-
ndmicas estabelecidas nos planos quinquenais, enquanto o Exim é voltado
para a promocdo da importagdo e da exportagdo chinesas. Apesar de certa
diferenciacdo nos objetivos, em ambos a questdo da atuacdo internacional
é fundamental. Em 2012, o CDB realizou financiamentos internacionais de
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US$ 224,5 bilhdes, principalmente nos setores de agricultura e infraestrutura,
tanto na regido asidtica quanto com uma atuagéo crescente na Africa e

na Ameérica Latina. Em 2012, o Banco Exim realizou desembolsos de US$

35 bilhdes somente na drea de exportacdo. Os dados disponiveis para os
investimentos internacionais desses bancos sao escassos e imprecisos,
principalmente para informacdes mais descritivas desses investimentos,
mas - conforme estimativas - desde 2005 o CDB foi responsdvel por 80% dos
financiamentos na América Latina, enquanto o Exim contou com 10%.

O BNDES financiou, também em 2012, US$ 650 milhdes na Africa e
US$ 800 milhdes na América Latina somente na drea de infraestrutura. A
grande parte das obras é destinada para a infraestrutura produtiva e para a
producdo de recursos naturais. O banco russo possui uma insercdo andaloga,
com forte presenca no Leste Europeu e no Norte Asidtico, mas tendo também
aumentado sua participacdo na Africa e na América Latina, com financia-
mentos internacionais de US$ 2 bilhdes, principalmente em infraestrutura
energética e de transporte, além da promocdo da industria para exportacdo,
com forte peso dos produtos baseados em recursos naturais.

Apesar do seu tamanho relativo, o Banco de Desenvolvimento da
Africa do Sul exerce um papel importante na Africa Austral, com investi-
mentos de US$ 340 milhdes, principalmente em infraestrutura, com 56% em
rodovias (segundo dados do Relatério Anual do DBSA de 2012). Os bancos
de desenvolvimento indianos também possuem uma atuagao internacional
marcante, que pode ser vista tanto pelo IDBI quanto pelo seu Banco Exim.
Este ultimo, que estd voltado para o comércio internacional indiano, passou
de um desembolso de US$ 1,1 bilhdo em 2003 para US$ 6,5 bilhdes em 2012,
principalmente na concentracdo da producdo de recursos naturais.

Tanto os investimentos internacionais quanto nacionais desses bancos
apresentam um enfoque muito similar. Os bancos nacionais de desenvolvimen-
to atualmente apresentam uma concepcao de desenvolvimento muito ligada
ao crescimento, optando pelas politicas de crédito de longo prazo para grandes
empresas e para obras de infraestrutura ligadas a producdo e a exportagao.

Outras praticas possiveis de serem realizadas pelos bancos de desen-
volvimento sdo relegadas a um carater secunddrio. Areas como de apoio a
pequenas e médias empresas, combate a pobreza e inclusdo social, inves-
timentos nos sistemas de satide e educacdo representam um papel muito
pequeno. Ao contrario dos setores como industria e infraestrutura, setores
de cardter social e distributivo ndo apresentam linhas auténomas dentro
dos bancos, dependendo mais de politicas pontuais e das circunstancias.
Apesar de cada um dos paises possuir caracteristicas particulares, podemos
ver uma tendéncia comum, ligada principalmente a certo tipo de nocdo de
desenvolvimento econémico.

A medida que a China aumenta sua necessidade e suas possibilidades
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de importacdo de matérias-primas, os paises exportadores passam a receber
mais divisas. Por sua vez, na busca de crescimento, em um contexto de
social-liberalismo, no qual os governos se ocupam nao apenas da reducdo
da pobreza, mas também de contribuir para que os “antigos pobres” passem
a integrar, como consumidores, o mercado de massas, sdo cada vez mais
necessarias politicas de aumento de crédito e de estimulo ao consumo. No
final, o circulo de acumulagdo capitalista se completa com o consumo dos
produtos industriais chineses, a disposi¢cdo nos mercados populares de todo
o mundo. Além desse ciclo de “crescimento”, que alguns ainda definem como
"desenvolvimento”, o crescimento chinés também estimula investimentos
em infraestrutura nos paises exportadores de produtos primdrios. A criacdo
da infraestrutura necessdria implica o avanco de espacos da producdo capi-
talista sobre novos territérios. Ndo se trata de um caminho sem conflitos. Ao
contrario, explodem disputas em meio a processos de desapropriacdo das
antigas ocupagdes, atingindo especialmente indigenas e popula¢des campo-
nesas e tradicionais, para a implantagdo de uma nova estrutura produtiva.

3. As politicas socioambientais nos bancos
de desenvolvimento dos paises do Brics

A atuacdo dos bancos nacionais de desenvolvimento tem provocado gran-
des embates com a sociedade civil, devido aos danos sociais e ambientais
provocados pelos projetos de infraestrutura. Em que pese a fragilidade das
multiplas resisténcias, no “somatoério total”, elas tém dificultado a legiti-
midade e o apoio popular a expansdo do modelo. Lutas locais conseguem
ganhar dimensdo planetdria, embora nem sempre tenham sucesso na
suspensdo das obras.

O crescimento desses bancos de desenvolvimento aconteceu princi-
palmente em meados dos anos 2000, primeiramente pelos bancos chineses
e posteriormente com grande destaque para o banco brasileiro BNDES. A
prépria dinamica do sistema capitalista propicia que a expansao periférica
do capital esteja associada a uma degradacdo das bases sociais e ambientais,
o que se configura em um quadro de grande exploracdo das comunidades
e populacdes mais fragilizadas e suscetiveis. A prépria adocdo de praticas e
normas que incorporem elementos basicos de respeito aos direitos humanos
e ao meio ambiente é incorporada lentamente, de acordo com a pressdo e o
conflito com os direitos da sociedade civil e dos diretamente atingidos por
essas instituicdes.



Nos diferentes bancos dos paises integrantes do Brics, é possivel
observar um processo similar de incorporacdo de praticas somente apds
um longo histérico de desrespeito e conflito por parte dessas instituigdes,
que - dadas as pressdes nacionais e internacionais - passam a criar politicas
socioambientais internas e um maior respeito as regras e normas internacio-
nais. Entretanto, como mostraremos nos casos particulares, essas politicas
ainda estdo muito distantes de alcancar um patamar ideal. Atualmente,
ainda os casos de violac¢des de territérios e comunidades locais sdo extrema-
mente frequentes nesses paises, com diversas dentincias e casos de conflitos
em varios paises da América Latina, da Africa e da Asia.

3.1. As politicas socioambientais do BNDES,
o banco de desenvolvimento do Brasil

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), criado
em 1952 para fomentar o crescimento e o desenvolvimento do Brasil, possui
um longo histérico de acompanhar os padrdes econdémicos e politicos do
governo brasileiro. Suas primeiras politicas sociais e ambientais se ddo no
final dos anos de 1970 e comeco dos anos de 1980, quando os impactos das
grandes obras do governo comecam a ser mais contestados. Entretanto, ndo
s6 naquela época, como ainda hoje, apesar do estabelecimento de politicas e
de avancos, a postura do BNDES com relagdo aos impactos socioambientais
ainda possui graves problemas e lacunas.

O nascimento das politicas socioambientais do Banco pode ser datada
em 1976, com a construgdo de Itaipu e com projetos de controle da poluicdo.
Dez anos depois, em 1986, ele firmava o seu primeiro acordo internacional
na area ambiental, em uma parceria com o Banco Mundial, para o financia-
mento e a cooperacdo na questdo do meio ambiente - drea na qual o préprio
Bird j4 tinha uma politica mais consolidada (CONCEICAOQ, 2010, p. 167;>
ROMMINGER, 2004, p. 281).2

Atualmente, assim como antigamente, o BNDES parece correr atrds
dos problemas por ele provocados, seja pela pressdo pelos enormes impactos
com as grandes obras, seja pelos acordos com instituicdes internacionais.

2 CONCEIQAO, M. S. da. Bancos e Responsabilidade Socioambiental no Financiamento de
Projetos de Usinas Hidroelétricas no Brasil: Um Estudo de Caso de 1981 a 2009, 2010, 303p. Tese
de doutorado. Centro de Desenvolvimento Sustentével, Universidade de Brasilia, Brasilia.

3 ROMMINGER, A. C. O Grupo Banco Mundial: Origem, Funcionamento e Influéncia do
Desenvolvimento Sustentavel em suas Politicas. Universitas, Brasilia, v.2, n.1, 2004, p. 269-288.
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Depois de muitos anos sem uma clara politica socioambiental interna, o
BNDES lancou, em meados de 2010, a nova Politica Socioambiental do Banco,
em que estabelece suas politicas e seus critérios internos para concessao de
crédito, a qual foi fruto de uma contrapartida do Empréstimo Programadtico de
Politica para o Desenvolvimento em Gestdo Ambiental Sustentdvel Brasileira
do Banco Mundial Nos tltimos anos, novos adendos e avancos foram realiza-
dos pelo Banco, como as politicas de entorno (obrigatoriedade de utilizagdo
de 0,5% do valor do financiamento para projetos no entorno das obras) e de
imposi¢do de mecanismos de didlogo com as comunidades afetadas, em
grande parte como resposta as fortes criticas e aos conflitos com a sociedade
civil, em meio aos imensos impactos com os novos projetos de infraestrutura
do governo brasileiro, como o caso paradigmatico de Belo Monte.

Apesar das melhorias recentes, a politica do Banco ainda possui
muitos pontos para avangar, ndo sé6 por estar aquém de muitos acordos e
praticas internacionais, mas principalmente por ainda existir um ntimero
muito alto de projetos financiados pelo Banco que apresentam casos graves
de violacdo dos direitos humanos e ambientais.

O BNDES ndo é signatdrio do acordo de Principios do Equador, ndo
incorporando em sua politica interna pontos importantes, como: assegurar o
cumprimento das regras internacionais em outros paises; avaliacdo critica dos
estudos, com a incorporagdo de um corpo técnico especializado, com acompa-
nhamento e avaliagdo ex-post das exigéncias para a realizagdo do projeto.

O Banco, apesar de ter suas normas internas de concessao de crédito,
ndo as aplica obrigatoriamente em outros paises que venha a atuar, respeitan-
do as leis locais, mas ndo exigindo um determinado padrao de politicas, como
é feito internamente. Outra medida importante de avango para o Banco seria
o processo de acompanhamento da implantagdo das exigéncias socioambien-
tais, com o estabelecimento de acordos e multas em caso desfavordvel.

Por fim, é importante salientar uma questdo de base da politica
do Banco. Por se legitimar como parte do sistema brasileiro de politicas
socioambientais, ela acaba por se ausentar de importantes normas e especi-
ficagbes internas, pois ja pertenceriam a outras instancias nacionais, como
a exigéncia de mecanismos de reclamacao e de consulta publicas com as
comunidades afetadas pelos projetos.

De acordo com a legislacao brasileira, o critério do Banco para compro-
var a regularidade socioambiental dos projetos refere-se a vigéncia formal de
uma licenca ambiental. Entretanto, ndo hd evidéncias, por exemplo, de que a
analise do Banco pondere a existéncia de san¢des administrativas no proces-
so de licenciamento, como multas ou notifica¢des, nem a existéncia de agdes
judiciais que questionem a legalidade das préprias licencas ambientais, como
tem ocorrido em vdrios dos grandes projetos financiados pelo Banco. Apesar
da importancia da existéncia de uma legislacdo e de um sistema brasileiro



de politicas socioambientais, é importante a existéncia de um corpo técnico
especializado para a andlise critica e a avaliagdo dos projetos, como os que
existem em outros bancos e com base nos Principios do Equador.

3.2. As politicas socioambientais do DBSA, o
banco de desenvolvimento da Africa do Sul

O DBSA foi estabelecido no periodo de formacédo da constituicdo da Africa do
Sul, em 1983, com a intengdo de ser um mecanismo para se pensar a econo-
mia do pais, sendo suas dreas voltadas para pesquisa e estratégia. Com a nova
constitui¢do em 1994, o Banco passou por grandes mudangcas de papel e fun-
¢do. Em 1997, o Parlamento estabeleceu uma lei que consolida o Banco como
um corpo estatutdrio para suportar o governo no financiamento a infraestru-
tura. Em 2012, 0 Banco passou por uma reorganizacao organizacional, em que
se concentrou na drea de atuacdo de financiamento para a infraestrutura.

Desde que passou por esse processo de reestruturagdo, com maior
foco nos projetos de infraestrutura, o Banco tem incorporado novas praticas
e politicas socioambientais. Esse processo de adequacdo e incorporagao de
novas politicas foi intermediado em grande medida pelo Banco Mundial,

o que levou o DBSA a ter atualmente politicas ambientais similares as dos
principais mecanismos internacionais. O Banco, em sua legislagéo, se com-
promete com diretrizes importantes para a avaliacdo de riscos e o controle
de possiveis impactos socioambientais.

Conforme o Relatério de Legislacdo Socioambiental de 2012 do DBSA, o
Banco incorpora politicas de respeito ndo s6 aos padrdes internos dos paises,
como também as suas préprias normas e outras normas internacionais, atitu-
de que - apesar de importante — ainda é pouco seguida no sistema financeiro
internacional, sendo recusada ndo sé por bancos de paises em desenvolvi-
mento (como Brasil e China), mas também pelo IFC (Corporacdo Financeira
Internacional, o brago do Banco Mundial para as entidades privadas).

A incorporacgdo dessa politica de respeito ao padrdo internacional e
a sua proépria politica interna passa por outras importantes praticas, como
a criagdo de uma politica interna aprimorada e a formacdo de um corpo
interno do banco de analistas e especialistas em impactos socioambientais.
A formacdo desse corpo técnico especializado possibilita também a gestdo
de andlises criticas e independentes realizadas pelo Banco.

Em suma, embora as politicas do Banco ainda estejam em construcdo e
em diversas vezes mostrem falhas na sua aplicacdo, em linhas gerais, elas se
apresentam de acordo com os principais padrdes e normas internacionais.
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3.3. As politicas socioambientais do Vnesheconombank,
o banco de desenvolvimento russo

O Vnesheconombank é um antigo banco da Russia que, entretanto, sofreu
muitas alteracées conforme a prépria dindmica da economia russa. Em 1988,
foireclassificado para realizar as transac¢des internacionais da URSS durante
o processo de reforma politica e econémica na transi¢do para o capitalismo
nos anos de 1990. Entretanto, se tornou nos ultimos anos um dos pilares de
investimento estratégico do governo russo, principalmente no que diz res-
peito aos investimentos de infraestrutura e em grandes empresas voltadas
para a exportacdo. Em 2002, é reestruturado para reforcar sua caracteristica
de instituicdo financeira estatal. No ano de 2007, 0 Banco passa por uma
nova classificagcdo, mudando o nome de “assuntos econdémicos internacio-
nais” para “banco de desenvolvimento”, uma mudan¢a muito influenciada
pelo Banco de Desenvolvimento Chinés (CDB) e pelo BNDES.

A atuacdo do Vnesheconombank como banco de desenvolvimento
é relativamente recente: sendo institucionalizado em julho de 2007, ele
comeca a atuar de forma mais direta em 2008, mas ainda muito restrito aos
encaminhamentos devido a crise financeira. Entretanto, conforme a linha de
atuagdo do Banco foi se desenhando (projetos de infraestrutura e incentivos
para a formacdo de grandes empresas com o intuito de exportar), iniciaram
as primeiras pressdes da sociedade russa e também internacional para que o
Banco se adequasse aos padrdes de respeito e dos direitos socioambientais.

O desenho de uma politica socioambiental s6 comeca a ser notado
no final de 2009, com a introduc¢do das Regulacdes das Politicas de Respon-
sabilidade Social Corporativa. Em 2010, 0o Banco adere ao “Padrdo Inter-
nacional ISO 26000: Guia de Responsabilidade Social” e também a Global
Reporting Initiative (GRI), com guias para a realiza¢do de um relatério de
sustentabilidade.

Apesar desses esforcos, a politica socioambiental do Banco ainda é
muito precdria, sem grandes especificacées de suas praticas e sem normas
claras de coibicdo e controle dos seus projetos financiados. O Banco
ndo aderiu a acordos internacionais mais rigidos e com normas mais
especificas para a concessdo de crédito, como o Unep Iniciativa Financeira
(“The United Nations Environment Programme Finance Initiative”) e os
Principios do Equador.

O Banco possui um sistema elaborado de responsabilidade social e
guias para a divulgagdo dos seus programas de sustentabilidade; entretanto,
ndo possui uma politica clara que determine as regras que devem ser estabe-
lecidas para a realizagdo de um projeto, respeitando apenas as normas in-
ternas do pais, mas ndo com uma politica que parta do Banco. Portanto, ndo
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constam no Banco regras como: normas para industrias e setores especificos,
andlises criticas dos estudos de impacto socioambiental, consultas publicas
com as comunidades afetadas, mecanismos de reclamacdo, estabelecimento
de acordos ligados ao cumprimento das exigéncias, avaliacdo ex-post de im-
pacto ambiental, etc. Isso ocorre apesar de, em alguns casos, 0 Banco realizar
essas exigéncias ou por estar associado com outras institui¢des financeiras
que forcam o cumprimento de tais exigéncias ou pelo fato de o projeto ser
realizado em pais que respeite essas regras, o que leva o Banco a ter padrées
distintos de atuacdo.

A falta de politicas especificas e de normas claras e rigidas para a conces-
sdo de crédito acarreta uma enorme possibilidade de graves danos tanto para a
sociedade quanto para o meio ambiente, como podemos ver no caso a seguir.

3.4. As politicas socioambientais do Banco Chinés
de Desenvolvimento e do Eximbank, da China

Os dois principais bancos chineses de desenvolvimento que realizam ativida-
des no exterior sdo o Banco Chinés de Desenvolvimento (CDB, em inglés) e o
Banco de Exportacdes e Importacdes da China (Eximbank, em inglés), ambos
criados em 1994. Embora ndo existam dados agregados sobre o volume total dos
investimentos dessas instituicées nas diversas partes do globo onde elas estdo
presentes, as evidéncias apontam para um expressivo crescimento dos desem-
bolsos para projetos no exterior, especialmente desde 2008, aproveitando a
janela de oportunidades aberta pela crise financeira e econémica no Ocidente e
no marco geral da Go Out Policy, definida como prioritdria pelo governo chinés
no inicio do século XXI. A atuagdo dessas instituicées concentra-se em regides
como Africa e América Latina e ddo preferéncia a grandes projetos de infraes-
trutura e industria pesada (em 4reas como energia, transporte e telecomunica-
¢oes). Portanto, suas atividades envolvem questdes muito sensiveis desde um
ponto de vista socioambiental, mais ainda quando se trata de investimentos
com forte peso em recursos naturais estratégicos.

Os bancos chineses, contudo, tém sido criticados por ndo incorporarem
adequadamente salvaguardas socioambientais nos projetos financiados
no exterior, o que seria reflexo da frouxa regulacdo ambiental existente no
préprio pais. Como uma forma de responder a essas criticas e adequar seus
padrdes internos aos padrdes socioambientais no plano internacional, a China
promoveu mudancas na sua legislacao sobre o tema, por exemplo, com a apro-
vacdo da Lei de Protecdo Ambiental da Republica Popular da China (1989) e da
Lei de Avaliagdo de Impacto Ambiental da Republica Popular da China (2003).
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Mais recentemente (2008), a Administracdo de Protecdo Ambiental (Sepa, em
inglés) adotou os Principios do Equador.

Assim, os bancos de desenvolvimento chineses também avangcaram
na implementacdo de diretrizes e salvaguardas socioambientais préprias.
Em 2004, 0 Eximbank aprovou as Diretrizes de Avalia¢do de Impacto Social
e Ambiental dos Projetos de Empréstimo e, em 2007, 0 CDB aprovou as suas
Diretrizes para Andlise Critica de Prote¢do Ambiental de Projeto de Desen-
volvimento. Adicionalmente, o CDB aprovou normativas internas relativas
a questdes como avaliagdo de impacto ambiental para projetos de médio
porte, diretrizes vinculadas a conservacdo de energia e reducdo de emissdes
e sobre o controle da poluigdo. Ademais, atualmente estd considerando
aderir aos Principios do Equador.

Em termos gerais, as salvaguardas socioambientais assumidas pelos
dois bancos sob andlise ainda mostram descompasso com relagdo a um
minimo de normas comuns (sociais e ambientais) em nivel internacional,
tomando como referéncia os Principios do Equador. Atualmente, as
normativas em vigor obrigam os bancos chineses a respeitar as seguintes
diretrizes sociais e ambientais quando se envolvem com projetos tanto na
China quanto no exterior. Comparando ambos os bancos, vemos algumas
diferencas importantes relativas a abrangéncia de suas disposicées
socioambientais. O CDB incorpora atualmente apenas quatro das diretrizes
socioambientais comumente adotadas, o que indica que falta muito para
avancar em questdes de maior sensibilidade politica, como o tema das
consultas publicas as comunidades atingidas. Chama a atencdo, contudo, o
fato de o banco ter incorporado a obrigatoriedade de realizar uma avaliacdo
ambiental ex-post, uma prdtica que muitos bancos ocidentais e internacio-
nais ainda ndo adotaram.

Por sua vez, o Eximbank ultrapassa o CDB e incorpora aspectos
sensiveis, como as consultas publicas e os acordos relativos ao cumprimento
das exigéncias, o que poderia acarretar a aplicacdo de medidas corretivas
e, inclusive, o corte do apoio financeiro quando projetos por ele aprovados
tém impactos socioambientais ndo mitigados ou evitados de forma efetiva.
Ainda assim, o Eximbank deixa por fora itens de grande relevancia, como
a monitoragdo critica independente do EIA do projeto e dos processos de
consulta. Ambos os bancos excluem, ademais, a definicdo de mecanismos de
reclamacdo e a identificacdo de normas socioambientais relativas a indus-
trias especificas, como as de mineracdo e as hidrelétricas, de grande impacto
nos paises devedores e na mesma China.
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3.5. As politicas socioambientais dos bancos
de desenvolvimento indianos

A India, no que se refere ao sistema de bancos de desenvolvimento, tem se
apresentado um pouco desconexa do padrdo visto nos outros paises integran-
tes do Brics, enquanto os outros quatro paises, apesar do periodo neoliberal
deliberalizagdo financeira e de desmanche das institui¢cdes publicas, nos
anos 2000, apresentaram um certo retorno as politicas desenvolvimentistas,
como pode ser visto pelo fortalecimento dos bancos de desenvolvimento e
das instituicées financeiras publicas. Na India, o processo de liberalizacdo
ocasionou maior destituicdo dos bancos de desenvolvimento, com a transfor-
macdo em bancos universais, com forte atuacdo mediante complicados me-
canismos financeiros e com grandes capta¢des em mercados internacionais e
bancos privados. Por isso, diferentemente das se¢des relacionadas aos outros
bancos, faremos uma descri¢do um pouco mais aprofundada sobre o sistema
financeiro e bancdrio indiano para tentar mostrar como suas singularidades
implicam as atuais politicas socioambientais dos bancos indianos.

A India possui um sistema bancério e financeiro extremamente com-
plexo, tanto pela criacdo, no pés-guerra, de um sistema muito fracionado,
com vdrias entidades publicas desempenhando atividades comerciais e de
fomento do crescimento, quanto pelo processo profundo de liberalizacdo no
periodo neoliberal, principalmente durante os anos de 1990 e comeco dos
anos 2000.

Em 1948, foi criada a Corporacio Financeira Industrial da India (IFCI,
em inglés) para financiar as industrias tradicionais indianas, que foi seguida
logo depois pelo Departamento de Financas Industriais em 1957, que - jun-
tamente com o Banco de Reservas Indiano (RBI, em inglés) — administrava
um esquema de crédito garantido para industrias de pequena escala. Outras
institui¢des importantes criadas nesse periodo foram o Banco de Desenvol-
vimento Industrial da India (IDBI, em inglés), para fomentar o crédito de
longo prazo, e a Unit Trust of India (UTI), fundada em 1964, para desenvolver
o mercado de securitizagdo. Na esfera do crédito agricola também foi segui-
da a mesma linha, com a cria¢do do National Agricultural Credit (Long-Term
Operations) e o National Agriculture Credit (Stabilisation) Fund, para apoiar
as cooperativas de crédito, além também da criacdo do Ex-Im Bank of India,
do ponto de vista do comércio internacional.

Durante os anos de 1990, se iniciou um profundo processo de reformas
liberalizantes graduais na economia indiana, abrindo o pais para a entrada
de bancos e institui¢des financeiras internacionais, assim como para a lega-
lizacdo de varias praticas e mecanismos financeiros antes proibidos. Essas
mudancas propiciaram o surgimento de novos bancos comerciais privados,
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a fusdo com bancos de desenvolvimento e a criacdo dos bancos universais
e de novos instrumentos de captacdo de recursos (CHANDRASEKHAR, 2008;
e CHANDRASEKHAR & GHOSH, 2004).* Em 2003 e 2004, foi estabelecido
um working group on development financial institutions, com a missao
de transformar as instituicées financeiras de desenvolvimento em bancos
universais, fundindo-as com outros bancos e ficando sujeitas as mesmas
regras de capital e de supervisdo. Pelo lado da oferta, o acesso das instituicdes
financeiras de desenvolvimento a recursos de baixo custo foi restringido
(sobretudo por problemas fiscais). Pelo lado da demanda, elas passaram a
enfrentar a concorréncia dos bancos universais por empréstimos de longo
prazo. Em 2004, o Industrial Finance Corporation of India (IFCI) se fundiu
com um grande banco publico, o Punjab National Bank, e no mesmo ano o
Industrial Development Bank of India transforma-se em banco universal
com multiplos interesses. Em 2005, 0 parlamento aprovou a transformacdo
do Industrial Investment Bank of India (IIBI) em Banco Universal (PRATES &
CINTRA, 2009).5
Com essas remodelagdes, o sistema financeiro indiano ficou carente
de instrumentos para promover a industria nacional e, principalmente, sua
infraestrutura basica para producdo e exportagdo. Em 2006, diferentemente
dos outros paises do Brics, que criaram ou fortaleceram seus bancos de de-
senvolvimento, a India criou um Veiculo de Propésito Especifico para proje-
tos de infraestrutura (principalmente em transporte, energia, comunicagdo e
infraestrutura comercial) chamado de India Infrastructure Finance Company
Ltda. (IIFCL), que tem ndo s6 grande influéncia como participa¢do do Banco
Mundial. Os Veiculos de Propésito Especifico sdo institui¢cdes financeiras com
o objetivo de realizar securitizacdo (transformacdo de recebiveis em titulos e/
ou agdes negocidveis no mercado), que é feita normalmente com segregacao
de risco, ou seja, juncdo de a¢des de longo prazo com alto risco com outras
acdes de curto prazo com menor risco e menos rentabilidade, o que possibi-
lita a criacdo de novas agdes (e debéntures) mais atraentes para o mercado e
para os grandes fundos de investimento. Tais veiculos sdo muito utilizados na
realizacdo de project finance para grandes obras de infraestrutura ou constru-
¢do de longo prazo, ficando popularmente conhecidos por ser amplamente
utilizados pelas institui¢cdes financeiras envolvidas na Grande Crise de 2008.
Dado esse pequeno panorama da complexidade das instituicdes
financeiras e de desenvolvimento na India, pretendemos agora nos
aprofundar um pouco em quais sdo as politicas socioambientais desse

4 CHANDRASEKHAR, C. P Financial liberalization and the new dynamics of growth in India.
New Delhi, 2008 (trabalho ndo publicado). / CHANDRASEKHAR, C. P; GHOSH, J. The market
that failed: neoliberal economic reforms in India. New Delhi: Leftword Books, 2004.

5 PRATES, D. M,; CINTRA, Marcos Antonio Macedo.
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emaranhado de institui¢des. No estudo "Environmental and Social Risks
in Project Financing: Evidence from India’, realizado pelo Center for
Development Finance (IFMR Research), constatamos que as entidades
indianas ndo possuem nenhuma obrigatoriedade de atender alguma legis-
lacdo ambiental e/ou social. Nos seus relatérios anuais ndo é apresentada
também nenhuma politica interna por parte dos bancos, que se ausentam
por serem considerados bancos comerciais, o que mostra um total descaso
com todas as regras e normas internacionais, ja que impossibilita a andlise
das metodologias e dos critérios para concessdo de crédito, além do fato de
que isso é principalmente um grande capacitador para grandes impactos e
conflitos socioambientais.

Como grande excegdo desse quadro, temos novamente o Veiculo de
Propésito Especifico IIFCL, que apresenta detalhadamente as suas politicas
socioambientais internas tanto de estimulos a praticas sustentdveis como
seus processos para mitigacdo e salvaguardas. O IIFCL é um banco extre-
mamente novo que, apesar de ter iniciado em 2006, possui seus primeiros
projetos em 2010. Ligado ao Banco Mundial, ele segue as principais regras e
normas desse banco, incorporando-se aos Principios do Equador e as princi-
pais praticas aceitas nos grandes acordos internacionais. Entretanto, por ser
uma instituicdo complexa do ponto de vista da sua atuagdo, com recursos
e mecanismos financeiros extremamente sofisticados do ponto de vista da
engenharia financeira, fica dificil de mensurar até que ponto essas politicas
realmente sdo respeitadas e utilizadas. Por captarem e financiarem projetos
mediante a formacdo de grandes pools de acdes e mecanismos de financas
estruturadas, fica em questdo até que ponto essas regras estabelecidas nes-
ses acordos conseguem dar conta de salvaguardar os projetos financiados
por essas novas empresas de propdésito especifico, que sao cada vez mais
utilizadas para o financiamento dos grandes projetos de infraestrutura ndo
sé na India, mas como em todo o mundo.

3.6. Varidveis para a avaliacdo das politicas socioambientais

Com base nas regras e normas internacionais, iremos destacar e usar como
critérios de comparagdo as seguintes normas especificadas a seguir. O
interesse ndo é abranger de forma exaustiva todas as informacées ou propo-
sicdes com relagdo as politicas socioambientais, mas selecionar dentro das
normas existentes aquelas mais comumente utilizadas pelos bancos e nor-
mas internacionais, para assim estabelecer um mecanismo de comparacdo e
sistematizacdo dessas politicas entre os paises do Brics.
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01.

02.

03.

04.

05.

EIA ex-ante: a EIA (estudos de im-
pactos ambientais) “é uma avaliagdo
sistematica dos impactos potenciais
sobre o meio ambiente com relacdo
a um projeto apresentado e suas
alternativas”. Da mesma forma que
as definicdes internacionais, o Con-
selho de Estado da China definiu es-
pecificamente o EIA como "métodos
e institui¢des destinados a analisar,
prever e avaliar os impactos de pro-
gramas e projetos de construcao que
possam ocorrer depois da realizacdo
desses projetos, a fim de proporem
medidas de prevengdo e mitigacao
de impactos desfavordveis e faze-
rem um acompanhamento monito-
rado” (ZHU e LAM, 2009: 26).

Andlise critica do projeto do EIA:
depois de concluida a avaliagao
ex-ante do impacto ambiental, o
banco deve assegurar-se de que as
constatagdes da EIA serdo conside-
radas e irdo mitigar o impacto social
e ambiental do projeto.

Normas sociais e ambientais de
industrias especificas: os projetos
devem incorporar as normas rele-
vantes das industrias especificas
que possuem maiores riscos de
gerar impactos sociais e ambientais,
assim como condic¢des especiais
para a realizagdo dos projetos.

Assegurar conformidade as regula-
cBes e leis ambientais do pais deve-
dor: o banco deve assegurar-se de
que o projeto atenderd as leis e aos
regulamentos ambientais do pais
devedor.

Assegurar conformidade as leis e re-
gulacdes ambientais internacionais:
o banco deve assegurar-se de que o
projeto atenderd as leis e aos regula-
mentos ambientais internacionais
em geral estabelecidos por princi-

06.

07

08.

09.

10.

pios e acordos internacionais, como
os Principios do Equador e o United
National Global Compacts.

Consultas publicas com as comuni-
dades afetadas pelo projeto: o go-
verno, o devedor ou um especialista
terceirizado deve oferecer consultas
publicas as comunidades afetadas e
incorporar seus problemas ao pro-
jeto sempre que possivel. E crucial a
divulgacdo precoce de informagdes
relevantes com relagdo ao projeto e
aos resultados da EIA.

Mecanismo de reclamagdo: exige-se
que o devedor crie um mecanismo
para receber, facilitar e encaminhar
problemas levantados pelas comu-
nidades afetadas ao longo da dura-
¢do do projeto.

Monitoracdo e andlise critica inde-
pendentes: para assegurar a devida
presteza, um especialista em assun-
tos sociais e ambientais ndo asso-
ciado ao devedor deverd fazer uma
analise critica da EIA, do projeto e
do processo de consulta (EQUATOR
PRINCIPLES, 2006).

Estabelecer acordos ligados ao cum-
primento das exigéncias: os emprés-
timos devem atrelar o cumprimento
das diretrizes ambientais por meio
de acordos. A violacdo das diretrizes
estabelecidas acarretard a revisao
do contrato ou o possivel cancela-
mento de fundos.

EIA ex-post: depois do projeto con-
cluido, o devedor devera realizar
uma EIA final para analisar o impac-
to total do projeto sobre a sociedade

e o meio ambiente.



BNDES VNESHE- DBSA IIFCL
Brasil CONOMBANK  Africado Sul india

Russia

Exigéncia de avaliacdo ex- v v v v v v
ante de Impacto Ambiental

Assegurar-se que as v v v v v v
constatagdes dos EIA serdo
consideradas

Normas sociais e ambientais Sucroalcooeira, Mineragdo Mineracdo Mineragdo
e producdo e produgdo e produgdo e producdo

eSRec'f'ca§ energética e energética energética energética

dainddstria pecudria

Assegurar o cumprimento v v v v v v

das leis e regulagdes do pais

devedor

Assegurar o cumprimento v

das leis e regulagdes
ambientais internacionais

Consultas publicas com as v v v
comunidades afetadas pelo
projeto

Mecanismo de reclamagées v
com as comunidades
atingidas

Andlise criticae v v v v
monitoramento

independentes da EIA,

do projeto e do proceso

de consulta

Estabelecer acordos ligados v v
ao cumprimento das
exigéncias

Avaliacdo de impacto
ambiental ex-post

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Social e Econémico (Brasil)
Vnesheconombank - Banco de Desenvolvimento Russo (Rissia)

IIFCL - Companhia Financeira de Infraestrutura Indiana (india)

CDB - Banco de desenvolvimento Chinés (China)

DBSA - Banco de Desenvolvimento da Africa do Sul (Africa do Sul)

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos Relatérios Anuais de 2012 e nos Relatérios de Respon-
sabilidade Sociais. Utilizamos informagées também conforme os bancos forem membros de

acordos internacionais, como o Principio do Equador para o Banco russo, Vneshconombank.
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1. Introducao

Neste artigo, faremos um resumo descritivo e analitico do papel brasileiro
na integracdo regional, particularmente na iniciativa Iirsa. Posteriormente,
apresentaremos as principais razées da mudanca da estratégia brasileira,
de nivel regional para nivel nacional, representada pelo Plano de Acelera-
¢do do Crescimento (PAC I e PACII), e como se relacionam a Iirsa e o PAC
no fortalecimento das empresas brasileiras e no papel do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social do Brasil (BNDES) na regido da
América Latina.

Voltaremos um passo atras da Integracdo da Infraestrutura Regional
Sul-Americana (lirsa), iniciativa que se originou como a expansdo da meto-
dologia de planejamento territorial idealizada pelo Brasil* De fato, a partir
dos anos de 1970, o Brasil ja contava com a rodovia Transamazoénica, uma
estrada construida a partir do regime militar e que, no seu tragado original,
ja estava prevista a ligacdo das regides do Norte do Brasil com o Peru*e o
Equador. Esta obra gerou a possibilidade de realizar a ocupagdo da Amaz6-
nia, ideia concebida por tal regime e por suas estratégias.®

Nos anos de 1990, quando Eliezer Batista, ex-presidente da entdo
companhia Vale do Rio Doce e ex-ministro de Minas e Energia, idealizou
os chamados “Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento”, com o
objetivo de construir um sistema integrado de logistica destinado a tornar
a economia do Pais e a regido mais competitivas em nivel mundial® alguns
dos projetos e das acdes idealizados nesses eixos foram incluidos no seu
Plano Plurianual de Investimentos 2000-2003, chamado de "Avanca Brasil".

3 Leandro Couto: “A Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana - lirsa como Instrumento da Politica Exterior do Brasil para a América
do Sul”. Oikos. Rio de Janeiro, volume 5, nimero 5, 2006, p. 63.

4 Neste caso, estava previsto um “corredor-transporte”, em dire¢do ao oceano Pacifico, de Cruzeiro do
Sul, passando pelo Peru, mas ndo foi executado, devido ao governo militar de Velasco Alvarado, no Peru.

5 Universidade de Sao Paulo (USP) - Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas. Departamento
de Histéria. Programa de Pés-Graduacgdo em Histéria Econémica. “A Cidade de Maraba sob o
Impacto dos Projetos Governamentais”, de José Jonas Almeida (jjonasalmeida@terra.com.br).

6 Sebastien Marcel Albert Adins Vanbiervliet: “O Papel do Brasil na Integragdo Regional Sul-Americana
do Século XXI (2000-2012)" [“El Rol de Brasil en la Integracién Regional Sudamericana del Siglo XXI
(2000-2012)"]. Tese para o grau de doutor em Ciéncia Politica. Pontificia Universidade Catélica do Peru.
Disponivel on-line a partir do link: <http://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/handle/123456789/5276>.
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Tais Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento (idealizados
a partir do Brasil) e o Plano “Avanca Brasil” sdo os antecedentes mais
préximos dos eixos da iniciativa da Iirsa, que conseguiram, neste sentido,
apresentar na América Latina uma proposta de ordenacdo territorial com
base na penetragdo vidria, desenvolvida primeiramente em nivel nacional
(territério brasileiro), considerando a falta de iniciativa e determinacédo dos
demais paises sobre projetos préprios de desenvolvimento nacional.

Na visdo dos idealizadores brasileiros, que trabalharam na proposta
da Iirsa, os Eixos de Integracdo da América Latina tinham como objetivos:
a) superar os problemas de conexdo fronteirica com os paises vizinhos; e b)
construir, tomando como exemplos os Eixos de Integracdo e Desenvolvimen-
to (EID) brasileiros, um espaco comum de prosperidade, na regido, em uma
perspectiva de desenvolvimento sustentdvel.”

Podemos identificar, neste sentido, trés principais interesses do Brasil
na iniciativa da Iirsa:

01. Numerosas saidas para escoar sua producdo industrial.
Considerando-se que o Brasil é o pais que - por ter fronteiras
com 9 dos 11 paises restantes da regido — se converteu no
maior propulsor da nogdo de uma suposta identidade sul-
americana.®

02. Importante participagdo de empresas brasileiras na
construcao de varios projetos da Iirsa. Grande parte das obras
executadas nos eixos Brasil-Peru-Bolivia e do Amazonas tem
sido concedida a empresas construtoras brasileiras, tais como
Odebrecht, Andrade Gutierrez, Camargo Corréa e Queiroz
Galvdo, OAS, entre outras, muitas vezes em parceria com
empresas nacionais.

7 José Silveira: “Eixos da América do Sul Impulsionardo Desenvolvimento”. Noticias
do Ministério de Desenvolvimento. Brasilia (DF), 8 de outubro de 2001.

8 Nicolas Comin e Alejandro Frenkel: “Uma Unasul de Baixa Intensidade: Modelos em Conflito

e Desaceleracdo do Processo de Integragdo na América Latina” [“Una Unasur de Baja Intensidad:
Modelos en Pugna y Desaceleracién del Proceso de Integracién en América del Sur”], publicado na
Revista Nueva Sociedad n° 250, marco-abril de 2014, pp. 58-77,ISSN: 0251-3552, link: <www.nuso.
org>. Também disponivel on-line em: <http://www.nuso.org/upload/articulos/4016_1.pdf>.
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03. O BNDES tem se convertido em um dos grandes
financiadores da Iirsa. Desde o ano de 2003, existe o fomento
da integracdo da Ameérica Latina a partir da perspectiva
nacional (PAC) e propriamente regional (Ilirsa), entendendo-
se ambas as iniciativas como complementares (este ponto
serd desenvolvido mais adiante).’

Sem prejuizo ao desenvolver esses pontos nas linhas seguintes, pode-se
observar que o interesse do Brasil na Iirsa é inegavel.”” Ndo obstante, a partir
do ano de 2006, o Brasil volta seu olhar para dentro, influenciado pela grave
crise econdémica destes anos. Dessa forma, o governo brasileiro pde em pratica
o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), criado no segundo mandato
do presidente Lula (PAC I) (2007-2010), para promover o planejamento e
a execucdo de grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e
energética do Pais, contribuindo para um maior desenvolvimento do Brasil,
fundamental para o Pais na grave crise mundial dos anos de 2008 e 2009.

A segunda etapa do PAC (PAC II) comec¢ou no ano de 2011, Com o mesmo
propésito estratégico, mas com a experiéncia do trabalho anterior.” Neste
sentido, é possivel entender a criacdo do PAC em relacdo a Iirsa a partir de
dois pontos de vista.

O primeiro deles, como um programa totalmente nacional, indepen-
dentemente dos avancos e das potencialidades da carteira de projetos da
Iirsa, o que ndo permitiria fazer um acompanhamento desde os potenciais
impactos sinérgicos e acumulativos dos projetos ali incluidos e, principal-
mente, deixada de lado a experiéncia que adquiriram as empresas brasilei-
ras na execucao de projetos da Iirsa.

O segundo e o0 que parece aproximar-se mais da realidade, como
um programa que aproveita as potencialidades e a experiéncia que as
empresas brasileiras conseguiram na execucdo dos projetos da Iirsa, os
seus impactos cumulativos e, sobretudo, para que os projetos de integracao
regional possam dar maior dinamismo aos objetivos dos projetos nacionais
brasileiros.

De fato, analisando-se os projetos da Iirsa, é possivel verificar uma
concentracdo de obras de vinculo com o Brasil. Este pais tem participacdo

9 Em 2003, foi organizado o Primeiro Seminario Internacional de Cofinanciamento BNDES/CAF, em
uma tentativa do novo governo do entdo presidente Lula de dar um papel mais importante ao Banco, que
ndo estava incluido como protagonista na IIRSA durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.

10 Nos Estatutos do BNDES (Capitulo Ill - Das Operagdes) ficou estabelecido, como uma
delas, “contratar estudos técnicos e prestar apoio técnico-financeiro, incluso ndo reembolsavel,
para a estruturagdo de projetos que promovam o desenvolvimento econdmico e social do Pais
ou sua integragdo com a América Latina”. Disponivel on-line em: <http://www.bndes.gov.br/
SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/O_BNDES/Legislacao/estatuto_bndes.html>.

11 Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Sobre o PAC: <http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac>.



em 8 (excetuando-se o Eixo Andino e o Eixo do Sul) dos 10 Eixos de Integra-
¢do Regional dos quais se compde a Iirsa,”? com um investimento estimado
de US$ 145,758 milhdes de um total de US$ 157,730 milhdes.”

2. Carteira de Projetos e Investimento

Estimado pelo EID
Eixos N° de N° % Investimento estimado
grupos em milhdes de US$
Eixo do Amazonas 8 88 15,0 28.948,9
Eixo Andino 10 65 11,1 9.183,5
Eixo de Capricérnio 5 80 13,7 13.974,6
Eixo do Escudo Guianés 4 20 3,4 4.560,4
Eixo da Hidrovia Paraguai-Parana 5 94 16,1 7.865,1
Eixo Interocednico Central 5 62 10,6 8.830,5
Eixo Mercosul-Chile 6 122 20,9 52.701,1
Eixo Peru-Brasil-Bolivia 3 26 4,4 28.089,8
Eixo do Sul 2 28 4,8 2.762,0

Fonte: Iirsa

Dos projetos previstos na Iirsa para implementagdo no Brasil,
41,86% sdo os mesmos existentes na carteira de projetos do PAC. Dessa
forma, se o governo brasileiro se empenha em realizar os projetos do pro-
grama nacional, contribui também para o avanco das metas do programa
transnacional.™

12 Disponivel em: <http://www.iirsa.org/Page/Detail?menultem|d=68>.

13 Ultima atualizacdo em 4 de outubro de 2013, disponivel em: <http://
www.iirsa.org/Page/Detail?menultemld=72>.

14 Dalmo Gomes de Oliveira, Charles Alves Gongalves e Eraldo da Silva Ramos Filho:
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Isso contribui, evidentemente, para o fortalecimento das empresas
brasileiras, como tem sido apontado em linhas anteriores. Segundo um
relatério da América Economia do ano de 2013, das 50 maiores empresas
da América Latina, 29 pertencem ao Brasil, 15 destas ja se encontram
presentes no Peru e, em 2020, 0s capitais brasileiros poderiam somar U$S
20 bilhées em nosso pais.” Por outro lado, segundo a mesma fonte, o pais
mais representado na pesquisa que mostra os resultados das 100 princi-
pais multilatinas da regido é o Brasil, com 34 empresas, que equivalem
a 50% das vendas das 100 multilatinas estudadas, o que totaliza US$ 994
bilhdes e US$ 916 milhdes.”®

E, portanto, inegavel que, de uma visdo pragmatica, as empresas brasi-
leiras desfrutam das vantagens de contar com o apoio do BNDES e que esse
apoio as beneficia nas licitagées para a implementacdo dos projetos da Iirsa.”
O apoio do Banco é de interesse nacional, porque as a¢cdes empresariais bra-
sileiras, em outros paises, contribuem positivamente para o desenvolvimento
econdmico do Brasil e para o fortalecimento de sua posi¢do geopolitica.”

Tais acdes empresariais estdo inclusas em um marco institucional
de cooperagcdo mutua entre os paises e o Brasil. S6 no caso do Peru, a partir
de 2003, foi assinada a Alianca Estratégica entre Peru e Brasil, formalizada
por Declaragdo Presidencial Conjunta de 25 de agosto de 2003. Desde a
assinatura da citada parceria, as importagdes tém se quadruplicado em um
periodo de dez anos, passando de US$ 554 milhdes, em 2003, a um pico de
US$ 2 bilhoes e US$ 579 milhdes no ano de 2012.

Previamente a referida alianca, foi assinado o Memorando de Enten-
dimento sobre a Integracdo Fisica e Econdémica entre o Peru e o Brasil, que
cria o Fundo Fiducidrio de Desenvolvimento de Infraestrutura de Transporte
Viario (Fonfide Vial). No Diretério de Pré-Investimento do Peru, foi aprovado
o Plano de Promocdo para o Desenvolvimento das Concessdes pelo setor
privado dos trechos vidrios do ramal norte do Eixo do Amazonas da Iirsa
(Paita-Yurimaguas), que, como se sabe, foi entregue a um grupo formado

“Problematizando a Integracdo Regional: As Conexdes entre a Iniciativa para a Integragdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (lirsa) e o Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC) - Brasil”, Revista Ideas, Interfaces em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade.
Disponivel em: <http://r1.ufrrj.br/cpda/ideas/revistas/v07/nesp/9.Eraldofilho.pdf>.

15 Disponivel em: <http://www.larepublica.pe/05-06-2013/apuesta-de-
brasil-en-el-peru-alcanzaria-los-us-20000-millones-al-2020>.

16 Disponivel em: <http://www.portafolio.co/internacional/empresas-
mas-globales-america-latina-america-economia>.

17 Carla Hirt: “O Papel do BNDES nas Politicas de Desenvolvimento e Integragdo Regional”,
Espaco e Economia [on-line], 3|2013, posto on-line no dia 19 de dezembro de 2013. URL:
<http://espacoeconomia.revues.org/423>; DOI: 10.4000/espacoeconomia.423.

18 Idem.



pela Odebrecht. Estipula-se, também, a importancia do BNDES e da CAF para
o financiamento de projetos conjuntos de integracdo, embora atualmente
ndo haja informacdo concreta sobre a participacdo conjunta de ambas as
instituicdes em projetos de integracdo Peru-Brasil no marco da Iirsa, justa-
mente porque, como foi explicado, a partir do ano de 2008, o Brasil tem dado
maior importancia ao financiamento de projetos no marco do Programa de
Aceleracgdo do Crescimento (PAC) do Brasil.

E conveniente mencionarmos, também, o Acordo de Complementacao
Econdmica (ACE 58). Segundo dados da Embaixada do Brasil no Peru, devido
a esse acordo de complementacdo econémica, a corrente de comércio bilate-
ral Peru-Brasil aumentou 24% em 2011, passando de US$ 2,9 bilhdes, em 2010,
para US$ 3,6 bilhdes (recorde histérico), convertendo-se no terceiro maior
sécio do Peru depois da China e dos Estados Unidos. A partir de 1° de janeiro
de 2012, o citado acordo permitiu, também, que praticamente todas as linhas
alfandegdrias dos produtos exportados para o Brasil alcangassem 100% de
preferéncia (tarifa zero). No caso do programa de liberagdo comercial outor-
gado pelo Peru ao Brasil, fica estabelecido que, a partir de janeiro de 2012, ha
uma preferéncia de 80% para os produtos brasileiros e, em 2019, haverd uma
liberacdo completa.

Existem também um memorando de entendimento para a promog¢ao
do comércio e de investimentos e um convénio para evitar a dupla tributa-
¢do, além de prevenir a evasdo fiscal referente ao imposto de renda.

Tais acordos acabam sendo compromissos formais para promover os
investimentos brasileiros, impulsionando sua carteira de projetos de inves-
timento e implementando as facilidades necessarias para captar capitais
brasileiros. Desta maneira, cria-se a necessidade e sdo propostas facilidades
para que diversas empresas brasileiras (como construtoras) entrem com
mais forca no mercado regional.

Dois exemplos concretos da participacdo de empresas brasileiras em
grandes projetos de integracdo em infraestrutura incluidos na Iirsa sdo, justa-
mente, a Estrada Interoceanica Sul e a Estrada Interocednica Norte [Carretera
Interocednica Sur e Carretera Interocednica Norte], respectivamente, ambas
as estradas que ligam o Brasil ao oceano Pacifico, atravessando o Peru.

Como destacamos, além da experiéncia das empresas brasileiras
financiadas pelo BNDES para os projetos do PAC, existe uma relagdo entre
esses projetos e aqueles priorizados na Iirsa. Neste sentido, é importante
destacar o papel dos projetos de geracdo elétrica no PAC (344 projetos de
geracdo elétrica, na atualidade, em diferentes etapas)™ e a relagdo existente

19 Embaixada do Brasil em Lima. Boletim do Setor de Promogdo Comercial e
Turismo. Boletim n° 19, junho de 2012. Disponivel em: <http://www.perubrasil.
com/system/embajadabrasil/images/publication/26.pdf>.
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entre os projetos das hidrovias incluidos na Iirsa e as represas de Santo
Antdnio e Jirau, no Rio Madeira, que fazem parte do PAC.

Tais represas seriam parte do rio Madeira e tornariam possivel a
implementagdo de mais de 4 mil quilémetros de vias navegdveis na Bolivia.*
Neste sentido, a discussdo dos beneficios das represas é internacional no que
se refere a aplicacdo (integragdo da América do Sul e transporte de soja para
Bolivia), mas a discussdo dos impactos limita-se ao Brasil e ndo considera
aqueles que afetam a Bolivia.’ Consideramos, também, um maior estudo
sobre o impacto das decisdes politicas e o desenvolvimento dos planos nacio-
nais brasileiros, que podem ser internos, mas que tém um impacto regional.

No caso do Peru, quando se tratou do Projeto da Hidrelétrica de
Inambari (atualmente paralisado) no marco do Acordo Energético (também
desaprovado), o reservatério que se formaria (de 410 km?) pela construcao
da represa poderia servir para o envio de dgua as represas de Jirau e Santo
Antdnio na época da estiagem.”? Assim também, existe uma relagdo na
construcdo da Estrada Interoceanica Sul, cujo ponto de encontro nos trechos
2,3 e 4 é, justamente, o ponto de construcdo da hidrelétrica de Inambari.
Isso permite observar a relacdo entre os diferentes projetos de integracdo e
desenvolvimento, independentemente do pais em que forem executados.

Por outro lado, os projetos do PAC tém uma alta concentracdo na
drea de energia, devido, em grande parte, as proprias dificuldades da
integracdo energética regional, que obrigaram a alterar as decisdes geogra-
ficas de investimento e a apressar os projetos de geracdo hidrelétrica no
Brasil.?# Esta concentracdo do PAC na drea de energia também pode estar
relacionada a experiéncia das empresas brasileiras das quais ja falamos
anteriormente e na qual o papel do BNDES é fundamental, como financia-
dor de tais empresas.

Entdo, devido as evidéncias recolhidas em diferentes documentos
internos do Banco e das institui¢des brasileiras se comprova que o BNDES
estd concentrado no financiamento dos projetos do PAC. Isto, em lugar de
significar uma diferenca, contribui para o desenvolvimento da coincidéncia

20 Disponivel em: <http://www.pac.gov.br/energia/geracao-de-energia-eletrica>. Philip
Fearnside: “Andlisis de los Principales Proyectos Hidro-Energéticos en la Regién Amazdénica’,
Lima, DAR, Claes, Panel Internacional de Ambiente y Energia en la Amazonia, 2010, p. 40.

21 Philip Fearnside: “Andlisis de los Principales Proyectos Hidro-Energéticos en la Regién Amazénica”,
Lima, DAR, Claes, Panel Internacional de Ambiente y Energia en la Amazonia, 2010, p. 40.

22 Idem.

23 International Rivers, Inambari Dum. Disponivel em: <http://www.internationalrivers.org/
campaigns/inambari-dam>. Derecho, Ambiente y Recursos Naturales (DAR) y Cartilla Informativa
El Acuerdo Energético Per(-Brasil: Los Casos de Inambari y Pakitzapango. Lima, p. 9. Link: <http://
www.vigilamazonia.com/uploads/files/6e661f8ff472873834ac0fc8af578c27.pdf>.

24 |Iglesias.



de interesses — antes apontada com base na iniciativa de integragdo sul-ame-
ricana impulsionada pelo Brasil a partir dos interesses nacionais - e para o
fortalecimento das empresas brasileiras como uma questdo de Estado.

Neste sentido, existem uma superposicdo e a complementaridade
expansiva dos projetos da Iirsa-PAC.*

3. Qual é o atual papel do Brasil
no contexto regional?

Alideranca do Brasil na integracdo sul-americana se baseia, entre outras
coisas, nas iniciativas (projetos) propostas por tal pais, a partir de interesses
nacionais, que se desenvolvem, basicamente, devido ao poder econémico
brasileiro, representado pelo papel do BNDES e pelo fortalecimento das
empresas brasileiras. O tamanho do PIB do Pais j&, por si s6, o converte em
uma poténcia regional.

Embora a economia brasileira tenha se desacelerado durante o ano de
2012, a0 se registrar uma taxa de expansdo do PIB de apenas 0,9%, se compa-
rada a 2,7%, alcancada em 2011,*° 0 Brasil, no ano de 2013, teve um PIB de US$
2 trilhées, 261 bilhdes e 555 milhdes correntes (mais do que a soma dos PIBs,
no mesmo ano, de todos os paises que fazem parte da Alianca do Pacifico:
Chile, com US$ 277 bilh6es e 818 milhdes correntes; Colémbia, com US$ 379
bilhoes e 277 milhdes correntes; Peru, com US$ 202 bilhdes e 42 milhdes
correntes; e México, com US$ 1 trilhdo, 268 bilhdes e 109 milhdes correntes).”

No entanto, devido a este nivel de desenvolvimento, o Brasil tem um
déficit de energia, o que lhe dificulta manter o mesmo nivel de crescimento,
pois o Pais tem necessidade de procurar novas fontes de energia. O infrutife-
ro Acordo Energético Peru-Brasil é um exemplo disso.

No caso do Peru, também houve procura por novas fontes de energia,
evidenciada no compromisso de investimento, firmado no final de 2013,
entre ambos os paises, a partir da visita da presidente Dilma Rousseff ao
Peru. O compromisso de investimento compreende um montante de US$ 100

25 Dalmo Gomes de Oliveira, Charles Alves Goncalves e Eraldo da Silva Ramos Filho:
“Problematizando a Integracdo Regional: As Conexdes entre a Iniciativa para a Integragdo da

Infraestrutura Regional Sul-Americana (lirsa) e o Programa de Aceleracdo do Crescimento

(PAC) - Brasil”. Revista Ideas, Interfaces em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade. Disponivel

on-line em: <http://r1.ufrrj.br/cpda/ideas/revistas/v07/nesp/9.Eraldofilho.pdf>.

26 CEPAL. Link: <http://www.cepal.org/publicaciones/xml/4/50484/EEE-Brasil.pdf>.
27 CEPAL. Link: <http://www.cepal.org/publicaciones/xml/2/53392/EEE2014_Anexoestadistico.pdf>.
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bilhdes, que inclui o desenvolvimento petroquimico por US$ 14 bilhdes, um
polo de fertilizantes, a constru¢do de uma linha férrea para unir ambos os
paises (por US$ 10 bilhées), o desenvolvimento dos portos de Payta-Bayovar
e Manaus, além da execucdo de um plano hidroenergético. Este inclui a
proposta para a construgdo de 15 centrais hidrelétricas, com o objetivo de
converter o Peru no principal exportador de eletricidade na regido. Convém
incluir também aqui a assinatura de trés convénios, entre os quais aquele
relacionado ao desenvolvimento do plano energético.®

O Peru é um receptor importante dos investimentos brasileiros e,
geopoliticamente, é fundamental para a expansdo brasileira na regido. H4,
perto da fronteira com o Brasil, um potencial de 20.000 MW em projetos
hidrelétricos, que ainda ndo se desenvolveram devido a protestos sociais* e
que incluem Inambari, Tambo 1, Tambo 2, além da Paquitzapango.

O financiamento dos projetos em nivel interno por parte do BNDES,
representado pelos projetos do PAC, continuard. J4 o protagonismo do
Banco no financiamento ou na participacdo em projetos da iniciativa da
lIirsa propriamente se fortalecerd devido, basicamente, ao baixo nivel de
projetos financiados na Iirsa, que necessita de um papel mais importante
do Banco. De fato, dos projetos priorizados na Iirsa, s6 10% deles tém
financiamento.*°

Além disso, o papel do Brasil no bloco do Brics (acrénimo de Brasil,
Russia, India, China e Africa do Sul) é um assunto que deve ser analisado ¢
parte. Os paises integrantes do Brics mostram uma posigdo politica alternati-
va em torno das atuais poténcias econdmicas e, em particular, em relacdo ao
Banco Mundial e ao Fundo Monetdrio Internacional (FMI). Uma mostra disso
é a recente criacdo do Banco dos Brics, que esta evidenciando certas tendén-
cias de baixa, por parte das poténcias tradicionais, para poder competir com
os novos agentes, em igualdade de condi¢des institucionais, no mercado.

Se considerarmos que, além das cifras positivas, a populagdo dos
paises do Brics representa mais da metade dos pobres do planeta e que nédo
existe uma tradicdo democratica forte nesses paises, preocupa ainda mais a
tendéncia de baixa dos bancos financiadores, acompanhada da flexibiliza-

28 Diario Gestiéon 2013. Disponivel on-line em: <http://gestion.pe/economia/
empresas-brasil-tienen-planes-inversion-us-100-mil-millones-peru-2080949>.

29 Diario Gestién 2014. Disponivel on-line em: <http://gestion.pe/economia/electroperu-
y-oas-brasil-conversan-retomar-hidroelectrica-inambari-us-4000-millones-2091518 >.

30 Marisela Rivera en su ponencia: “Consejo Suramericano de Infraestructuray Planeamiento -
Cosiplan - Unasur: Hacia la consolidacién de una agenda de participacion ciudadana” en el taller interno
“Las oportunidades del Foro de Participacién Ciudadana de Unasur y las herramientas metodolégicas
para la gestién de la cartera de proyectos del Cosiplan (lirsa)”, organizado por DAR e pela Coalicién
Regional por la Transparenciay la Participacién Ciudadana. Disponivel em: <http://www.dar.org.pe/
archivos/eventos/250914_cosiplan/interno/agenda_participacion_ecuador_semplades.pdf>.



¢do normativa, para facilitar os investimentos nos paises da regido que tém
enfraquecido alguns padrdes ambientais e sociais.

Neste sentido, ndo se trata de pedir ao Brasil que lidere mudancas em
favor da regido, pois ha problemas internos de desenvolvimento e desigual-
dade no Pais que ainda devem ser atendidos. Trata-se, entre outras coisas,
de potencializar espacos regionais para que o Brasil, seu brago financeiro
(BNDES) e as empresas brasileiras ajam, de forma transparente, com partici-
pacdo da sociedade civil e dos movimentos sociais, com padrdes ambientais
e sociais fortes e definidos, a partir de nossos paises.
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1. Introducao

O presente texto objetiva situar os investimentos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) no contexto da trajetéria
econdémica brasileira da ultima década, enfatizando quais tém sido as

areas prioritdrias para o Banco, a partir de um levantamento realizado pelo
Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdémicas (Ibase) em 2014, relativo
aos investimentos em infraestrutura, logistica e energia no periodo de 2008 a
2014. O levantamento tomou por base as planilhas divulgadas pelo Banco no
seu portal BNDES Transparente, no qual constam detalhes sobre os projetos
financiados pela instituicdo, em particular para o periodo de 2008 a 2014,

nas areas de infraestrutura, logistica e energia.? O presente artigo, contudo,
apresenta parcialmente os resultados da andlise; em outro lugar estdo sendo
divulgados os resultados mais compreensivos dessa pesquisa.

Por outra parte, buscamos contribuir para dimensionar a participa-
¢do do BNDES como agente financeiro no marco da Iniciativa para a Inte-
gracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (Iirsa), hoje sob respon-
sabilidade do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento
(Cosiplan), 6rgdo da Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul). Como esse
tema, ndo obstante, é objeto de andlise de um outro texto contido nesta
coletanea, faremos apenas alguns comentarios para subsidiar o debate,
sem pretender esgota-lo.

E sabido que 0o BNDES vem dando grande relevancia a carteira
vinculada a infraestrutura produtiva, especialmente aquela vinculada com
as demandas do modelo de crescimento baseado nas exportagdes de com-
modities minerais, energéticas e agropecudrias, assim como outros produtos

3 No momento de realizacdo do estudo que embasa o presente artigo, o BNDES tinha
disponibilizado, apenas, informagdes relativas a investimentos entre 2008 e o primeiro trimestre
de 2014. Tomamos como base estas informagdes para a realizagdo do estudo. Posteriormente, o
Banco divulgou em seu sitio web informagdes sobre o periodo de 2002 a 2007, mas esses dados
ndo chegaram a ser processados. Posteriores pesquisas poderdo ampliar a andlise das informagdes
para produzir um quadro exaustivo sobre os investimentos realizados nas areas de interesse.

Para ver o estudo completo, acesse <https://docs.google.com/viewerng/viewer?url=http://www.
ibase.br/bndes/wp-content/uploads/2015/03/RelatorioBNDES_WEB.pdf&hl=pt_BR>



relativamente baixos em tecnologia e intensivos em natureza, opcdo que
comecou-se firmar depois da grave crise cambial de 1999. As soluc¢ées para
enfrentar o esvaziamento de divisas e a fuga de capitais terminaram favore-
cendo uma estratégia de export-led sustentada em commodities como uma
via para enfrentar os desequilibrios macroeconémicos engendrados pelo
mesmo Plano Real (em especial, pelo cambio sobrevalorizado e pelos juros
altos) e para se obter divisas necessdrias a estabilizacdo das contas externas.
Igualmente, o apagdo elétrico de 2001 deixou claro que o Brasil ndo poderia
crescer sem um macico investimento na ampliacdo de sua rede elétrica,
depois de quase duas décadas sem investimentos significativos nessa drea,
pois a privatizacdo praticada na década de 1990 apenas absorveu ativos ja
existentes, sem ampliacdo da capacidade de geracdo de energia. Esses fatos
ajudam a explicar a dire¢do da retomada dos investimentos que se verifica
jd a partir de 2003, ano a partir do qual os desembolsos do BNDES comecam
a crescer em termos reais e relativos, com uma marcada preferéncia por
investimentos considerados como estruturais e estruturantes, quer dizer,
aqueles voltados para a ampliagdo da capacidade de producdo, circulagéo,
armazenagem e escoamento dos “novos” setores-chave da economia: o
agronegocio, a mineracdo, a exploragdo de petréleo e, muito especialmente,
a construgdo civil, setor que figura como um dos grandes ganhadores do
modelo de crescimento instaurado na ultima década.

E nosso objetivo, portanto, contribuir para uma compreensdo mais de-
talhada sobre a agcdo do Banco, saindo de generalidades e passando para uma
andlise sobre os valores, as dreas e os setores beneficiados com a aplicagdo
dos vultosos recursos publicos veiculados pela instituicdo nos tltimos anos.
Para o Ibase e para muitos outros atores da sociedade civil, o BNDES é um
patriménio da sociedade brasileira e, em consequéncia, devemos avancar em
sua democratizacdo sem renunciar a andlise e a critica, quando for necessa-
ria. Neste ultimo sentido, cabe-nos perguntar, logo no inicio, se os recursos do
BNDES aplicados nas areas de infraestrutura, logistica e energia realmente se
traduzem em desenvolvimento ou se sdo apenas voltados para o crescimento
da economia, sem consequéncias sociais significativas. Hoje sabemos que
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desenvolvimento é muito mais do que inchac¢o econémico; este tltimo por
si mesmo ndo garante a consecucdo do primeiro e costuma terminar con-
centrando mais a renda e negando o acesso a direitos para grande parte da
populacdo, num pais ainda muito excludente como é o caso do Brasil.

2. Situando os investimentos do BNDES no Brasil

Assim, comecemos reafirmando que o BNDES, historicamente a principal
instituicdo financeira para o desenvolvimento no Brasil, na tiltima década
ganhou um peso cada vez maior na composi¢do do crédito publico no Pais,
dado o seu apoio decidido a dreas consideradas estratégicas no marco do
modelo de desenvolvimento instaurado desde a década de 1990. Na virada de
século, constata-se que o Estado retomou e intensificou o seu papel como arti-
culador do padrdo de acumulagdo de capital no Pais, rompendo com o idedrio
neoliberal que prevaleceu no pais desde a redemocratizacdo dos anos oitenta.
Esse padrdo de acumulagéo, contudo, tem suas bases no conjunto de
politicas instauradas desde os anos de 1990, que incluiram a abertura comer-
cial, a desregulamentacdo e a privatiza¢do de empresas publicas, apontando
para a insercdo do Brasil em uma nova matriz global, aberta ao fluxo de capi-
tais (em especial do capital financeiro), intensiva na exploracdo dos recursos
fisicos e naturais da nagao e subordinada a légica da globalizacdo, dentro
da qual caberia ao Brasil encontrar uma integracdo competitiva. Na década
de 1990, o BNDES teve um papel decisivo (e muito criticado também) ao
financiar as privatiza¢ées do patrimoénio publico implementadas mediante
o Plano Nacional de Desestatiza¢do. Ademais, a partir de 1995, as empresas
multinacionais estabelecidas (ou prestes a se estabelecer) no Pais também
passaram a receber financiamento do Banco em igualdade de condi¢des com
as empresas nacionais, estimulando, assim, a entrada macica de capitais
estrangeiros, atraidos por incentivos publicos durante aquela década e con-
tribuindo para uma significativa desnacionalizagdo da economia brasileira.
Nos primoérdios do século XXI, firma-se no Brasil o que a pesquisadora
argentina Maristella Svampa vem chamando do “consenso das commodi-
ties”, ou seja, a passagem de um modelo pautado pela valorizacdo financeira
(tal como foi preconizado pelo “Consenso de Washington”) para um outro
baseado na exportagdo de bens primdrios em larga escala, especialmente
minérios, recursos energéticos (fésseis e/ou biomassa) e produtos alimen-
tares, o que se traduz numa acelerada “reprimariza¢do” da economia, que
enfatiza a importancia das atividades de baixo valor agregado como as mais
vantajosas para o Pais, dadas as vantagens “naturais” que o Brasil possui nes-



tes setores. Como demonstrou Delgado (2012), essa estratégia de crescimento
é insustentdavel no médio e longo prazo porque reforca a vulnerabilidade
externa da economia brasileira e s mostra bons resultados quando a con-
juntura externa é favordvel as exportacdes e a entrada de capitais externos,
seja sob a forma de investimento direto, ou como opera¢des em bolsa.

Resumindo: como resultado da instaura¢do desse modelo, o Brasil é
hoje a sétima economia do mundo, respondendo por 50% da economia sul-a-
mericana e concentrando 55% do investimento estrangeiro direto na América
do Sul entre 2007 e 2013. O Pais tem se transformado em um dos principais
fornecedores de alimentos (ao ser o principal exportador mundial de café,
suco de laranja, agicar, soja em grao, carne bovina e carne de frango) e o
quarto maior exportador de carne suina. Ademais, o Brasil é o segundo maior
produtor de minério de ferro e o terceiro de bauxita, o maior exportador e
segundo maior produtor de etanol. Além disso, ocupa lugar destacado tanto
como reserva quanto como produtor de petréleo. Em geral, pode-se afirmar
que o modelo é intensivo na exploragdo dos recursos naturais da nagdo.*

De fato, o modelo tem seu principal alicerce na exportagdo de commo-
dities® tanto agropecudrias quanto energéticas e minerais. Essas exportacdes
mostram um crescimento expressivo nos ultimos anos, a ponto de que, na
primeira década do século XXI, verificou-se uma quadruplicacdo do seu
valor em délares, com o valor médio anual das exportacdes passando de US$
50 bilhées (no periodo de 1995 a 1999) para cerca de US$ 200 bilhdes no final
da década de 2000 (DELGADQ, 2012, p. 95). A geragdo de superavits primadrios,
pivo da politica econémica oficial, encontra-se no cerne desse modelo, pois
o dinamismo exportador vincula-se a obtencdo de divisas advindas da
insercdo externa do Pais. Contudo, como adverte Delgado (2012), 0 modelo
aprofunda a vulnerabilidade externa do Brasil, que fica extremamente
dependente da cotacdo das commodities nos mercados internacionais e do
crescimento de outras economias, como a chinesa, que passa a determinar,
em larga escala, as opgdes politicas escolhidas e o préprio desempenho eco-
noémico do Pais. Ao observarmos a trajetéria da balan¢a comercial brasileira
desde 1994 (ano em que o Brasil adotou o Real) até a atualidade, fica clara a
importancia que a exportagdo de commodities adquiriu como parte de uma
estratégia de insercdo global do capitalismo brasileiro.

4 Veja: <http://www.logisticabrasil.gov.br/destaques1>. O dado sobre investimento estrangeiro
direto no periodo de 2007 a 2013 foi elaborado com base em informagdo da Unctad. Veja:
<http://unctadstat.unctad.org/wds/TableViewer/tableView.aspx?Reportld=89>.

5 O termo “commodity” significa literalmente “mercadoria” em inglés. Contudo, nas relagdes comerciais
internacionais, designa um tipo particular de mercadoria em estado bruto ou produtos primarios de
importancia comercial, como o café, a |, o algoddo, a soja, o cobre, o minério de ferro, o petréleo, etc.
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Grafico 1. Balanca comercial brasileira, 1994-2013
(valores nominais em milhdes de US §)
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Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados de Ipeadata, 2015.

Como o gréfico indica, a partir de 1995 até 2000, a balanca comercial

brasileira mostrou saldos negativos, se recuperando lentamente a partir de
2001 e especialmente a partir de 2002. Entre 2002 e 2013, o saldo foi positivo,
embora - a partir do pico de 2005/2006 - ele tenha comecado a decrescer.
A evolugdo da balanca comercial espelha o comportamento dos precos
internacionais das principais commodities exportadas pelo Brasil. De fato,
foi a categoria dos produtos bdsicos que mais cresceu na pauta exportadora,
pulando de 25% no inicio da década para 45% em 2010. Quando considerados
os produtos bdsicos e os “semimanufaturados”, correspondentes a pauta ex-
portadora das cadeias agroindustriais e minerais, o conjunto de exportagées
primarias (ou seja, “bdsicas” + “semielaboradas”) evoluiu de 44% no periodo
1995-1999 para 54,3% no triénio 2008-2010. Reciprocamente, as exportagdes
de bens manufaturados recuaram de forma proporcional no mesmo periodo,
caindo de 56% para 43,4% da pauta. A tendéncia a reprimarizacdo da
economia é caracteristica da década de 2000 (tendo ganhado forca a partir
de 2003), se contrapondo, assim, a trajetéria econémica seguida pelo Brasil
desde a década de 1930 (DELGADO, 2010, p. 114; 2012, P. 95).

Por outra parte, a descoberta do Pré-Sal em 2006° catapultou o Brasil para

6 A camada de Pré-Sal é uma grande jazida de petréleo localizada abaixo do leito do mar, com um
volume estimado de aproximadamente 50 bilhdes de barris, compreendendo uma faixa de 800 km
entre os Estados do Espirito Santo e de Santa Catarina, a uma distancia de 100 a 300 km da costa. E



um novo patamar, como um dos principais reservatérios de petréleo do mundo.
Segundo dados da Agéncia Nacional do Petréleo, atualmente o Brasil ocupa o 15°
lugar no ranking dos paises produtores, com 15,6 bilhdes de barris em reservas
provadas. Mas como as estimativas do Pré-Sal falam de uma jazida entre so0 e
123 bilhées de barris, o Brasil poderia passar para um lugar ainda superior nesse
ranking, ultrapassando paises como Kuwait, Emirados Arabes e Russia. Hoje, o
Brasil é autossuficiente com relacdo ao seu consumo de petréleo (embora tenha
que importar gasolina, dada a sua deficiéncia no refino), com o Pré-Sal podendo
levd-lo a se transformar em um importante exportador de éleo cru.” Hoje em
dia, o Pré-Sal ja produz aproximadamente 8oo mil barris diarios.

Esse fato, somado ao grande potencial do Pais para a produgdo de hi-
droeletricidade, etanol, biodiesel, energia eélica e solar, explica que o Brasil
seja considerado hoje como uma das principais poténcias energéticas do
mundo, o que ajuda a entender a orientagdo que seguiram os investimentos
do BNDES nos ultimos anos. Mesmo com os pre¢os do petréleo apresentando
baixa nos ultimos meses, por fatores relacionados com o excesso de oferta
mundial, ele segue sendo a principal e mais estratégica fonte de energia para
alimentar a maquina da producdo e do transporte em nivel mundial. Ndo
devemos ser vitimas de andalises apressadas, pois as quedas nas bolsas de va-
lores ndo sdo bons indicadores para se entender as dinamicas da “economia
politica do petréleo”. Desde os anos de 1970, 0 mercado mundial do petréleo
bruto vem experimentando altos e baixos e vém ocorrendo multiplos con-
flitos bélicos e diplomaticos, que sé confirmam sua extrema relevancia no
padrdo de acumulacdo atual, balizado numa imensa plataforma dependente
dos combustiveis fésseis.

Todo esse crescimento tem demandado investimentos vultosos nas
dreas de infraestrutura, logistica e energia, capazes de sustentar o nivel de
atividade econémica. Em 2007, foi langado pelo Governo Federal o Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC), focando justamente na construgao
de obras de infraestrutura, logistica e energia. Nos primeiros quatro anos,

o PAC permitiu dobrar os investimentos publicos brasileiros (de 1,62% do
PIB em 2006 para 3,27% em 2010), segundo fontes oficiais. O programa foi
ampliado e relancado como PAC 2 em 2011 e, em 2014, contabilizou R$ 583
bilhées em obras construidas. O Governo Federal também criou a Empresa

chamada de ‘Pré-Sal’ porque fica entre 5 e 7 km abaixo do solo maritimo, localizada sob uma extensa
camada de sal de 2 km de espessura. A Petrobras disponibiliza informagdes a respeito do Pré-Sal no
seguinte hiperlink: <http://www.petrobras.com/pt/energia-e-tecnologia/fontes-de-energia/pre-sal/>.

7 O fato de que as cotagdes internacionais do petréleo estejam em tendéncia para a baixa
nos Gltimos meses ndo deve nos confundir. O petrdleo tem e continuard a ter grande relevancia
estratégica para o capitalismo. A baixa de precos atual deve-se apenas a excessos na oferta,

ou seja, um movimento de curta duragdo, conjuntural. O mercado internacional do petréleo
tem mostrado esses altos e baixos de forma recorrente desde a década de 1970.
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Brasileira de Planejamento e Logistica, que, mediante um ambicioso Pro-
grama de Investimentos em Logistica, pretende investir R$ 240 bilhdes em
diversas dreas num prazo de 30 anos, com o objetivo de aumentar a escala
de investimentos publicos e privados na infraestrutura dos transportes e
integrar rodovias, ferrovias, portos e aeroportos, a fim de reduzir custos e
ampliar a capacidade de escoamento.?

Alguns dados permitem visualizar as dimensdes do PAC em sua
segunda fase. No setor de transportes, por exemplo, foram investidos R$
43,8 bilhdes e construidos 3.080 km de rodovias, 639 km de ferrovias, 19
hidrovias, 21 empreendimentos portudrios e 24 aeroportudrios, entre outros
investimentos. Os aeroportos ampliaram sua capacidade para atender mais
15 milhées de passageiros por ano e a maior capacidade operativa dos portos
permitiu movimentar 36% a mais de cargas com relagdo a 2010. No setor
de energia, foram investidos R$ 196,8 bilhdes para a geracdo de 12.860 MW
adicionais, para a construcdo de 10.194 km de linhas de transmissdo e 32
novas subestacdes elétricas, 18 empreendimentos de refino e petroquimica,
para a construcdo de duas sondas de perfuracdo e a contratacdo de 383 novas
embarcacdes, além da construcdo de 13 novos estaleiros, entre outros itens.?

De forma muito esquemadtica, estes dados refletem as tendéncias
dominantes da economia brasileira na tltima década. E claro que o Pais
continua a dispor de um setor industrial importante, porém, verifica-se uma
reversdo da trajetoéria seguida até a década de 1980, quando era a industria
(endo a agricultura nem a extracdo de minérios) o setor que dinamizava o
padrdo de acumulacdo na economia como um todo. A crescente desindus-
trializagdo relativa do Pais se explica, em grande medida, no fato de que
as instituicées de fomento, como o BNDES, privilegiam a abordagem das
vantagens comparativas, quer dizer, prevalece uma concepc¢do ricardiana do
comércio internacional e do lugar que cabe ao Brasil nesse ambito.

3. Quais sdo as prioridades do BNDES?

Nos ultimos anos, como resultado da pressdo da sociedade civil brasileira, o
BNDES comecou divulgar, em sua pagina na internet, informacgdes relativas
as operacdes de crédito realizadas pela instituicdo. Contudo, trata-se de

informacdo “em bruto”, sendo necessdria uma analise orientada da mesma

8 Esses dados podem ser conferidos no 9° e no 10° Balango do PAC, divulgados
pelo Governo Federal e citados nas referéncias, ao final do artigo.

9 Vide nota anterior.



para se entender, de fato, quais tém sido as dreas prioritdrias para o Banco. Ao
se analisar as planilhas disponibilizadas on-line, observa-se que uma parte
significativa dos investimentos foi realizada em setores estratégicos dentro
dos parametros do padrdo de acumulag¢do dominante, como a mineracao, a
industria elétrica e a indtstria do petréleo, criando capacidades e condicdes
para se garantir a expansdo da economia.

Ao se analisar os investimentos do BNDES nos itens de infraestrutura,
logistica e energia, confirma-se sua intima ligacdo com as tendéncias gerais
do modelo hegemoénico. Estes investimentos sdo, de fato, condi¢do sine qua
non da trajetéria econdmica descrita anteriormente. Em pesquisa mais
ampla realizada pelo Ibase, analisamos informacées disponibilizadas pelo
BNDES sobre as operacdes diretas e indiretas ndo automaticas (superiores a
R$ 10 milhdes em cada operacdo) realizadas no Brasil entre 2008 e 2014, tota-
lizando 4.232 operacdes de crédito. Desse total, selecionamos 881 operagdes
correspondentes com as dreas de interesse, classificando-as segundo a linha
especifica para a qual foi direcionado o recurso.

Assim, na area de infraestrutura e logistica, incluimos os seguintes
itens: a) portos; b) aeroportos; c) rodovias, pontes e ferrovias; d) transporte
publico; e) terminais multimodais, terminais de armazenamento e condo-
minios logisticos; f) ampliacdo e/ou construcdo de dutos de transporte de
combustiveis (petréleo, etanol, gas), plataformas maritimas e refinarias; g)
construcdo de estaleiros, construcdo, modernizacgao e aquisi¢cdo de navios e
rebocadores; e h) siderurgia e mineracdo em larga escala.

Por sua vez, na area de energia, desagregamos a categoria nos
seguintes elementos: a) grandes projetos hidrelétricos (acima de 500 MW);
b) pequenos e médios projetos hidrelétricos (abaixo de 500 MW); c) projetos
termoelétricos; d) projetos nucleares; e) projetos eélicos; f) projetos sucroal-
cooleiros; e g) ampliacdo/modernizacdo de obras existentes e novas linhas
de transmissdo.

A simples enumeracdo desses itens ja é significativa. Tanto os investi-
mentos em infraestrutura quanto os tocantes a matriz energética apontam
claramente para sustentar a expansdo das atividades de exportacao,
intensivas em recursos naturais, cujos produtos precisam ser escoados e
armazenados numa escala condizente com a relevancia que o Brasil adqui-
riu como fornecedor de bens primadrios, semimanufaturados e energéticos
no mercado internacional. Nas duas tabelas que apresentamos a seguir, que
resumem os dados de nossa pesquisa, podemos confirmar essa tendéncia.
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OPERACOES DIRETAS NAO AUTOMATICAS

Valor total dos investimentos em infraestrutura, logistica e energia

Tabela 1. Investimentos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) em infraestrutura, logistica e energia (2008-2014)

Valores em milhdes
de reais (R$)

256.840.240.474

INFRAESTRUTURA E LOGISTICA (A)

Valor total dos investimentos em infraestrutura e logistica

164.558.748.097

64,07% do total de investimentos

Item Ne de projetos Valor %deA % do total
financiados (A+B)

Portos 17 5.150.297.690 3,12 2,00

Aeroportos 7 7.405.380.000 4,50 2,88

Rodovias, pontes e ferrovias 48 22.178.720.546 13,47 8,63

Transporte plblico 11 9.518.977.409 5,78 3,70

Terminais multimodais, terminais de 42 1.710.209.748 1,03 0,66

armazenamento e condominios logisticos

Ampliagdo e/ou construgdo de dutos de 37 68.417.238.621 41,57 26,63

transporte de combustiveis (petréleo, etanol,

gas), plataformas maritimas e refinarias

Construcdo de estaleiros, construgdo, 57 27.690.500.355 16,82 10,78

modernizagdo e aquisi¢do de navios e

rebocadores

Siderurgia e mineragdo em larga escala 44 22.487.423.728 13,66 8,75

ENERGIA (B)

Valor total dos investimentos em energia

92.281.492.377
35,92% do total de investimentos

Item Ne de projetos Valor %deB % do total
financiados (A +B)
Grandes projetos hidrelétricos (acima de 500 MW) 13 26.152.965.708 28,34 10,18
Pequenos e médios projetos hidrelétricos 66 10.350.950.149 11,21 4,03
(abaixo de 500 MW)
Projetos termoelétricos 9 4,034.831.699 4,37 1,57
Projetos nucleares 1 6.146.256.000 6,66 2,39
Projetos edlicos 163 10.655.624.818 11,54 4,14
Projetos sucroalcooleiros 62 11.179.505.403 12,11 4,35
Ampliagdo/modernizagdo de obras existentes e 93 23.761.358.600 25,74 9,25

novas linhas de transmissao

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados do BNDES Transparente, 2008-2014



Tabela 2. Investimentos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico
e Social (BNDES) em infraestrutura, logistica e energia (2008-2014)

Valores em milhdes

OPERACOES INDIRETAS NAO AUTOMATICAS.
de reais (R$)

Valor total dos investimentos em infraestrutura, logistica e energia 32.574.625.152

INFRAESTRUTURA E LOGISTICA (A)

Valor total dos investimentos em infraestrutura e logistica

6.834.473.487
(20,98% do total de investimentos)

Item Ne de projetos Valor %deA % do total
financiados (A +B)

Portos 3 1.381.164.614 20,20 4,24

Aeroportos 3 1.571.592.600 22,99 4,82

Rodovias, pontes e ferrovias 7 2.371.922.342 34,70 7,28

Terminais multimodais, terminais de 20 703.646.118 10,29 2,16

armazenamento e condominios logisticos

Ampliagdo e/ou construgdo de dutos de 3 110.036.889 1,61 0,33

transporte de combustiveis (petréleo, etanol,

gas), plataformas maritimas e refinarias

Construgdo de estaleiros, construgdo, 3 10.603.914 0,15 0,03

modernizagdo e aquisi¢do de navios e

rebocadores

Siderurgia e mineragdo de larga escala 6 685.507.010 10,03 2,10

ENERGIA (B)

Valor total dos investimentos em energia

25.740.151.665
(79,01% do total de investimentos)

Item Ne de projetos Valor %deB % do total
financiados (A +B)

Grandes projetos hidrelétricos (acima de 500 6 10.509.569.800 40,82 32,26

MW)

Pequenos e médios projetos hidrelétricos 25 1.233.551.150 4,79 3,78

(abaixo de 500 MW)

Projetos termoelétricos 7 546.168.452 2,12 1,67

Projetos edlicos 23 1.103.730.105 4,28 3,38

Projetos sucroalcooleiros 79 8.164.717.230 31,71 25,06

Ampliacdo/modernizacdo de obras existentes e 26 4.182.414.928 16,24 12,83

novas linhas de transmissao

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados do BNDES Transparente, 2008-2014
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Separamos a informacdo segundo a operacgdo (seja direta ou indireta),
mas, para os nossos propdsitos, trata-se de uma classificagdo puramente
formal, interessando-nos as tendéncias de investimento em funcdo de
entender as prioridades na atuacdo do Banco. Para comecar, observemos
que o valor total dos investimentos nas dreas selecionadas (considerando
tanto as operacdes diretas quanto as indiretas ndo automadticas) ascende
a R$289.414.865.626,00, um valor equivalente a US$ 127.226.514.455,81,°
investido no periodo de 2008 ao primeiro trimestre de 2014. Se considerar-
mos que os desembolsos totais do Banco entre 2008 e 2013 (segundo seus
Relatérios Anuais) elevam-se a R$ 883,5 bilhdes, entdo, os investimentos
que identificamos em nossa pesquisa equivalem aproximadamente a 32%
dos desembolsos totais do Banco nesse periodo. Para se ter uma nogdo
aproximada do que esse valor representa, digamos que equivale a 6% do
PIB brasileiro de 2013 (que foi de R$ 4,8 trilhdes),” contribuindo de forma
importante para a formacdo bruta de capital na economia brasileira. A
parcela maior dos investimentos no periodo de 2008 a 2014 voltou-se para
a area de infraestrutura e logistica, concentrando 59,22% do total, contra
40,78% concentrados em energia.

Resulta evidente que os setores de infraestrutura, logistica e energia
sdo uma questdo central. Agora, observando-se a questdo mais de perto,
chama a atenc¢do a importancia que, durante o periodo analisado, ganharam
os investimentos diretamente vinculados com a exploracdo, o transporte
e o processamento de petréleo, gds e biocombustiveis (ampliagdo e/ou
construcdo de dutos de transporte de combustiveis, plataformas maritimas e
refinarias). De igual forma, percebe-se a marcante presenca de investimentos
relacionados com a construgdo, a modernizagdo e a aquisicdo de estaleiros,
navios e rebocadores. Esses dois itens respondem por 58,39% do total de
investimentos em infraestrutura e logistica listados na tabela 1 (relativa as
operacdes diretas ndo automaéticas). E bastante claro que o fato guarda rela-
cdo com a importancia estratégica das descobertas do Pré-Sal, como men-
cionamos antes. Os investimentos voltados para a construcgdo de estaleiros
e navios (a maior parte deles destinada ao transporte de petréleo) superam,
por exemplo, os investimentos na construcdo de rodovias, ferrovias e pontes
no periodo analisado e sdo maiores, inclusive, que os investimentos em
siderurgia e mineragdo.

10 Considerando-se uma taxa de cambio de 2,2747999 reais por um ddlar,
correspondente a cotagdo do dia 26/08/2014, segundo o Banco Central do Brasil.

11 Complementarmente, digamos que os investimentos em infraestrutura e logistica identificados
aqui correspondem a 4,15 vezes o Produto Interno Bruto (PIB) da Bolivia; 1,41 vez o PIB do Equador;
0,62 vez o PIB do Peru; 0,33 vez o PIB da Colémbia; e 0,20 vez o PIB da Argentina, para termos uma
nog¢do aproximada desse montante. Todos os valores sdo correspondentes a 2013, segundo as

cifras do Banco Mundial. Veja: <http://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDPMKTRCD>.



No setor de siderurgia em larga escala, os investimentos superam os

R$ 23 bilhdes, tendo beneficiado fundamentalmente as grandes empresas
mineradoras transnacionais que operam no setor. Estas empresas, como a

Vale e a Anglo American, levaram a “parte do ledo”, pois concentram 69,7%

entre os maiores dez empréstimos do Banco relativos a extracdo mineral

entre 2008 e 2014, como mostramos na tabela a seguir.

Tabela 3. Investimentos do BNDES em siderurgia e mineracdo pelas

principais empresas financiadas

OPERACOES DIRETAS E INDIRETAS NAO AUTOMATICAS (2008-2014)

Empresas

Projetos financiados

Valor do desembolso

Vale

Investimentos correntes da empresa,
desenvolvimento de infraestrutura para operagdo do
complexo de Carajas e escoamento nos portos de Sdo
Luis (MA) e estrada de ferro Carajas.

12.963.789.981

Anglo American Minério de Ferro
do Brasil S.A.

Suplementacdo de recursos para implantacdo de
um sistema de mineragdo com capacidade anual
de producdo de 26,6 milhdes de toneladas de
minério de ferro e construcdo de um mineroduto
com aproximadamente 530 km de extensdo, para o
transporte do minério da mina ao porto de Agu.

2.650.000.000

Companhia Brasileira de Aluminio

Ampliacdo da capacidade de producdo de aluminio
primario e outras reformas industriais.

1.343.338.872

Usiminas

Modernizagdo de ativos fixos, atualizagdo tecnoldgica
e investimentos ambientais.

1.109.842.831

Thyssenkrupp CSA Sidertrgica do Implantacdo de usina siderdrgica da beneficiaria, 900.209.802

Atlantico Ltda. localizada no distrito industrial de Santa Cruz (RJ).

Gerdau Acominas S.A., Gerdau Producdo de acos longos e especiais e modernizagao 841.584.408

Acos Longos S.A. e Gerdau Agos de plantas industriais.

Especiais S.A.

Sidertrgica Barra Mansa S.A. Ampliacdo da capacidade produtiva e implantagdo de 664.569.830
unidade siderdrgica semi-integrada.

Alcoa Aluminio S.A. Ampliacdo da capacidade produtiva. 650.285.366

Votorantim Metais Zinco S.A., Diversos projetos de manutencdo, ampliagdo da 649.293.820

Votorantim Metais Niquel S.A. e capacidade produtiva e modernizagdo de plantas

Votorantim Siderurgia industriais e projetos sociais.

Companhia Siderurgica Paulista Implantacdo de novo laminador de tiras a quente e 602.181.522

S.A.

projetos ambientais.

Total

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados do BNDES Transparente, 2008-2014

22.375.096.432
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Os investimentos realizados devem ser entendidos de forma relacio-
nal, porque ha uma ligagdo estreita entre os diferentes setores priorizados.
Por exemplo: o investimento em portos guarda uma intima relacdo com o
escoamento de minérios e graos, que, por sua vez, se relaciona com os inves-
timentos em rodovias e ferrovias e em condominios logisticos, constituindo
malhas de infraestrutura complementar e articulada. Para citar apenas um
exemplo, dentro dos investimentos em siderurgia e mineragdo em larga
escala destaca-se o financiamento de R$ 2,6 bilhdes concedidos a empresa
Anglo American Minério de Ferro do Brasil S.A. para implementar o Projeto
Minas-Rio, que inclui a construcdo de um sistema de minera¢do com capaci-
dade anual de exploragdo de 26,6 milhdes de toneladas de minério de ferro
e a construcdo de um mineroduto de 530 km de extensdo, que se estende
entre Conceicdo de Mato Dentro e Alvorada (Minas Gerais) até o megaporto
de Ac¢u, no municipio de Sdo Jodo da Barra, no Rio de Janeiro. Por sua vez, a
Anglo American é parceira da Prumo Logistica S.A. na construcao e operagao
do terminal de minério de ferro do porto de Acu, também financiado pelo
BNDES mediante operagdes por R$ 4.313.306.645,00.

Olhando-se para as operagdes no setor de energia, percebe-se que os
recursos se concentraram na construcgdo de grandes projetos hidrelétricos
(acima de 500 MW) e na ampliacdo/modernizacdo de novas linhas de trans-
missdo (considerando-se também as subestacdes elétricas), tanto no caso
das operagdes diretas quanto das indiretas. Por outra parte, hd uma aposta
bem clara para o fomento da producdo de etanol e de energia termelétrica a
partir da queima do bagaco de cana-de-acticar, que tem aumentado bastante
no periodo mais recente, de 2010 até hoje (em especial como uma forma de
compensar a perda de competitividade do etanol com relacdo a gasolina
nos ultimos cinco anos). Observa-se, por outro lado, uma verdadeira “corrida
sobre os rios” para a construcdo de pequenos e médios projetos hidrelétricos
que, juntamente com os projetos de maior volume, concentram parcela
elevada dos investimentos do Banco: esse tipo de obra representa 39,5% das
operacdes diretas (tabela 1) e 45,61 das operagdes indiretas (tabela 2), em
ambos os casos, no item energia.

Os impactos dos grandes projetos hidrelétricos, como Belo Monte, Jirau
e Santo Antonio, sdo mais conhecidos e debatidos; no entanto, a pesquisa
realizada pelo Ibase levanta sérias preocupacdes a respeito dos impactos dos
pequenos e médios projetos hidrelétricos. Um total de 91 projetos foi finan-
ciado pelo Banco nesse quesito, concentrado fundamentalmente nas Regides
Sul (36%), Centro-Oeste (30%) e Sudeste (27%). De acordo com o levantamento
dos dados, 51 rios sdo atingidos por esse tipo de empreendimento, sendo que,
muitas vezes, hd mais de uma barragem no mesmo rio, como nos casos dos
rios Juruena (MT), no qual foram levantadas dez barragens, e do rio Carreiro
(RS), onde constam quatro empreendimentos, entre outros que poderiamos
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citar. Trata-se de uma dimensdo do tema que pode ser aprofundada, em
especial, em didlogo com os movimentos sociais e outros parceiros que
enfrentam a expansdo das hidrelétricas e seus impactos ambientais, mais
ainda se pensamos em termos dos efeitos cumulativos nos préprios rios e
nas bacias hidrograficas das quais eles formam parte.

Tabela 4. Distribuicdo dos pequenos e médios projetos hidrelétricos por
regido e estado

Regido Estado Quantidade % do total Rios afetados*
de projetos

Sul RS 17 18,68 Rio ljui, Rio Passo Fundo, Rio Carreiro, Rio da
Prata, Rio Tibagi, Rio Garcia, Rio Sdo Francisco
SC 10 10,98 Verdadeiro, Rio do Peixe, Rio das Antas, Rio

Bernardo José, Rio Canoas, Rio Chapecd, Rio
Marmeleiro, Rio Lajeado Grande, Rio Itajai, Rio

PR 6 6,59 das Flores, Rio Itajai do Norte.
Centro-Oeste MT 14 15,38 Rio Aripuang, Rio Verde, Rio Claro, Rio Cravari,
Rio Jauru, Rio Corumb4, Rio Sdo Marcos, Rio
GO 9 9,89 Indaia Grande, Rio Sdo Domingos, Rio Juruena,
Rio Corrente, Rio Teles Pires, Rio Aporé.
MS 4 4,39
Sudeste MG 12 13,18 Rio Paraiba do Sul, Rio Paraopeba, Rio
Itabapoana, Rio Suagui Grande, Rio Ribeirdo
RJ 8 8,79 Grande, Rio Santissimo, Rio Grande, Rio Doce,
Rio Uberabinha, Rio Santo Antdnio, Rio Tietg,
sp 3 329 Ribeirdo das Lajes, Rio Preto, Rio Pomba, Rio
! Mucuri, Rio Manhuagu, Rio Itapemirim, Rio
Piedade.
ES 2 2,19
Nordeste BA 1 1,09 Rio das Fémeas.
Norte AP 1 1,09 Rio Jari, Rio Araguari.
Interestadual - 4 4,39 Rio Jari, Rio Aporé.
Total - 91 100%

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados do BNDES Transparente, 2008-2014
* A informagdo sobre os rios afetados foi extraida das mesmas planilhas do BNDES, nas quais

constam as informagées econémicas dos projetos.

Cabe também destacar a importancia adquirida pela geracdo de ener-
gia edlica nos ultimos anos, em especial a partir de 2008, ano a partir do qual
o numero de projetos ndo parou de crescer: ao todo, sdo 163 projetos executa-
dos, a maior parte deles no Nordeste do Pais, com maior concentracdo no Rio
Grande do Norte (35%), na Bahia (26%) e no Ceara (15%), embora o Rio Grande
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do Sul também seja um dos estados com maior presenca de projetos eélicos
(21% do total), com um montante total de R$ 11.759.354.923,00 em pouco menos
de sete anos. Pode-se dizer, observando-se a relevancia do financiamento do
BNDES para o estabelecimento de um parque eélico brasileiro, que o Banco
criou toda uma nova industria ex-nihilum, pois antes de 2008 praticamente
inexistia qualquer tipo de experiéncia relevante no Pais, enquanto hoje,
segundo dados da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), o Brasil tem
instalado um total de 180 empreendimentos para a geragdo de energia eélica,
que respondem por uma capacidade instalada de 3.865 MW, correspondente a
2,89% do total da energia produzida no Pais (IBASE, 2014).

Outras areas relevantes na atuacdo do Banco entre 2008 e 2014 sdo
0 apoio a projetos sucroenergéticos, tanto para a ampliacao de usinas,
destilarias e canaviais quanto para a instala¢do de usinas termelétricas
alimentadas com o bagaco da cana-de-agticar, o que explica que hoje o
setor tenha uma significativa capacidade na cogeracdo de eletricidade,
ndo apenas para consumo dentro das usinas/destilarias, mas para venda
na rede elétrica nacional. Para esse setor foram direcionados nada menos
que R$ 19.344.222.633,00." Por outra parte, é preciso destacar a relevancia da
ampliacdo ou modernizacdo das linhas de transmissdo (totalizando quase 11
mil km), item ao qual foram destinados R$ 27.943.773.528,00. Evidentemente,
a energia elétrica produzida em grandes, médios e pequenos projetos hidre-
1étricos, termelétricos, edlicos e nucleares deve ser enviada para os centros
de maior consumo, marcando uma evidente assimetria entre os locais onde
a energia é produzida (e os impactos provocados) e aqueles em que ela é
consumida (e por quem). Enquanto 90% da energia produzida por grandes
barragens hidrelétricas sai dos Estados de Pard, Tocantins e Roraima, 74%
daslinhas de transmissao foram construidas para abastecer os mercados
do Sudeste e do Centro-Oeste, onde se concentra a produ¢do de minérios e
outras commodities, assim como os centros de armazenagem e exportagcao.

Finalmente, cabe apontar que o estudo do Ibase permite ter uma nogdo
bastante mais detalhada sobre quem sdo os tomadores dos empréstimos
do BNDES, j4 que o Banco divulga o nome das sociedades anénimas que
formalizam os projetos. Numa primeira leitura, surpreende a diversidade e a
quantidade de sociedades que figuram nas planilhas do Banco; contudo, por
tras da aparentemente grande quantidade de sociedades anénimas que figu-
ram como tomadoras dos empréstimos, estdo atuando, na verdade, grupos
empresariais altamente concentrados, alguns dos quais estdo presentes em
todos os segmentos de investimento promovidos pelo Banco ou, pelo menos,
em grande parte deles. A estrutura de financiamento promovida pelo Banco,
mediante esquemas do tipo project finance, tem consolidado essa tendéncia,

12 Entre 2000 e 2014, o setor sucroalcooleiro recebeu mais de R$ 60 bilhdes por parte do BNDES.
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ela mesma muito caracteristica do capitalismo brasileiro, cujo entrelagamen-
to de interesses publico-privados tem sido denominado de capitalismo de
lagos (LAZZARINI, 2011).

E o caso, fundamentalmente, de grandes empreiteiras, como
Odebrecht, Andrade Gutierrez, OAS e Camargo Corréa, cujos portfélios se
alimentam, tanto hoje quanto no passado, da relagdo com o poder publico e
do acesso a recursos que lhes sdo endossados para avancar na construcdo
das obras que o governo determina como prioridades. A Camargo Corréa,
por exemplo, estd presente na construcdo de grandes, médias e até pequenas
centrais hidrelétricas, na construcdo e administracdo de rodovias e linhas
de transmissdo, na construcdo de navios e estaleiros, etc., atuando simulta-
neamente em varias frentes, mesmo sem aparecer de forma direta, algumas
vezes se diluindo em sociedades anénimas (das quais detém porcentagens
varidveis de participacdo aciondria) e, em outras, formando sociedades
anénimas subsidiarias, sociedades de propésito especifico para operar
projetos, etc. Outro exemplo dessa presen¢a multipla em diversos segmentos
de negécio é o grupo Invepar, que controla, entre outros empreendimentos,
o Aeroporto Internacional de Guarulhos (SP), o Metrd Rio (RJ) e a rodovia
Raposo Tavares (SP). A OAS, juntamente com os principais fundos de pensdo
do Pais, é sécia do Invepar. O estudo do Ibase encontrou evidéncias para
sustentar que se trata de uma tendéncia dominante. Mesmo ndo sendo
algo de se estranhar no caso do capitalismo brasileiro, vale a pena coletar e
documentar a existéncia deste tipo de lagos que unem interesses diversos
sob a égide dos recursos publicos canalizados pelo BNDES.

Outra expressdo do fendmeno estd no fato de haver um crescente
entrelacamento de interesses corporativos para o desenvolvimento de
grandes obras financiadas com recursos publicos. Fundos de pensao
nacionais se entrelacam com fundos de investimento estrangeiros, grupos
nacionais privados se aliam com grupos estatais, empresas estrangeiras e
nacionais fundems-se visando a ampliacdo de escala e/ou de escopo de suas
economias... e novas industrias sdo criadas do nada, além do fortalecimento
das jd existentes, como é o caso da emergente industria eélica, que ganha
forca sé a partir de 2009, mas que hoje constitui uma frente de expansdo da
matriz energética muito importante, incluindo o estabelecimento, no Pais,
de fabricas de maquinas e equipamentos (aerogeradores), com a entrada de
empresas como a General Electric e a Alstom,” a fim de abastecer o mercado
brasileiro, mas também expandir seus negécios para a América Latina.

13 Esta Gltima empresa esteve envolvida em varios casos de corrupgdo por pagamento de propinas para
ganhar projetos de obras publicas no Brasil (em particular, para a obtengdo de contratos nos sistemas

de transportes sobre trilhos do governo federal e dos governos de Sao Paulo e do Distrito Federal),

como pode ser conferido mediante uma busca simples na internet por qualquer leitor interessado.
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Os investimentos em infraestrutura, logistica e energia devem ser
lidos de forma sistémica, olhando-se o conjunto das interacdes entre esses
elementos e a forma em que favorecem a circulacdo de mercadoriase a
acumulacdo de capital numa escala ndo apenas brasileira, mas global.

Neste sentido, o papel do Estado continua a ser peca fundamental para a
insercdo corporativa nas cadeias globais de valor, garantindo, mediante
crédito publico, a capacidade de criar e fortalecer grupos que alavancam
grandes massas de capital em favor de empreendimentos que ndo poderiam
ser construidos sem a participacdo estratégica das institui¢des de fomento,
pois de outra forma ndo teriam uma taxa de retorno razodvel para empresas
avidas de lucros. Por mais que as empresas e 0s grupos corporativos entoem
um discurso antiestatista, é evidente que ninguém se recusa a receber
suporte financeiro dos cofres publicos. Ecoam, fortemente, as palavras de
Braudel: “o Estado moderno, que ndo fez o capitalismo, mas o herdou, ora o
favorece, ora o desfavorece; ora o deixa estender-se, ora lhe quebra as molas.
O capitalismo s6 triunfa quando se identifica com o Estado, quando ele é o
Estado” (BRAUDEL, 1987: 43. Grifo nosso).

Ao falarmos de infraestrutura, logistica e energia, estamos enunciando
os trés elos bdsicos de uma cadeia que permite articular a producdo, o
transporte, a armazenagem, o consumo local e/ou a exportacgdo dos bens
primarios ou semimanufaturados que o Brasil fornece ao mundo, aumen-
tando a eficiéncia na realizagdo do capital. Evidentemente, isso também
permite a circulagdo interestadual e regional de mercadorias, assim como
o transporte de pessoas e o processamento interno de bens primarios, con-
siderando os investimentos voltados para a produgdo e o refino de petréleo
ou para a produgdo, o transporte e a distribuigdo de 4lcool, assim como
estradas e aeroportos, que tém, ademais, outras func¢des ndo exclusivamente
atreladas a exportacdo. Os investimentos realizados pelo BNDES no periodo
recente apontaram para a superacao dos gargalos logisticos e energéticos
herdados da crise do final da década de 1970 e da década de 1980, quando os
investimentos publicos ficaram muito aquém e impactaram negativamente
a produtividade e competitividade do capital. Além disso, deram prioridade
também ao desenvolvimento da tecnologia indispensavel para a exploracdo
do Pré-Sal, servindo assim aos requerimentos da inser¢cdo no mercado
mundial sendo que o Brasil ndo consumira a totalidade do petréleo das
novas jazidas. Contudo, esses investimentos ndo tém permitido integrar
plenamente o territério nacional (apenas, ao que parece, integraram core
places entre si).

Na verdade, ndo tem se alterado de forma significativa a concentracdo
de infraestruturas que favorece as regides mais desenvolvidas do Sudeste e
do Sul, apenas integrando-as as Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste como
fornecedoras de energia, commodities agricolas e minérios, adequando a in-
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fraestrutura rodovidria, ferrovidria e de geracdo/distribuicdo de eletricidade
a essa nova configuracdo regional. Em alguns casos pontuais, a infraestrutura
de escoamento se implantou ou se ampliou nas Regides Norte e Nordeste,
como a estrada de ferro Carajds e o complexo portudrio de Pecém. A maior
parte dos investimentos realizados se concentra em 4reas de interesse exclu-
sivamente corporativo (e, em geral, em regides altamente desenvolvidas, com
relacdo ao resto do Pais), servindo as suas necessidades e expectativas, com
impactos socioambientais com frequéncia negativos.

4. Comentarios sobre a internacionalizacdo de
empresas e a atuacdo do BNDES na América do Sul

A atuacdo do Banco revela-se como pe¢a fundamental na moldagem de uma
estratégia de insercdo externa baseada na exploracdo intensiva dos recursos
naturais brasileiros. Contudo, seu macico apoio a internacionalizacdo de em-
presas (desde 2002) indica que essa estratégia extrapola os limites territoriais
brasileiros. Nos ultimos anos, ganhou importancia a presenca de multinacio-
nais brasileiras na América Latina e na Africa, para onde tem se direcionado
parcela expressiva dos investimentos do Banco, mediante apoio a exportacdo
de bens e servicos nas modalidades de pré e pds embarque. A entrada de
empresas brasileiras no mercado norte-americano também tem sido relevante,
como no caso de grandes frigorificos e empresas na area de aviagdo comercial
(JBS e EMBRAER, respectivamente).

As grandes ganhadoras da aplicacdo de fundos para internacionaliza-
cdo por parte do BNDES sdo empresas vinculadas: a) extracdo de minérios,
como a Vale; b) construcao civil e a engenharia, como a Odebrecht; e c)
algumas empresas do setor agropecudrio e florestal, como JBS e Fibria,
dentre outras. Uma pesquisa recente sobre o tema (ALMEIDA, 2009) mostra
que todas as 30 principais empresas multinacionais brasileiras tém recebido
empréstimos do BNDES; ademais, o Banco participa acionariamente (via
BNDESPar) de 22 delas (ALMEIDA, 2009, p. 47).

No contexto sul-americano, o BNDES vem atuando no ambito da
IIRSA, iniciativa regional lancada em 2000 e que, desde 2011, é coordenada
pela UNASUL/COSIPLAN. No fundamental, o BNDES prioriza grandes obras
de infraestrutura que favorecem as empreiteiras brasileiras responsaveis
pela construcdo dos projetos contemplados nos distintos eixos da IIRSA,
visando ao escoamento da producdo de matérias-primas em escala
sul-americana e ao fornecimento de energia para a expansao econémica
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e a integracdo regional aos circuitos globais de acumulacdo e circulagdo
de capital ganhando relevo nos ultimos dois anos a articulagdo com os
interesses chineses na regido.

A maior parte dos projetos que compdem a IIRSA estd voltada para a
melhoria dos corredores de exportacdo, incluindo as estruturas de transpor-
te necessdrias para consolidar a insergdo exportadora dos paises da regido;
contudo, isso ndo contribui para o melhor desempenho do comércio e do
investimento intrarregional. A América do Sul segue vendo para fora em vez
de fortalecer sua prépria integracdo econdémica e social (HIRATUKA & SAR-
TI, 2011, p. 48). O BNDES estd contribuindo, assim, para a moldagem de um
projeto de insercdo subordinada ao mercado mundial, ndo para a construgdo
de um bloco regional alternativo e poderoso. Nos tempos que correm, é
interesse da regido (e especialmente do Brasil, que ndo tem saida ao Pacifico)
facilitar o acesso ao mercado chinés. As prioridades do Banco na América do
Sul parecem se orientar para a consecugdo desse objetivo.

ATIRSA prevé um total de 579 projetos de infraestrutura nas dreas de
energia, transporte e comunicagdes, cujo custo total é estimado em US$ 163,3
bilhoes; desse total, 31 projetos com forte impacto no territério integram a
denominada Agenda de Projetos Prioritdrios de Integragdo (API), com inves-
timentos préximos na ordem dos US$ 21 bilhdes e que, mediante “projetos
estruturados” (que aglutinam vdarios projetos individuais numa estrutura
conjunta), buscam consolidar as redes de conectividade fisica da regido
como um todo, ja que 97% dos projetos correspondem ao setor de transporte
e concentram 91,3% do total de investimentos dessa agenda prioritdria.”
Mas o avanco da API é muito modesto, aquém do que seria de se esperar de
uma iniciativa de tanto peso para os governos e as corporagdes envolvidas.
Segundo informa relatério de avanco da API publicado no final de 2014 pela
UNASUL/COSIPLAN:

“Mds de una cuarta parte de los proyectos de la API (27%) se encuentra en
etapa de ejecucion, representando poco menos de la mitad de la inversién
total de la Agenda (41,1%). Por otro lado, cerca de la mitad de los proyectos
individuales (46%) se encuentran en etapa de pre-ejecucion y su inversion
total alcanza la mitad de la API (50,2%). Por su parte, el 16% de los proyectos
se encuentran en etapa de perfil y suman tan solo el 4,2% de la inversién
estimada em la API" (UNASUR/COSIPLAN, 2014, p. 10).

14 Os projetos da APl incluem: um aeroporto de carga e passageiros, a construcdo de 6.245

km de estradas, sete pontes principais e 148 complementares, dois tlineis binacionais e 20
complementares, dois anéis rodoviarios, 7.342 km de ferrovias, 8.950 km de hidrovias, seis portos
fluviais, quatro portos maritimos, seis centros logisticos, 13 pasos de frontera, um gasoduto

de 1.500 km e duas linhas de transmissdo de 644 km (UNASUL/COSIPLAN, 2014, p. 10).



Em termos praticos, isso equivale a reconhecer que os avancgos sdo
pouco expressivos, pois dos 27% que estdo “em execuc¢do”, apenas 9% atin-
giram sua fase final. O financiamento dos projetos da API provém, em sua
maioria, do setor publico (74,3%). As parcerias publico-privadas respondem
por 10,7% do financiamento e o setor privado aporta 15% do total (UNASUL/
COSIPLAN, 2014, p. 10 e 25). Neste sentido, devemos lembrar que o BNDES e a
Corporacdo Andina de Fomento assumiram, nos tltimos anos, o protagonis-
mo como as principais institui¢des financeiras da iniciativa'. Ambas as enti-
dades atuam conjuntamente desde 2005, quando assinaram um memorando
para cofinanciar projetos em 17 paises da América do Sul e do Caribe (HIRT,
2013). Dados do préprio Banco indicam que, em 2006, as contratacdes para
obras de infraestrutura na regido ja eram de US$ 2,6 bilhdes, com um poten-
cial de US$ 6 bilhdes em novos projetos. Em 2010, as informagdes divulgadas
pelo Banco apontavam para um crescimento sustenido desse patamar de
investimentos, conforme mostra o grafico a seguir:

Gréfico 2. Evolucdo dos desembolsos do BNDES para infraestrutura na
América Latina (1997-2010)

Millions U$
1.400

1.200

1.000

800

600

- II

0
A S 9 O > v < o < o A S O QS
Y 9 9 N ) QO O o O o ) 8 O N
S .

M Disbursement infrastructure B Others disbursement

Fonte: Iirsa. Link: <http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/fin_asun-

cioniz_6mar_cosiplan_espanhol bndes.pdf>.

15 Cabe mencionar que as novas tendéncias do financiamento regional apontam para
uma entrada expressiva da China nos Gltimos anos, no ambito de infraestrutura.
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Cabe notar que o gréfico evidencia o aumento dos desembolsos para in-
fraestrutura no periodo de 2004 a 2010, confirmando o apontado. Ha bastantes
exemplos de projetos de infraestrutura realizados por empreiteiras brasileiras,
como o apoio do BNDES para a exportacdo de bens e servicos em diversos
paises da regido. Segundo Hirt (2013), alguns casos ilustrativos sdo os seguintes:

(..) A Usina Hidrelétrica Porce III, a 147 km da cidade de Medellin, na Colémbia,
realizada pela empresa Construgées e Comércio Camargo Corréa, ao valor esti-
mado, em 2005, de US$ 450 milhées. Concluida em dezembro de 2010, a obra teve
um custo total de US$ goo milhées. Segundo dados de 2005, a Camargo Corréa
atuava no exterior sob contratos que somam cerca de US$ 9oo milhdes, o mesmo
valor que custou apenas uma de suas obras, apés reajustes nos custos, em 2010.
No Peru, em 2004, a empresa firmou contrato para recuperacdo de um trecho de
60 km da estrada que liga Chiclayo a Chongoyape, no norte do pais. Outra obra
em execugdo € a construgdo de um trecho da estrada Inambari-Azangaro, com
305 km de extensdo. Essa estrada faz parte da ligagdo ocednica entre Brasil e
Peru. No mesmo ano a empresa assinou, na Bolivia, contrato para construgdo da
rodovia Roboré-El Carmen, de 140 km, parte de um corredor interocednico que
permitird a saida da Bolivia para o Pacifico e ligard as cidades de Santa Cruz

de la Sierra e Puerto Sudrez. O Corredor Vidrio Interocednico Sul - Peru/Brasil,
entre Peru, Bolivia e Brasil, é dividido em cinco trechos: trés sdo construidos pela
Odebrecht com sécios peruanos; um é executado pela peruana Hidalgo e Hidal-
go SAC; e o quarto trecho é feito pela Intersur Concesiones SAC, formada pelas
brasileiras Camargo Corréa, Andrade Gutierrez e Queiroz Galvdo. O preco da
obra, or¢ado inicialmente em US$ 527 milhées, subiu para US$ 890 milhbes apds
a Intersur Concesiones SAC ter sido aprovada. Durante a construcdo do trecho 4
da rodovia que interliga Inambari (Madre de Dios) e Azangaro (Puno), inimeras
foram as dentincias de irregularidades no que diz respeito ao cuidado técnico e

humano e de prote¢do ao patriménio arqueolégico (HIRT, 2013, p. 6).

O apoio do BNDES tem sido chave para a atuacdo dessas empresas.
A construgdo de usinas hidrelétricas e linhas de transmissao, obras
de transporte publico, rodovias, gasodutos e outras obras desse tipo e
porte tem sido prioridade. Lembremos, por exemplo, o envolvimento do
BNDES no financiamento da rodovia que cruzaria o Parque Nacional e
Territério Indigena Isiboro Sécure (Tipnis), na Bolivia, que em 2011 gerou
um dos maiores conflitos socioambientais enfrentados pelo governo de
Evo Morales desde que chegou ao poder, em 2005. Conhecido é também o
conflito que surgiu entre os governos de Equador e Brasil em 2008, quando
a construtora Odebrecht foi expulsa daquele pais diante da constatacdo
de falhas estruturais nas obras da UHE San Francisco, construida pela
empresa com recursos do BNDES.
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A presenca do Banco se estende a praticamente todos os paises da
drea, mediante iniciativas com impactos socioambientais significativos,
entre os quais temos, entre os mais conhecidos: desmatamento, expulsdo
ou deslocamento de comunidades indigenas e/ou tradicionais e violacdo de
direitos humanos, entre outros, por parte das empresas ou dos consércios
construtores e concessiondrios que aplicaram os recursos da institui¢cdo sem
que existam mecanismos definidos e vinculantes para que os desembolsos
estejam efetivamente atrelados ao cumprimento de normas socioambientais,
especialmente a consulta prévia, livre e informada as comunidades atingidas
e mecanismos de avaliagdo socioambientais independentes, ex-ante e ex
-post. Diversos casos ‘paradigmaticos’ envolvendo o BNDES no financiamento
de infraestrutura na América Latina tém sido documentados por parte da
sociedade civil da regido (DAR, 2014). Portanto, ndo vamos analisd-los aqui;
basta dizer que esse financiamento ainda estd longe de ser uma ferramenta
da integracdo e do desenvolvimento regionais, apresentando-se como a con-
trapartida estatal para a expansao de grandes empresas sobre territérios ja
ocupados, as vezes ancestralmente, cujas riquezas os tém colocado no centro
do interesse de corporacdes e governos, de direita e de esquerda. Para que os
recursos do BNDES genuinamente promovam o desenvolvimento regional, o
interesse das comunidades e suas préprias nogdes do que significam “desen-
volvimento” e “integracdo”, devem ser levadas em conta.

5. Consideracoes finais

A atuacdo do BNDES no Brasil na ultima década se inscreve no conjunto de
mudangas que a economia e a politica experimentaram no mesmo periodo

e em grande parte espelha as demandas decorrentes do novo padrdo de
acumulacdo que vigora no Pais desde a década de 1990. Como vimos, a crise
cambial de 1999 reorientou as prioridades da insercdo econémica do Pais
sem implicar uma ruptura com o ciclo de reformas neoliberais. Neste periodo,
o Banco participou ativamente da moldagem do novo padrdo de acumulagao,
primeiro financiando as privatizagdes e posteriormente retomando o finan-
ciamento de obras de infraestrutura numa escala condizente com as exigén-
cias colocadas ao Brasil pelos mercados externos em expansao durante a
ultima década e meia. Assim, as prioridades do Banco tém se orientado para
a construcdo de infraestruturas como portos, navios e estaleiros, plataformas
de exploracgdo de petréleo e dutos de combustiveis, rodovias, barragens hidre-
létricas de todos os portes, linhas de transmissdo e outros itens afins, todos
eles funcionais as exigéncias do modelo de desenvolvimento (crescimento)
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voltado para fora, ou seja, essas infraestruturas objetivam inserir o Brasil
numa nova matriz de ordem global.

Com relacdo a atuacdo do BNDES na América do Sul, esta pode ser en-
tendida como parte de um projeto de consolidacdo da posicdo do Brasil como
poténcia regional, um objetivo que vem sendo alimentado desde as décadas
de 1960 e 1970 e que ganhou f6lego novamente nos ultimos anos, quando o
Pais retomou a trajetéria de crescimento de épocas anteriores, puxado pela
conjuntura favoravel para as exportacdes de bens primdrios. Essa imagem
do Brasil como poténcia regional foi refor¢ada por sua entrada nos BRICS (o
Pais passou a ser considerado como uma das cinco “poténcias emergentes”
em nivel mundial) e pelo fato de que a economia brasileira estd entre as dez
primeiras do mundo por seu tamanho e dinamismo. Todavia, quando falamos
em "projeto de consolida¢do do Brasil como poténcia regional”, ndo necessa-
riamente pensamos que exista uma politica definida e objetiva, coordenada
deliberadamente pelo governo ou por suas agéncias e seus aliados, para im-
por a primazia regional do Brasil. Na verdade, se trata mais de uma aspiragdo
difusa do que de um projeto politico estruturado. Esse projeto parece estar
limitado a garantir o crescimento da economia e o acesso aos principais mer-
cados consumidores, especialmente ao mercado chinés, algo em que também
estdo empenhados muitos paises da América Latina e do Caribe.

O Brasil, desde os anos 1990, vem apostando (como toda a América
Latina, infelizmente) em uma integracdo ao mercado mundial, estimulando
politicas econdémicas cuja base é a liberalizacdo comercial e, especialmente,
financeira, atraindo capitais externos como forma de resolver a insuficiente
poupanga interna e, dessa forma, reprimarizando a pauta exportadora.
Paises como Peru, Bolivia, Equador, Venezuela, Argentina, Uruguai, Paraguai
e Brasil, inclusive Chile, sdo fortes exportadores de minérios, grdo de soja,
petroleo e gas natural, entre outros produtos. Quase todos os paises vivencia-
ram uma perda de importancia relativa de seus setores industriais (alguns,
na verdade, nem chegaram propriamente a se industrializar, pelo menos ndo
na extensdo do caso brasileiro), mais intensivos em tecnologia, apostando
por setores intensivos em natureza.

Assim, seria essa subordinacdo regional a que, em tltima instancia,
estaria sendo viabilizada pelo BNDES como agéncia de fomento, para além
do discurso desenvolvimentista que marcou o cendrio politico regional
na ultima década e que agora parece estar mostrando seus limites. Nao
queremos dizer que o desenvolvimentismo progressista da tltima década,
no Brasil e em outros paises da regido, seja um mero desdobramento do
passado neoliberal: muitas coisas mudaram na economia e na politica
nos ultimos dez anos e, pelo menos no Brasil, houve melhorias no nivel de
renda e no acesso a bens de consumo por parte da populagdo. Contudo, ndo
podemos excluir da analise as evidentes continuidades que o modelo de
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desenvolvimento adotado na atualidade guarda com as reformas da década
de 1990, que em geral reforcaram o histérico papel de nossos paises como
fornecedores de bens primadrios, agora no marco da divisdo internacional do
trabalho especifica da fase atual da globalizacao.

Isto nos leva a questionar se o financiamento do Banco realmente
aponta para o desenvolvimento da sociedade, entendido como muito mais
do que a simples implantacdo de infraestruturas produtivas. Historicamente,
o conceito de desenvolvimento esteve atrelado a industrializacdo (ele surge
como cornceito politicamente relevante a partir da década de 1930 e se firma
apo6s a 22 Guerra Mundial) e, em termos gerais, ao crescimento econémico, a
partir de abordagens do tipo “trickle down”, segundo as quais os beneficios
concedidos aos industriais, aos bancos e aos grandes donos de terras (em
geral, aos ricos) terminardo beneficiando o conjunto da sociedade, por
um efeito de “gotejamento”. Hoje, depois de varias décadas de “desenvol-
vimento”, sabemos que nao existe uma relacdo mecanica e causal entre
industrializacdo e desenvolvimento, entre exportagdes e desenvolvimento,
entre subsidios para os ricos e desenvolvimento, etc. Mesmo quando o
Brasil cresceu e distribuiu renda nos ultimos anos, tais relagées ndo foram
alteradas, mas perpetuaram matrizes que reproduzem a desigualdade mais
estrutural, que caracteriza a sociedade.

No Brasil, a reducdo da pobreza e da pobreza extrema nos ultimos anos
é significativa tanto pela transferéncia direta de renda (Bolsa-Familia e outros
programas existentes) quanto pelo aumento do saldrio minimo e do crédito
pessoal. Contudo, a situacdo estrutural de distribuicdo de renda ainda apre-
senta poucas mudancas, pois 0s 10% mais ricos ainda detém algo como 43%
do total da renda, enquanto os 40% mais pobres ficam com 10% (uma pequena
mudanga, se comparados com 0s 47,7% e 7,9% em 1995, respectivamente)
(OXFAM, 2013, p. 6). Sabemos que o Banco ndo pode ser responsabilizado pela
persisténcia da desigualdade no Brasil, pois muitos outros 6rgaos estatais tém
competéncias fundamentais para enfrentar essas questdes. Mas caberia a ele
ter uma politica proativa, apoiando macigcamente setores que poderiam ter
um efeito dramdtico na elevacdo da qualidade de vida da populagdo, muito
especialmente em dreas como transporte puiblico, uma das demandas mais
sentidas da populagdo brasileira, particularmente nas grandes cidades, que
ja concentram o grosso da populagdo nacional. O levantamento de dados
realizado pelo Ibase mostra que apenas 3,28% dos investimentos realizados
pelo BNDES entre 2008 e 2014 correspondem a obras de transporte publico,
sem duvida uma area de interesse geral, mas insuficientemente atendida. O
estudo sinaliza os tipos de investimentos que a instituicdo precisa promover
para atingir de forma direta as necessidades da populacdo brasileira e sul-a-
mericana, contribuindo de forma genuina para o seu desenvolvimento, ndo sé6
para a expansdo da economia e o beneficio dos grandes donos do capital.



116

Referéncias

ALMEIDA, Mansueto. Desafios da real politica
industrial brasileira do século XXI. Brasilia:
Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas

(IPEA), 2009.

BRAUDEL, Ferdinand. (1987). A dindmica do

capitalismo. Brasil: Editora Rocco.

DELGADO, Guilherme Costa. Do capital
financeiro na agricultura a economia do
agronegécio. Mudancas ciclicas em meio
século (1965-2012). Rio Grande do Sul: UFRGS

Editora, 2012.

DELGADO, Guilherme Costa. Especializagdo
primdria como limite ao desenvolvimento. In:
Revista Desenvolvimento em debate. Rio de

Janeiro, v.1, n.2, p.111-125, 2010.

Derecho, Ambiente y Recursos Naturales (DAR),
Casos paradigmaticos de inversién del Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social de

Brasil (BNDES) em Sur América. Lima, 2014.

FILHA, Dulce Corréa Monteiro; DE CASTRO,
Marcial Pequeno Saboya. Project Finance para
a industria: estruturacdo de financiamento. In:
Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 7, . 14, p.
107-124. Disponivel em: <https://docs.google.
com/viewer?url=http://www.bndes.gov.br/Site-
BNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/
Arquivos/conhecimento/revista/revi4o4.pdf>

Acesso em: 14/10/2014.

HIRATUKA, Célio; SARTI, Fernando. Inves-
timento direto e internacionalizacdo de
empresas brasileiras no periodo recente.
Brasilia: Instituto de Pesquisas Econémicas

Aplicadas (IPEA), 2011.

HIRT, Carla. O Papel do BNDES nas Politicas
de Desenvolvimento e Integracdo Regional.
Espacgo e Economia. Revista Brasileira

de Geografia Econémica, n. 3, ano 2, 2013.
Disponivel em: <http://espacoeconomia.revues.

org/423?lang=en> Acesso em: 27/01/2015.

INSTITUTO BRASILEIRO DE ANALISES
SOCIAIS E ECONOMICAS (IBASE). Andlise dos
investimentos do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econémico e Social (BNDES) nas
dreas de infraestrutura, logistica e energia.
O caso do Brasil no periodo 2008-2014. Docu-

mento no prelo.

LAZZARINI, Sérgio G. Capitalismo de lagos. Os
donos do Brasil e suas conexdes. 12 edi¢cdo/42

tiragem. Rio de Janeiro: Editora Campus, 2011.

OXFAM INTERNACIONAL. Brasil: pobreza
e desigualdade. Qual é o préximo passo?

Brasilia, 2013.

UNIAO DE NACOES SUL-AMERICANAS (UNA-
SUL), CONSELHO SUL-AMERICANO DE INFRAES-
TRUTURA E PLANEJAMENTO (COSIPLAN).
Agenda de Projetores Prioritdrios de Integracdo.

Relatério de Avancgo. Montevidéu, 2014.



REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES). Relatério Anual 2008. Rio de

Janeiro, 2009.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). Relatério Anual 2009. Rio de

Janeiro, 2010.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). Relatério Anual 2010. Rio de

Janeiro, 2011.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). Relatério Anual 2011. Rio de

Janeiro, 2012.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES). Relatério Anual 2012. Rio de

Janeiro, 2013.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdémico e
Social (BNDES). Relatério Anual 2013. Rio de

Janeiro, 2014.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Empresa

de Pesquisa Energética. Balango Energético
Nacional 2013: Relatério Sintese. Rio de

Janeiro: EPE, 2013.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Empresa
de Pesquisa Energética (2). Balanco Energético

Nacional 2013. Rio de Janeiro: EPE, 2013.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Governo
Federal. Presidéncia da Republica. 9° Balango
do Programa de Aceleracdo do Crescimento

(PAC). Fevereiro 2014.

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Governo
Federal. Presidéncia da Republica. 10° Balango
do Programa de Aceleragdo do Crescimento

(PAC). Marco-Junho 2014.

Revista Brasil Energia. Odsis Renovavel e O

Préximo Desafio. Ano 33, n. 405. Agosto 2014.

SVAMPA, Maristella. Extractivismo en América
Latina. El Consenso de los Commodities.
Agencia de Informacién Frei Tito para América
Latina (ADITAL). Disponivel em: <http://site.
adital.com.br/site/noticia.php?lang=es&-

cod=75726>. Acesso em: 22/01/2015.

117






e







CAPITULD 5

A Politica de Responsabhilidade
Socioambiental do BNDES: situacao
atual e necessidade de revisao

Biviany Rojas Garzon’
Brent Millikan?
Leonardo Amorim3
Silvia Santana Zanatta*

1 Advogada do Programa Xingu do Instituto Socioambiental -ISA (Brasilia DF).
Mestre em Ciéncias Sociais pelo Centro de Estudos Comparados da América
Latina e o Caribe ~-CEPPAC, da Universidade de Brasilia -UnB.

2 Diretor do Programa Amazénia do International Rivers — Brasil e mestre
em Geografia pela Universidade da Califérnia em Berkeley.

3 Advogado do Programa Xingu do Instituto Socioambiental (ISA). Atua em Brasilia/
DF e Altamira/PA no monitoramento dos impactos de projetos de infraestrutura
sobre os povos tradicionais e areas protegidas da Bacia do Xingu.

4 Mestre em Desenvolvimento Local pela Universidade Catélica Dom Bosco na linha de
pesquisa Desenvolvimento Local em contexto de territorialidades, possui especializagdo em
Comunicagdo: Linguagem, Construcdo Textual e Literatura pelo Instituto Catarinense de Pés-
Graduagdo e Libera Limes Instituto de Qualificagdo Profissional e graduagdo em Jornalismo
pela Universidade para o Desenvolvimento do Estado e da Regido do Pantanal - UNIDERP.



122

1. Introducao

Nesse capitulo, analisamos a Politica de Responsabilidade Socioambiental
(PRSA) do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),
em termos de sua aplicagdo pratica em empreendimentos financiados pelo
banco, com destaque para grandes projetos de infraestrutura nos setores

de transporte e energia. Nesta andlise, procuramos avaliar a efetividade

da PRSA, considerando como questdes fundamentais a transparéncia, a
participacdo cidada, o pleno respeito aos direitos humanos, a valorizacdo da
diversidade cultural e a sustentabilidade ambiental.

A Politica de Responsabilidade Socioambiental (PRSA) do BNDES tem
se revelado insuficiente na gestdo de riscos e impactos socioambientais de
empreendimentos por ele financiados. Essa realidade se revela especialmen-
te alarmante no caso de megaprojetos de infraestrutura em regides social e
ambientalmente complexas. As recentes experiéncias do BNDES na regido
amazdnica, por exemplo, tém evidenciado que o banco ndo estd preparado
para lidar com elevados riscos e impactos que grandes empreendimentos
provocam numa regido com caracteristicas tinicas de diversidade e vulnera-
bilidade socioambiental, o que ressalta a necessidade urgente de uma pro-
funda revisdo de politicas e instrumentos, objetivando o seu aprimoramento.

A participacdo do BNDES na viabilizacdo financeira de projetos
polémicos que sdo recorrentemente questionados na justica por violagdes
dos direitos humanos e da legislacdo ambiental vem demonstrando a
impoténcia de sua PRSA tanto para avaliar os riscos socioambientais,
evitando o apoio para empreendimentos temerarios, como para acompanhar
eficientemente a gestao de riscos e impactos socioambientais envolvidos
nos empreendimentos que o banco decide apoiar. Problemas trabalhistas,
violagdo de direitos indigenas e passivos socioambientais associados a
expressivos aumentos sucessivos nos custos de empreendimentos e atrasos
em seus cronogramas sao elementos comuns a mega-projectos financiados
pelo BNDES nos ultimos anos, a exemplo das Usinas Hidrelétricas (UHE) de
Jirau, Santo Anténio e Belo Montes.

5 Ver especial de reportagem da Agencia Plblica sobre os problemas



No caso do Complexo Hidrelétrico Belo Monte, beneficiado pelo maior
pacote de financiamento da histéria do BNDES na modalidade de ‘Project
Finance’, totalizando R$ 25,4 bilh&es, cabe ressaltar que o empreendimento

encontra-se atualmente com um cronograma de obras atrasado em 14 meses.

O atraso acaba por comprometer os prazos de entrega de energia, conforme
contrato de concessdo entre a ANEEL e Norte Energia, assim como o paga-
mento dos empréstimos do BNDES, o implica em graves consequéncias para
o banco e o Tesouro Nacional.

Segundo o beneficidrio do financiamento do BNDES, o consércio
concessiondrio Norte Energia S.A., os atrasos da obra sdo decorréncia de
demoras na obtencdo de licencas ambientais, de decisées judiciais que or-
denaram sua paralizacdo ainda em fase cautelar, de greves trabalhistas, e de
reincidentes protestos das populagdes atingidas como indigenas, ribeirinhos
e pescadores. Na realidade, além de falhas na andlise prévia dos riscos de
construcdo, os principais problemas que levaram aos atrasos do empreen-
dimento tém a ver precisamente com o descumprimento de cldusulas de
responsabilidade socioambiental de sua instalacdo e com a incapacidade
do beneficiario e do préprio banco em gerenciar riscos socioambientais do
mesmo. O descumprimento de condicionantes de licengas ambientais tem
sido detectado pelo Ibama desde o inicio da implantagdo da usina, gerando
apenas timidas san¢des administrativas.” Todos esses problemas tém sido
negligenciados pelo BNDES na sua atua¢do em Belo Monte. No que se refere
a PRSA do banco, sdo questdes subdimensionadas ou sequer contempladas
na sua formulacdo e implementacdo.

socioambientais das 20 principais obras de infraestrutura financiadas pelo BNDES
na Amazdnia. http://apublica.org/2013/12/amazonia-bndes-financia/

6 Produto financeiro do BNDES suportado pelo fluxo de caixa do projeto. Neste tipo de financiamento,
a garantia do empréstimo sdo os ativos e recebiveis do projeto. No caso de Belo Monte, foi previsto nos

contratos de empréstimo com o BNDES que a sua amortizacdo deve comecar em margo de 2015 com o
inicio da venda de energia, conforme previsto no contrato de concessdo entre a ANEEL e Norte Energia..

7 http://www.prpa.mpf.mp.br/news/2014/mpf-envia-informacoes-
a-aneel-sobre-o-cronograma-de-belo-monte

123



124

A atual politica de responsabilidade socioambiental do BNDES néo foi
capaz de identificar e equacionar adequadamente os riscos socioambientais
de Belo Monte, nem durante sua fase de andlise prévia e tampouco ao longo
de sua execugdo e acompanhamento do financiamento pelo banco. Ao
aprovar a concessao do financiamento, a diretoria do banco subestimou os
problemas desse megaempreendimento, como aqueles relativos a violacdo
de direitos indigenas. Se tais problemas ocorrem em um caso que deveria ser
exemplo de aplicacdo da PRSA do BNDES, entdo o que podemos esperar de
sua aplicagdo e eficiéncia para outros casos de menor visibilidade?

Na estruturacdo dos contratos de empréstimo para empreendimentos,
observa-se sérias fragilidades, como a falta de atrelamento de desembolsos
para as obras da barragem ao cumprimento de um plano de agdo para a
gestdo de riscos e a mitigacdo e compensacgdo de impactos socioambientais,
assim como a adogdo de um conceito excessivamente limitado de “regulari-
dade ambiental”, descrito a seguir.

No que se refere ao acompanhamento da execugdo de projetos, no
caso de Belo Monte, ficou evidente que a adogdo de uma “auditoria socioam-
biental independente” pelo BNDES, que serviria de mecanismo de monito-
ramento adicional, se revelou absolutamente insuficiente para permitir um
real controle de seus impactos socioambientais, inclusive pela auséncia de
transparéncia de seus resultados®.

Entre os temas mais problemadticos da atuacdo do BNDES estdo o
desconhecimento das carateristicas dos territérios e das populacdes onde
os empreendimentos por ele apoiados se instalam. A facilidade do banco
para se comunicar com grandes empreiteiras, contrasta com a incapacidade
do BNDES para dialogar com as populac¢des atingidas, como indigenas,
quilombolas, ribeirinhos. ‘beiradeiros’, pescadores, seringueiros e caboclos.
Tipicamente, trata-se do contingente de populacdes atingidas por obras fi-
nanciadas pelo BNDES na regido amazdnica, onde o banco pretende ampliar
a sua atuacdo durante os préoximos anos®.

Estd claro para as organizacdes da sociedade civil que acompanham a
atuacdo do BNDES que sua politica de responsabilidade socioambiental pre-
cisa ser restruturada e adaptada aos desafios que caracterizam a sua atua-
¢do como banco publico de desenvolvimento. Por um lado, hd problemas
de aplicacdo de normas e diretrizes em vigor que dificultam a sua eficdcia,
onde existe significativo espago para o aprimoramento daquilo que j4 esta
institucionalizado - como é o caso da politica de transparéncia do BNDES e

8 O BNDES se nega a atender decisdo da CGU que ordena a publicidade dos
resultados de relatérios da auditoria socioambiental independente.

9 Um Olhar territorial para o desenvolvimento: Amazénia. Organizadores Nelson Siffert, Marcus
Cardoso, Walsey de Assis Magalhdes, Helena Maria Martins Lastres — Rio de Janeiro: BNDES, 2014.



da aplicacdo da Lei de Acesso a Informacgdo. Mas, por outro lado, estd ficando
cada vez mais claro que o banco precisa adotar instrumentos e medidas
adicionais para a avaliacdo e gerenciamento de riscos e impactos socioam-
bientais, que incluem a estruturacdo de espacos efetivos de interlocucdo
com populagdes diretamente impactadas e com organiza¢ées da sociedade
civil que atuam em prol dos direitos humanos e do meio ambiente.

Assim, estd na hora de fazer um balanco dos conflitos socioambientais
nos quais o banco estd envolvido, identificando o grau de efetividade e
limitacdes de seus instrumentos e reconhecendo inconsisténcias entre o
discurso da atual politica de transparéncia e responsabilidade socioam-
biental e a pratica concreta durante a analise e 0 acompanhamento de
empreendimentos.

Os problemas estruturais da atual PRSA podem ser resumidos em dois
pontos principais, detalhados a seguir: i) a fragilidade dos mecanismos de
andlise de riscos e de acompanhamento de obrigacées socioambientais de
empreendedores, e ii) a auséncia de espacos de efetivo controle social das
operacdes financiadas pelo BNDES, evidenciada pela falta de transparéncia
de informagdes de interesse publico, e na caréncia de mecanismos de inter-
locugdo direta com as populac¢des impactadas.

2. A precariedade dos mecanismos de andlise e
acompanhamento das obrigacdes socioambientais.

A principal ferramenta do BNDES para a aplicacdo da sua PRSA sdo pro-
cedimentos internos de avaliacdo de risco e de analise socioambiental de
beneficidrios e de empreendimentos.

Segundo a informacdo publicada no site do banco, para a concessao
de apoio financeiro, o BNDES observa Xas legislacdes aplicdveis; as normas
setoriais especificas; a politica de responsabilidade social e ambiental do
beneficidrio; a regularidade ambiental; o risco ambiental do empreendi-
mento; além das praticas socioambientais que elevem o patamar de compe-
titividade das organizacdes e dos setores econémicos e contribuam para a
melhoria de indicadores sociais e ambientais ndo sé dos empreendimentos,
mas também do pais™®.

10 http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Areas_de_Atuacao/Meio_Ambiente/
Politica_Socioambiental/analise_ambiental.html. Acesso em 01 de fevereiro de 2015.
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2.1. Utilizacdo de conceito insuficiente
de “Regularidade Ambiental”

Na aplicacdo de sua politica de responsabilidade socioambiental, o BNDES
tem adotado um conceito de regularidade ambiental limitado e insuficiente.
Essencialmente, tal conceito, utilizado para fins de aprovacdo de emprés-
timos e liberacdo de recursos financeiros, limita-se a duas exigéncias: i) a
existéncia formal de uma licenca ambiental, concedida por érgdo licenciador,
e ii) a auséncia de decisdo judicial com transito em julgado que impeca a
continuacdo da obra ou que condene o beneficidrio por crime ambiental.

No primeiro caso, a simples comprovagdo da existéncia de uma licenca
ambiental em vigor desconsidera questdes fundamentais, como a existéncia
de procedimento administrativo e aplicagdo de sangdes pelo 6rgdo licencia-
dor, em decorréncia do grave descumprimento de condicionantes de licencgas
e outras responsabilidades socioambientais. A vulnerabilidade do IBAMA
e outros 6rgdos responsaveis a pressdes politicas para ndo aplicar sangdes
administrativas e/ou suspender licencas ambientais, mesmo em situacdes de
grave descumprimento de condicionantes obrigatérias, é evidente e ressalta
ainda mais a insuficiéncia do conceito de “regularidade ambiental” do BNDES.

Ademais, preocupa a ambiguidade da posi¢do do BNDES dentro de
seu conceito de “regularidade ambiental”, sobre a concessao de “licencas de
instalagdo parcial” por 6rgaos licenciadores como o IBAMA, na auséncia de
cumprimento de condicionantes da licenga prévia que devem antecipar a
LI, como reflexo dos interesses de empreendedores em acelerar o inicio de
obras, contando com recursos do BNDES. Neste caso, a informacdo solicitada
e considerada pelo BNDES (existéncia de uma licenca em vigor, mesmo
parcial) é certamente insuficiente para que este possa avaliar o grau de risco
e a conformidade legal de um projeto financiado.

No que se refere a processos judiciais, o BNDES se limita a exigir que
o beneficidrio do crédito comprove que ndo ha decisdo judicial transitada
em julgado que impeca a continuidade das obras ou que o condene por co-
metimento de crime ambiental. Essa timida exigéncia ignora as ilegalidades
cometidas pelo empreendedor quando estas ndo chegam a incidir em come-
timento de crime, tais como infragées ambientais administrativas ou ilega-
lidades procedimentais no licenciamento ambiental. Além disso, ignora-se
uma realidade extremamente grave na atuac¢do do Judicidrio perante gran-
des empreendimentos financiados pelo BNDES. Dentre as inimeras agdes
judiciais propostas pelo Ministério Publico e associa¢des civis em casos de
grandes hidrelétricas recentemente construidas ou em construgédo, como
Santo Antdnio, Jirau, Belo Monte e Teles Pires, concernentes a violagdes
dos direitos humanos e da legislagdo ambiental ao longo do planejamento,



licenciamento e implantacdo dos empreendimentos, nenhuma delas chegou
a fase final de transito em julgado.

Isso pode ser atribuido a lentiddo do funcionamento da maquina
judiciaria no Brasil, mas também a mecanismos processuais explorados pelo
Poder Executivo para atrasar acoes e retirar a eficacia de eventuais decisées
contrdrias. Destaca-se o instrumento processual da “"Suspensdo de Segu-
ranca”. Com origens no regime autoritdrio, esse instrumento permite que
presidentes de tribunais suspendam monocraticamente, a pedido do Exe-
cutivo, decisdes liminares e de mérito sobre violagdes de direitos humanos
e da legislagdo ambiental, até o transito em julgado das agdes, sob alegacao
de uma suposta ameaca a “ordem social e econdmica” se a instala¢do do em-
preendimento ndo seguir ininterruptamente. Essa realidade é ignorada pelo
BNDES, que aprovou o financiamento de Belo Monte, maior de sua histdria,
enquanto ao menos cinco decisdes judiciais contrarias ao andamento do
licenciamento ambiental da obra tinham seus efeitos anulados pelo uso do
referido instrumento processual.

O conceito limitado e insuficiente de “Regularidade Ambiental” do BN-
DES, que desconsidera os graves problemas citados acima, é aplicado em todo
ciclo de projetos: na fase inicial de enquadramento e analise previa de viabili-
dade para subsidiar a tomada de decisdes sobre a aprovacgdo de financiamen-
tos, na definicdo de exigéncias ambientais a serem incluidos em contratos de
empréstimo, e no monitoramento e acompanhamento de empreendimentos.

2.2. Fase Inicial de Andlise de Projetos

O perfil das informacdes que o banco utiliza para avaliar os referidos critérios
é descrito no roteiro de Consulta Prévia e na pesquisa cadastral do bene-
ficiario, que incluem a verificacdo de apontamentos referentes a trabalho
analogo a escravo (consulta aos dados do Ministério do Trabalho e Emprego)
e a crimes ambientais. A nosso ver, estas duas ferramentas tém se demonstra-
do insuficientes e ineficazes para a coleta de informacdes pertinentes para o
atendimento dos principios e diretrizes da politica socioambiental do BNDES.

Em primeiro lugar, a grande maioria das informacdes solicitadas pelo
BNDES na carta de Consulta Prévia sdo auto declaratdrias. Isso significa
que o cliente interessado na concessdo do empréstimo é a principal fonte
das informacgdes coletadas. Esta situacdo impde, em respeito ao dever de
diligéncia que possui ao estar na condicdo de ente financiador de projetos
potencialmente impactantes, que o banco procure outras fontes de infor-
magcdo relativas aos mesmos fatos, para poder realizar sua andlises de risco
socioambiental de forma consistente.
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Ademais, informacdes fundamentais para avaliar as condicées
socioambientais de clientes e empreendimentos deixam de ser levantadas
e analisadas, e podem ser deliberadamente omitidas. As informacées
solicitadas ndo sempre sdo suficientes, pertinentes ou idéneas para atender
aos principios da PRSA do BNDES, principalmente quanto ao Krespeito aos
direitos humanos e combate e reptidio a toda pratica de atos que importem
em qualquer tipo de discriminagdo ou violacdo de direitos” e a Katuacdo
proativa e alinhada com as normas e politicas publicas brasileiras e obser-
vancia de normas internacionais de comportamento”.

2.2.1. Informacées fundamentais que ndo sdo solicitadas, nem verificadas.

Entre as informacgdes omitidas nos cadastros solicitados é importante desta-
car aquelas relativas a verificacdo da auséncia de sobreposicdo das supostas
propriedades de empreendedores com terras indigenas, ou territérios de
comunidades tradicionais como quilombolas ou extrativistas. Em nenhuma
parte da Carta de Consulta é solicitada informacdo que verifique essa ques-
tdo essencial, o que tem facilitado a aprovagdo pelo banco de financiamentos
para empreendimentos localizados no interior de terras indigenas, ou nas
suas proximidades, sem considerar seus impactos socioambientais.

E o caso de usinas sucroalcooleiras envolvidas na exploracgdo irregular
de terras indigenas da etnia Guarani no estado de Mato Grosso do Sul, cuja
regularizacdo é reivindicada de longa data. Uma parte das terras do povo
Guarani foi ocupada irregularmente por plantagées de cana. A maior e mais
conhecida delas é a terra denominada Guyrarokd, no municipio de Caarapé
(MS), onde fazendeiros ocupantes arrendam terras para a Raizen/Nova
América, usina pertencente ao grupo Cosan/Shell. O outro caso é o da terra
indigena Jatayvary, no municipio de Ponta Pora (MS), ocupada por cinco
fazendas que arrendam um total de 712,2 hectares para a usina Monte Verde.
Até meados de 2011, as usinas financiadas pelo BNDES utilizavam a cana
produzida ilegalmente nestas terras indigenas. Esta situacdo de ilegalidade
apenas foi revertida a partir da atuacdo do Ministério Publico Federal.

Evidentemente, esse tipo de empreendimento, marcado por ilegalida-
des, deve ser descartado pelo BNDES logo numa fase inicial de triagem de
propostas de projetos. Bastaria uma melhor qualifica¢do da carta de consul-
ta, com a verificacdo de informacdes declaradas pelo interessado sobre a
situacdo fundidria e da existéncia de conflitos sobre direitos de acesso aos
recursos naturais, inclusive em consulta com a FUNAI

Outro exemplo que ilustra bem esta situacdo, de particular relevancia
para a politica socioambiental do BNDES, é a necessidade de verificar o
atendimento a legislacdo brasileira e acordos internacionais, dos quais o



Brasil é parte, referente aos direitos de povos indigenas, quilombolas e co-
munidades tradicionais. Por exemplo, a Convencdo 169 da OIT, ratificada e
incorporada a legislacdo brasileira em 2004, mediante Decreto no 4.887/2003,
estabelece, entre outras obrigacdes, a necessidade de processo de consulta
livre, prévia e informada (CLPI) junto a povos indigenas e outras populagées
tradicionais sobre decisdes administrativas capazes de afetar seus direitos.
Até o momento, o BNDES ndo possui uma politica clara sobre a necessidade
de CLPI e sua insercdo no processo de enquadramento e analise de projetos,
o que é particularmente grave no financiamento de grandes empreendimen-
tos nos setores de transporte ou energia.

Entre os casos analisados encontra-se o projeto de implantacdo de
rodovias estaduais no Estado de Mato Grosso denominado “Mato Grosso
Integrado, Competitivo e Sustentdvel” que conta com apoio financeiro do
BNDES de R$ 1.416.670.000,00 (um bilhdo, quatrocentos e dezesseis milhdes,
seiscentos e setenta mil reais) objetivando investimentos em ampliacdo e
melhoria da infraestrutura vidria constantes do Programa. A operacao foi
contratada na modalidade indireta ndo automadtica, tendo como agente
financeiro intermedidrio o Banco do Brasil S.A. O programa Mato Grosso
Integrado prevé a implantacdo de dezenas de trechos rodovidrios no entor-
no de terras indigenas no Estado de Mato Grosso; ndo obstante, ndo existe
evidéncia de realizacdo efetiva de processos de consulta aos povos afetados
pelas rodovias financiadas pelo BNDES. Em questionamento ao Banco reali-
zado através do Sistema de Informacdo ao Cidaddo do Governo Federal, so-
bre quais os mecanismos aplicados pelo banco para verificar o cumprimento
dalegislacdo indigenista por parte do beneficidrio de empréstimo, o BNDES
limitou-se a informar que “no que diz respeito a verificacdo de cumprimento
pelo Estado do Mato Grosso do art. 60 da Convencdo 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho, o questionamento deve ser formulado a FUNAI
ou diretamente ao Beneficidrio Final, haja vista se tratar, repisa-se, de maté-
ria de competéncia daquela Fundagdo Federal".

A auséncia de resposta neste caso deixou clara a inexisténcia de
mecanismos ou indicadores aplicados pelo BNDES para a verificacdo da
aplicacdo desta legislacdo particular no caso de projetos que impactem
povos indigenas, quilombolas ou outras comunidades tradicionais.

Observa-se situagdes semelhantes no caso do financiamento de
grandes hidrelétricas como as UHEs Belo Monte e Teles Pires, onde o BNDES
desconsiderou ilegalidades associadas a falta de consulta livre, prévia e in-
formada junto a populagdes indigenas e ribeirinhas gravemente ameacadas
e posteriormente atingidas.

Nao se trata de atribuir ao Banco o papel de realizacdo da Consulta
Livre, Prévia e Informada, ou de exigir que este cumpra um papel de regu-
larizacdo fundiaria que ndo é seu, mas de exigir a atuacdo do Banco como
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um indutor de investimentos comprometidos de fato com o cumprimento
da legislagdo socioambiental brasileira através de mecanismos eficientes
de verificacdo do cumprimento da legisla¢do vigente em todos os grandes
financiamentos.

Avangos ja alcangados pelo Banco como a criagdo de regras especificas
para o ramo da pecudria, frequentemente acusado de viola¢gdes socioambien-
tais, como desmatamento e trabalho escravo, poderiam servir de boas praticas
a serem adaptadas ao caso de terras indigenas e da necessidade de CLPIL

2.2.2. Informacodes solicitadas e verificadas de forma insuficiente

Um outro fato que causa estranheza é que o Banco, ao financiar diversos
empreendimentos numa tnica regido, ndo exige qualquer andlise sobre os
impactos cumulativos e sinérgicos causados pela sua implanta¢do conjunta.
Dois exemplos sdo bastante significativos para ressaltar a necessidade de um
olhar integrado e estratégico sobre estas acoes.

O primeiro deles se remete a situacdo alarmante de construcdo de
Usinas Hidrelétricas e Pequenas Centrais Hidrelétricas na Bacia do Alto
Paraguai (BAP), onde se localiza a porcdo brasileira do Pantanal, regido de
grande relevancia ecolégica e socioeconémica, declarado como Patriménio
Nacional pela Constitui¢cdo Federal de 1988 e como Patriménio Natural
da Humanidade e Reserva da Biosfera pela UNESCO em 2000, incluindo
também sitios da Convencdo de Ramsar da qual o Brasil é signatdrio desde
1996. Pois, s6 na BAP hoje estdo em funcionamento, entre UHE e PCHs, 44
empreendimentos. Se incluirmos os projetos em fase de construcdo, estudo
ou em conclusdo de inventdrio, o nimero de aproveitamentos hidroe-
nergéticos chega a 91. Sdo no total 135 usinas de grande, médio e pequeno
porte que causardo danos ambientais, sociais e econdmicos irreparaveis,
sendo que muitas sdo financiadas pelo BNDES. Nao houve, nos respectivos
procedimentos de licenciamento ambiental, a producdo de qualquer estudo
a respeito dos impactos desses empreendimentos como um todo.

O outro exemplo se concentra no setor sucroalcooleiro, mais especifi-
camente na bacia do rio Ivinhema. A sub bacia tem uma drea de 4,64 milhdes
de hectares, o que corresponde a 5,27% dos 88 milhdes da bacia rio Parana em
territério brasileiro. Esta localizada inteiramente no estado de Mato Grosso
do Sul, fazendo divisa com o Paraguai a Oeste e com os Estados de Sdo Paulo e
Parand a Leste e Sul. Tem como principal caracteristica o fato de sua parte alta
ser uma das principais produtoras de graos do pais devido a alta qualidade
de seus solos, suas caracteristicas climdticas e o relevo plano em sua maior
parte. Soma-se a estes fatores ambientais a existéncia de boa infraestrutura de
transporte e de energia elétrica. Razdes pelas quais atraiu 16 das 23 unidades



131

sucroalcooleiras que hoje existem no Estado de MS. Os problemas causados
por estes empreendimentos vao desde o aumento populacional e de migran-
tes na regido, o que reflete automaticamente nos servigcos hospitalares, escolar
e habitacional, até problemas relacionados a mercado imobilidrio, fim da
agricultora familiar em alguns municipios, aumento da violéncia, prostituicao,
competicdo por terras agricultdveis com o setor de graos e varios outros.

Outro caso muito preocupante ocorre na bacia do Tapajés, onde o
BNDES tem aprovado recentemente empréstimos para uma série de usinas
hidrelétricas - comecando com trés UHEs no Rio Teles Pires e diversas PCHs
no Rio Juruena - e a0 mesmo tempo para a implantacdo de uma hidrovia de
graos entre Miritituba e Vila do Conde, na auséncia de andlise de impactos
cumulativos e sinérgicos entre esses e outros empreendimentos, localizados
no coracdo da Amazonia Brasileira.

Nestes trés casos, como em varios outros, é impossivel que cada em-
preendimento seja olhado e os impactos calculados como se fossem unicos.
Existe um actmulo de impactos que precisam ser analisados de forma siste-
matica e integrada para o bem estar da regido em desenvolvimento e ndo como
hoje é feito, especificamente por planta industrial que estd sendo instalada.

Outro exemplo relevante para compreender as limita¢des da andlise
prévia do Banco é o caso das aprovacdes de dois empréstimos ponte (totali-
zando R$ 2,9 bilhdes) que deslancharam, de forma irreversivel, a implanta-
¢do da UHE Belo Monte, apesar de explicitos problemas socioambientais da
beneficidria do empréstimo. Para os dois empréstimos, o BNDES dispensou
a andlise prévia de riscos socioambientais e de viabilidade econémica,
contrariando normas do setor bancario: Resolugdo no. 2.682/99 do Conselho
Monetdrio Nacional sobre classificacdo de risco e Circular BACEN no 3547
de 07/07/2011, sobre calculo de risco, inclusive de danos socioambientais
(IV, §20). No caso do segundo empréstimo ponte, o BNDES afirmou que tal
responsabilidade de analise socioambiental deveria ser do agente financeiro
intermedidrio, a Caixa Econémica Federal.

Na época de aprovacdo do segundo empréstimo ponte para a UHE Belo
Monte (fevereiro de 2012), as inadimpléncias da beneficidria do empréstimo,
a Norte Energia S.A., chegaram a tal grau de reincidéncia e gravidade que
motivaram a imposi¢do de multa de R$ 7 milhdes pelo Ibama em 15 de
fevereiro de 2012. Entre os motivos que justificaram a imposi¢do da sancdo
estava o fato do Ibama ter verificado que a Norte Energia tinha apresentado
informacdo inveridica nos relatérios apresentados a autarquia, além de, no
plano mais geral, ter descumprido condicionantes das licencas ambientais,
inclusive quanto a preparacdo e aplicacdo do Projeto Bdsico Ambiental (PBA).

A nosso ver, o caso do financiamento de Belo Monte expde uma das
principais limita¢des da atual politica socioambiental do BNDES, conforme
destacado acima, que limita a verificagdo da regularidade ambiental ou
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socioambiental dos empreendimentos a manutencao formal da vigéncia
das licencas ambientais e auséncia de decisdes judiciais com transito em
julgado. Nesse contato, o BNDES utiliza, como base principal de informacao,
auto declaracdes dos préprios beneficidrios dos empréstimos sobre o cum-
primento de suas obrigacdes socioambientais, dispensando qualquer tipo de
andlise independente e consistente sobre os componentes socioambientais
dos projetos.

Infelizmente, a falta de transparéncia dos procedimentos internos
de tomada de decisdo do banco e a precariedade de espacos institucionais
de interlocucdo com a sociedade civil impede analises mais detalhadas e
didlogos qualificados sobre processos que podem ser aprimorados em ter-
mos de informacdo idoénea que o banco tem possibilidade de requerer para
avaliar as condig6es de regularidade socioambiental de seus clientes e dos
empreendimentos que apoia ou que pretende financiar.

2.2.3. Fragilidades da “Clausula Social” do BNDES

No caso de grandes obras de infraestrutura, principalmente hidrelétricas na
Amazonia, a chamada cldusula social do BNDES tem se demonstrado inefi-
ciente para prevenir a ocorréncia de graves e reiteradas violagdes de direitos
trabalhistas, como denunciado pela midia e por relatérios da Plataforma
DHESCA nos casos de Jirau, Santo Anténio", Teles Pires, Estreito e Belo
Monte®.

A clausula social do BNDES é uma disposi¢do contratual, portanto pa-
drdo e genérica, que é introduzida nos contratos do BNDES desde fevereiro
de 2008, e consiste basicamente na exigéncia de apresentacdo pela beneficia-
ria de uma declaracdo de que Kinexiste contra si, e seus dirigentes, decisdo
administrativa final sancionadora, exarada por autoridade ou 6rgao
competente, em razdo da prdtica de atos que importem em discriminacdo
de raca ou de género, trabalho infantil e trabalho escravo, e/ou sentenca
condenatoéria transitada em julgado, proferida em decorréncia dos referi-
dos atos, ou ainda, de outros que caracterizem assédio moral ou sexual, ou

11 VIOLACOES DE DIREITOS HUMANOS NAS HIDRELETRICAS DO RIO MADEIRA.
Relatoria Nacional para o Direito Humano ao Meio Ambiente Plataforma Dhesca Brasil.
Relatores: José Guilherme Carvalho Zagallo e Marijane Vieira Lisboa. Abril 2011.http://
www.dhnet.org.br/dados/relatorios/a_pdf/r_dhescas_missao_rio_madeira.pdf

12 http://apublica.org/2013/11/bndes-trabalhadores-refens-em-obras-bilionarias-na-amazonia/

13 http://blogdosakamoto.blogosfera.uol.com.br/2012/03/29/operario-morre-em-
belo-monte-e-trabalhadores-entram-em-greve/, http://reporterbrasil.org.br/2012/03/
trabalhador-morre-em-belo-monte-e-operarios-declaram-greve-geral/
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que importem em crime contra o meio ambiente.”*No caso de construcao
de grandes hidroelétricas, a Clausula Social do BNDES tem sérias limitacdes
que precisam ser superadas.

Conforme j4 demonstrado, no caso de construcdo de grandes hidre-
létricas e outros empreendimentos, a Clausula Social do BNDES tem sérias
limitacdes que precisam ser superadas. A maioria das empresas concessio-
ndrias ou executoras das obras de grandes hidrelétricas sdo Sociedades de
Propésito Especifico (SPE), pessoas juridicas criadas exclusivamente para
executar um projeto e serem posteriormente dissolvidas. Portanto, essas
empresas acabam por nao ter histérico de atuacdo suscetivel de verificagao,
mesmo que as empresas que componham a SPE sejam grandes violadoras de
direitos humanos.

Ha ainda outra grave falha no texto da clausula. As beneficidrias dos
empréstimos geralmente subcontratam empresas construtoras, que serdo as
reais responsaveis pela instalagdo da usina. Essas empresas subcontratadas
sdo as responsaveis por contratar e gerir diretamente os trabalhadores,
sendo portanto elas as empresas com maior probabilidade de violar direitos
trabalhistas. Tais empresas (nem as empresas que as compdem, ja que é mui-
to comum também nesse caso a constituicdo de SPEs) ndo estdo incluidas no
ambito da Clausula Social.

Um exemplo desse tipo de situacdo esta nas irregularidades verifi-
cadas na implantacdo das usinas do rio Madeira, financiadas pelo BNDES,

e nas quais chegou a ser constatada a existéncia de trabalho em condicées
equivalente ao escravo. Segundo a plataforma DHESCA, Kem 2009 foram
libertados 38 trabalhadores de uma empreiteira contratada para a prestagao
de servicos na obra da hidrelétrica de Jirau encontrados em condi¢do analo-
ga a de escravo.’s

Por outro lado, a cldusula social do BNDES ndo estd direcionada a
coibir a violacdo de direitos trabalhistas tipicos e recorrentes para cada
tipologia de obra. No caso das hidrelétricas, que ocupam uma porcentagem
importante da carteira de projetos do banco, as reclamacdes trabalhistas se
concentram na precariedade das condi¢des de trabalho, seguranca, satde,
mobilidade e saldrios. Segundo a Superintendéncia Regional do Trabalho
e Emprego no Estado de Rondénia - SRTE/RO ocorreram 6 (seis) mortes de
trabalhadores em acidentes do trabalho nas obras de Santo Anténio e Jirau.
A Plataforma DEHSCA estimou que até abril de 2011 cada obra tenha recebi-
do mais de 1000 atuagdes por descumprimento de legislacdo trabalhista por

14 http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_
Transparente/Responsabilidade_Social_e_Ambiental/clausula_social.html

15 Relatério Plataforma DHESCA, pag. 16
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parte do MPT"*.Dessa forma, a informacado solicitada e colecionada pela BN-
DES para prevenir violagdo de direitos humanos e trabalhistas nas grandes
obras de infraestrutura que financia é insuficiente e precisa ser ajustada as
carateristicas de cada obra e de cada regido.

3. A auséncia de compromisso do
BNDES com o monitoramento e controle
social das operacdes aprovadas

Além das limitagdes conceituais, descritas acima, do que o Banco entende
por ‘regularidade ambiental’ dos empreendimentos, hd um evidente déficit
de controle social sobre as operagdes do banco, perceptivel principalmente
na falta de transparéncia e na auséncia de espagos em que as populacdes
afetadas pelos empreendimentos financiados possam dialogar com o banco.
Observa-se que o BNDES ainda ndo adotou instrumentos que
pudessem aproximar sua Politica de Responsabilidade Socioambiental as
melhores praticas de responsabilidade das agéncias de financiamento nesse
aspecto. O exemplo mais claro é a ndo adocdo dos Principios do Equador,
apesar das principais instituicées repassadoras de recursos em operacoes
indiretas, como a Caixa Econémica Federal, Banco do Brasil e Santander,
serem signatdrias desse protocolo de responsabilidade socioambiental.
Esse déficit de controle social e a falta de informacdes sobre a
andamento dos projetos financiados e os impactos por eles causados acaba
por gerar riscos financeiros e legais ao préprio banco. A dependéncia pra-
ticamente exclusiva do banco em relagdo ao empreendedor como fonte de
informacdes de monitoramento de impactos deixa o BNDES extremamente
vulneravel em termos de sua corresponsabilidade pelos danos ambientais
de empreendimentos financiados, conforme estabelecido pela Lei 6.938/81.
Assim, apesar de ndo existirem declaragées oficiais por parte do Banco
reconhecendo as dificuldades geradas pela fragilidade do acompanhamento
dos projetos, o BNDES vem adotando iniciativas que evidenciam sua
vontade de superar os mencionados problemas, como a implementacdo de
auditorias socioambientais independentes.
Tais auditorias, quando estabelecidas, ainda sdo insuficientes para
superar a fragilidade do acompanhamento do BNDES sobre os impactos dos
projetos financiados, exatamente por falta de transparéncia dos relatérios

16 Ibidem.
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produzidos e de controle puiiblico sobre o escopo da auditoria. Por exemplo,
no contrato principal de Belo Monte, estabeleceu-se como obrigacdo contra-
tual a necessidade de contratacdo de ‘auditoria socioambiental independen-
te' cujo objetivo principal é o de “averiguar a regularidade socioambiental
do projeto”, com previsdo de relatdrios trimestrais e anuais, abordando as
obrigacdes socioambientais do empreendimento e indicadores quantitativos
de desenvolvimento humano dos municipios atingidos pela obra.

Como o contrato de empréstimo de Belo Monte ndo prevé expres-
samente a publicidade dos relatérios da auditoria socioambiental, e em
funcdo de uma compreensdo exagerada do alcance do sigilo bancdrio pelo
BNDES, o banco tem negado repetidamente o acesso publico ao contetdo
dos relatérios de auditoria. Os relatérios foram solicitados por organizacdes
da sociedade civil com base na Lei de Acesso a Informacdes (Lei 12.527/2011)
. A Controladoria-Geral da Unido, terceira instancia recursal na aplicacdo da
lei e primeira externa ao préprio BNDES, entendeu que deve ser “afastada a
alegacdo de sigilo sobre informacées relativas ao cumprimento de condicio-
nante ambiental”, devendo os relatérios serem fornecidos ao publico. Apesar
disso, o banco se negou a prestar as informacdes, gerando a abertura de um
processo de dentncia junto a CGU.

A auditoria ainda parece carregar o risco de total inefetividade. No
caso de Belo Monte, o contrato ndo deixa claro se as conclusées da auditoria
a respeito da regularidade ambiental do empreendimento possuem algum
efeito juridico contratual. Apesar da continuidade do financiamento depen-
der da comprovagdo da “regularidade ambiental” do empreendimento e dos
relatérios de auditoria terem como escopo minimo uma andlise sobre essa
regularidade, ndo é possivel dizer quanto os relatérios de auditoria sdo de
fato considerados pelo BNDES, dada falta de transparéncia tanto sobre os
relatérios quanto sobre as decisdes de liberagdo das parcelas do crédito. Tam-
bém ndo ha previsdo de imposicdo de san¢des contratuais por mal controle
dos riscos socioambientais eventualmente revelados por essas auditorias.

Na mesma direcdo, as consultorias socioambientais independentes
estipuladas nos contratos indiretos com bancos signatdrios dos Principios do
Equador (Banco do Brasil, Caixa e Santander) no caso das UHEs do rio Ma-
deira e do rio Teles Pires carecem de valor objetivo. Funcionam como mero
trabalho de sistematizac¢do das informacdes produzidas pelo beneficidrio e
pelo 6rgdo licenciador para atender protocolarmente as obrigagdes constan-
tes nos Principios do Equador.

Assim, a viabilizacdo de auditorias socioambientais independentes
é desejavel, mas precisa ser significativamente aprimorada. E fundamen-
tal que o escopo de trabalho da auditoria se oriente sobre as dimensdes
socioambientais as quais os 6rgaos licenciadores tém mais limitagdes
estruturais para monitorar e que sejam definidas como prioritarias pelas
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comunidades afetadas pelos projetos. Sé desta forma as auditorias poderiam
escapar do risco de duplicidade de esforgo de coleta dos mesmos dados,
num trabalho meramente formal e sem valor. Ao contrdrio, o objetivo das
auditorias deve ser trazer informacdes complementares as ja produzidas

no licenciamento ambiental, auxiliando o Banco e os interessados a de

fato acompanhar os impactos e a efetividade das medidas de mitigacdo e
compensagao previstas nos projetos.

Os problemas relacionados a auséncia de transparéncia e de controle
social e do préprio banco sobre as consequéncias dos projetos financiados
ndo se restrigem as auditorias socioambientais. O déficit de acompanha-
mento dos aspectos socioambientais dos empréstimos pelo BNDES também
foi explicitado apds organizacdes solicitarem acesso aos dados de recursos
recebidos pelo beneficidrio do crédito e repassados aos Municipios e Estados
afetados pela UHE Belo Monte. Os recursos foram repassados a titulo de
complementacdo do or¢amento dos servigos publicos de saude, educagao e
seguranga, prejudicados apds a usina ter provocado aumento populacional
na regido. O BNDES disponibilizou os contratos de repasse dos recursos para
os governos locais, firmados entre a empresa que recebe o financiamento
e os Municipios da regido, mas declarou, que nao realiza nenhum tipo de
monitoramento da aplicacdo desses recursos.

Ademais, ndo constam nos contratos de financiamento mecanismos
de condicionamento dos desembolsos periédicos ao cumprimento de um
cronograma de metas socioambientais, relacionadas a necessidade de
mitigar e compensar impactos e garantir investimentos estruturantes para o
desenvolvimento local e regional sustentdvel, em tempo habil. A auséncia de
qualquer relacdo pré-estabelecida em contrato entre o descumprimento de
normas ambientais ou de direitos humanos - que por vezes provoca sancdes
administrativas, suspensées judiciais do projeto, etc. - e a suspensdo dos
desembolsos ou a imposigcao de algum tipo de san¢do contratual é contra-
ditério com o discurso oficial do banco de que este exige estrito respeito a
legislacdo ambiental por parte dos entes financiados.

Aqui, o caso de Belo Monte novamente é emblemadtico. A empresa finan-
ciada acumula mais de 15 milhdes de reais em multas impostas pelo Ibama
e as obras da usina se atrasaram em um ano precisamente pelo descumpri-
mento de condicionantes socioambientais (o que pode levar a ANEEL a impor
sangdes pecunidrias contra a beneficiaria do crédito). Apesar disso, todas os
desembolsos foram liberados normalmente, sem nenhum tipo de exigéncia
pelo BNDES de que houvesse uma melhor gestdo dos impactos ambientais
para continuidade dos desembolsos. No minimo o banco precisa aceitar que
tem problemas no seu sistema de alerta sobre dificuldades dos projetos.

A politica socioambiental do Banco para hidrelétricas tem ainda
apresentado como um componente de atuacdo adicional a politica de



atuacdo no entorno, com o financiamento de projetos sociais e ambientais
complementares aos exigidos no processo de licenciamento. Tal iniciativa
pode trazer impactos positivos, mas ainda possui limitacdes importantes.
Esses investimentos, salvo exce¢des, sdo muito restritos do ponto de vista
do valor total do financiamento da obra. Além disso, nem sempre contam
com mecanismos eficientes de debate puiblico com a populacgdo atingida, e
carecerem de mecanismos de transparéncia sobre o uso dos recursos.

4. Conclusoes

Apesar do banco afirmar nas diretrizes de sua politica socioambiental seu
compromisso com o alinhamento das politicas do banco com a legislagao
socioambiental, o aprimoramento de metodologias de monitoramento que
incorporem critérios socioambientais, a promoc¢do de agdes preventivas e
mitigadoras de impactos, o compartilhamento de informacées e a promocao
do didlogo para fortalecer a visdo estratégica das questdes socioambientais”,
o fato é que essa orientacdo programadtica ainda ndo possui reflexos concre-
tos nas politicas operacionais do banco.

A Politica de Responsabilidade Socioambiental do BNDES mostra-se
inconsistente com a tendéncia cada vez mais consolidada em considerar as
institui¢ées financeiras responsabilizdveis por danos socioambientais signi-
ficativos causados pelos empreendimentos financiados quando a instituicdo
ndo cumpre seu dever de diligéncia, ou seja, a aplicagcdo de um conjunto de me-
didas que permitam ao banco estar ciente das mais importantes intervencées
potencialmente danosas ao meio ambiente e de que as medidas necessarias
para prevenir ou mitigar o risco estdo sendo devidamente tomadas. A andlise
realizada demonstra que a atual PRSA ndo garante que o banco tenha informa-
¢Oes independentes do proprio beneficidrio do crédito sobre o cumprimento
dessas medidas, e que quando ha fortes indicios ou evidéncias de que normas
estdo sendo descumpridas, por vezes com consequéncias financeiras relevan-
tes, o banco ndo toma medidas que obriguem o beneficidrio a se adequar.

Nos critérios relacionados ao controle social e transparéncia das
operacdes, igualmente, a PRSA aplicada pelo BNDES é incoerente frente
as diretrizes enunciadas. Muito pelo contrdrio, o banco tem se mostrado
reticente a compartilhar informacao sobre cumprimento das obrigacées
socioambientais dos empreendimentos financiados e a dialogar com as

17 http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_
Financeiro/Politicas_Transversais/Politica_Socioambiental/diretrizes.html
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populagdes atingidas, o que se traduz na inexisténcia de espacos de didlogo
institucionais com as popula¢des atingidas, bem como na negagdo de acesso
as informacées que o banco detém relativas ao cumprimento das obrigacdes
socioambientais dos projetos.

Uma revisdo da PRSA é necessaria, e, como banco publico, tal revisao
deve ser feita no marco da publicidade e da participacdo social. O banco
deveria estabelecer espagos e mecanismos institucionais de interlocucdo
com a sociedade civil e com as populag¢des atingidas em geral, inclusive
por uma medida de prudéncia e diligéncia no processo de avaliagdo e
acompanhamento de clientes e empreendimentos. O controle social do
cumprimento das obrigacdes socioambientais reforca a seguranca do Banco
sobre a aplicacdo adequada dos recursos destinados a mitigacdo e reparagdo
de impactos e permite uma real aplicacdo das diretrizes socioambientais ja
estabelecidas pelo BNDES, mas cuja execucdo ainda deixa muito a desejar.
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1. Introducao

As criticas aos frageis critérios e procedimentos socioambientais para
financiamento de projetos pelo BNDES jd perduram por mais de uma década
sem que sejam perceptiveis mudancas substantivas por parte do Banco no
reconhecimento do problema e nos esforgos para a sua superagao.

A despeito de mudancas normativas e institucionais - destaque para
a adesdo, em 1995, ao Protocolo Verde,* para a criagdo, em 2009, de uma
Area de Meio Ambiente (AMA) e de procedimentos de classificacdo de risco
ambiental e para a elaboragdo de guias socioambientais para alguns setores?
-, a politica socioambiental do BNDES segue, essencialmente, focada na
exigéncia de cumprimento formal da legislacdo ambiental e trabalhista.

Nalinha de frente das criticas, mas também do didlogo e da pressdo
sobre o Banco, ja estiveram (e ainda estdo) dezenas de organizagdes e mo-
vimentos sociais que, alinhados na luta por direitos, miraram seus esforcos
para pensar e influenciar o BNDES por reconhecé-lo como um agente finan-
ceiro corresponsavel por irreversiveis impactos causados as comunidades e
ao meio ambiente.

Mas a baixa efetividade tanto das tentativas de didlogo como de inci-
déncia levou uma parte das organizacdes sociais envolvidas nesta “agenda
BNDES" a assumir uma postura critica sobre as possibilidades reais de
avanco da politica do Banco em relacdo aos impactos socioambientais dos
projetos que financia.

Reconhecendo este histérico, neste presente texto temos a intengdo
de propor um didlogo sobre a relevancia desta agenda em especifico,
tentando situd-la no debate mais amplo sobre o BNDES como um banco de

4 Protocolo de inten¢des celebrado por institui¢des financeiras publicas e pelo Ministério do

Meio Ambiente em 1995 e revisado em 2008. Seu objetivo é definir politicas e praticas bancarias

de responsabilidade socioambiental. Os signatarios do protocolo comprometem-se a financiar o
desenvolvimento com sustentabilidade e cumprir seu papel na orientagdo de investimentos privados
que pressuponham preservacdo ambiental e continua melhoria do bem-estar da sociedade.

5 Os guias ja publicados pelo BNDES estdo disponiveis em: <http://www.bndes.gov.
br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/Responsabilidade_
Social_e_Ambiental/Politica_Socioambiental/guias_socioambientais.html>.



desenvolvimento com mandato e estratégias definidos a partir de contextos
e instancias de poder que estdo além do Banco.

Na primeira parte deste texto, nés nos dedicamos a pensar, sintetica-
mente, no BNDES como um banco de desenvolvimento. A intencdo é eviden-
ciar que as escolhas sobre projetos e prioridades de financiamento, embora
estejam ancoradas na sua robustez técnica e institucional, estdo fortemente
alinhadas a visdes e estratégias de governo. Defendemos aqui que este
mandato impde uma limitacdo de procedimentos internos de avaliagdo de
riscos ambientais, transparéncia e de gestdo destes riscos. Isto explica, em
parte, a postura defensiva do Banco de cumprimento estrito e formal da
legislacdo ambiental ou, dizendo de outra forma, sua dificuldade de assumir
uma politica socioambiental mais auténoma e efetiva.

Na segunda parte, buscamos situar os desafios da politica socioam-
biental do BNDES no contexto mais amplo das lacunas do processo de
licenciamento ambiental no Brasil, sugerindo que um caminho para a mu-
danca de seu patamar poderia estar vinculado a uma mudanca de prédticas
e de postura do conjunto dos é6rgaos publicos envolvidos na realizacdo de
grandes obras, desde o federal até o local, por intermédio de planejamento
antecipado das estratégias de intervencdo, bem como de articulacdo e coor-
denacdo das ac¢des, associado a processos de participacdo social.

Na terceira parte do texto, tratamos de fazer uma breve sintese das fra-
geis tentativas de resposta do Banco a esta problemadtica, o que chamamos de
“saidas pela tangente”, representadas pelas politicas de responsabilidade social,
do entorno e de vanguarda ambiental. Tais medidas, ainda que apresentem
resultados, possuem impacto reduzido frente as consequéncias socioambien-
tais negativas decorrentes dos empreendimentos financiados pelo Banco. Nas
consideracées finais, retomamos algumas questdes tratadas ao longo do texto,
destacando a importancia do papel “exemplar” do Banco no desenho e na im-
plementacdo de agdes socioambientais, associado a sua insercdo numa politica
maior que envolva os demais 6rgdos publicos responsdveis por assegurar a
protecdo e a promogao dos direitos das populagdes, das comunidades e dos
povos atingidos por empreendimentos financiados pelo BNDES.
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2. BNDES: um banco a servico das estratégias de
desenvolvimento dos governos em exercicio

O BNDES é um dos principais bancos de desenvolvimento (BD) do mundo,
tanto em relagdo ao seu tamanho quanto no tocante a sua importancia. Ele

é comparado, em termos de carteira de empréstimos e volume de crédito em
relagdo ao PIB, a outros importantes bancos de desenvolvimento, como os da
China (China Development Bank - CDB), Alemanha (KfW), Canada (Business
Development Bank - BCC) e Japdo (Japan Finance Corporation — JEC).

Os bancos de desenvolvimento sdo conceituados na literatura
econdémica pés-keynesiana como “instituicées financeiras ou bancdrias que
sdo controladas pelo governo e dispéem de: (i) um mandato de atuag¢do em
segmentos de mercado ou setores especificos que geram impactos socioeco-
némicos relevantes; ou (ii) um mandato amplo para prover financiamento
ao desenvolvimento socioeconémico de determinada regido”.® Nesta literatu-
ra, é amplamente reconhecido o papel relevante destes bancos em diversos
estdgios de desenvolvimento do pais onde atuam, tanto nos momentos de
estabilidade quanto nos momentos de crise econémica.

Um dos argumentos importantes a favor da atuag¢ao dos BD publicos
é a necessidade de autonomia financeira para que os paises mais desfavo-
recidos implementem politicas de desenvolvimento, sejam elas de fomento
a investimentos em setores estratégicos, mas ainda infantes, sejam elas de
estimulo a setores de alta intensidade em pesquisa e desenvolvimento ou a
empresas ja desenvolvidas no pais, mas ndo internacionalizadas.

Enfim, segundo essa vertente da literatura econémica, que é a mais
heterodoxa, o nosso BNDES é reconhecido como uma instituicdo forte e com papel
decisivo no financiamento da expansdo da capacidade produtiva em um contexto
histérico de fragilidade dos mercados privados de endividamento em longo prazo.
Papel ndo menos decisivo lhe é atribuido na formulagédo técnica e politica de
planos e projetos que fizeram a histéria do processo de industrializa¢cdo do Brasil.

E, de fato, inegével seu papel histérico no “financiamento ao desenvol-
vimento”, qualquer que seja o conceito de “desenvolvimento” adotado pelos
governantes no poder. Sua criagdo, em 1952, estd diretamente vinculada a
decisdo politica do segundo governo Vargas de alavancar uma grande car-
teira de projetos de infraestrutura, em especial nos setores de transporte e
energia, considerados indispensaveis para o desenvolvimento da economia

6 Estadefinicdo, identificada como pés-keynesiana, tem sido destacada em publica¢des
recentes do BNDES.Vide Revista do BNDES n° 41 - Financiamento do investimento e o papel
dos bancos de desenvolvimento na perspectiva pds-keynesiana: uma resenha bibliografica.
Disponivel em http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/
Publicacoes/Consulta_Expressa/Tipo/Revista_do_BNDES/201406_07.html



nacional. Esta carteira de projeto foi uma espécie de PAC da época, mas com
um peso maior dos investimentos estatais.” No final dos anos de 1950 e inicio
dos anos de 1960, o papel do BNDES foi central tanto na elabora¢do quanto
na execugdo do chamado Programa de Metas do governo de Juscelino
Kubitschek, financiando projetos de energia, rodovias, linhas de transmissédo
e setores siderurgico e de papel e celulose. Na década de 1970, sob o comando
do regime militar, o BNDES foi central no amadurecimento da industria

de bens de capital, financiando especialmente setores de petroquimica,
siderurgia e metalurgia do aluminio, industrias mecanica e elétrica. O Banco
também teve papel distinto, mas estratégico, na década de 1980, sendo leva-
do a operar no salvamento a diversas empresas na crise dos anos de 1980,
por meio do BNDESPAR, criado em 1982; e, depois, na década de 1990, opera-
cionalizando o financiamento a processos de privatizacdo de setores como
mineracdo e bancos estaduais. Desde meados dos anos 2000, o Banco se
voltou novamente para a ampliacdo do financiamento a infraestrutura, sob
a égide dos Planos de Aceleracdo do Crescimento (PACs), desempenhando
papel também estratégico na geracdo de superavits comerciais e no financia-
mento anticiclico na crise de 2008/2009. A partir desse periodo, ele passou a
contar com aportes de recursos nunca antes vistos na histéria do Banco, por
meio de sucessivas capitaliza¢des do Tesouro Nacional, que permitiram que
os desembolsos anuais saissem do patamar de R$ 92,2 bilhdes em 2008 para
R$190,4 bilhdes em 2013, patamar mantido em 2014.

Mas, por certo, a trajetéria do BNDES assim contada, embora veridica,
reforca uma narrativa que invisibiliza as contradicdes e os interesses que
estiveram em jogo na definicdo dos papéis estratégicos que o Banco assumiu
nos distintos governos e contextos politicos e econémicos (dos governos
desenvolvimentistas aos neoliberais, dos democraticos aos ditatoriais), como
também invisibiliza as disputas de sentido e de trajetérias de desenvolvi-
mento postas na sociedade e que, de alguma forma e mesmo que derrotadas,
influenciaram os distintos governos em exercicio e o préprio BNDES.

Ainda assim, esta narrativa é importante para que possamos entender
um dos limites, talvez o mais importante, na construcgdo, pelo Banco, de uma
politica socioambiental auténoma. Sem afirmar ou supor, obviamente, que
repensar sua atual politica seja uma “vontade” do Banco.

O BNDES é estatutariamente® “o principal instrumento de execuc¢do da
politica de investimento do Governo Federal e tem por objetivo primordial

7 Esta carteira foi construida pela chamada Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos
(CMBEU). Entre os projetos, merecem destaque as propostas de criagdo da Petrobras, do
Plano Nacional de Eletrificagdo (bem como de um fundo para garantir os projetos dessa
area), da Eletrobras (Centrais Elétricas Brasileiras S.A.) e do Plano Nacional do Carvéao.

8 Decreton®4.418,de 11 de outubro de 2002.
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apoiar programas, projetos, obras e servicos que se relacionem com o
desenvolvimento econémico e social do pais numa visdo de longo prazo". E
nesta condicdo que ele tem, gracas aos recursos dos trabalhadores (Fundo de
Amparo aos Trabalhadores - FAT) e aos elevados aportes do Tesouro (R$ 517
bilhées de 2009 até 2014°), conseguido executar desembolsos recordes (R$ 190
bilhées em 2013), dos quais, em média, 65% sdo para grandes empresas e 35%
para setores de infraestrutura,® com destaque para a energia elétrica.

O ponto que queremos reforcar é que esta carteira de projetos mais
robusta ndo é exatamente uma expressdo do “espirito animal” do empreen-
dedor brasileiro ou de uma estratégia auténoma do BNDES. Os projetos e
setores sdo eleitos como prioritdrios a partir de uma orientacao de governo
e, no caso do PAC, mais do que isto, uma determinacao do governo.” O exem-
plo das grandes hidrelétricas é 1til para ilustrar este ponto. A construcdo da
viabilidade técnica, econémica e financeira dos projetos se inicia muito an-
tes do financiamento, com forte protagonismo de 6rgdos centrais e setorial
do governo (Casa Civil, Planejamento e Ministério de Minas e Energia) - em
regra, a revelia do Ministério do Meio Ambiente e de 6rgdos responsdveis
pelas questdes indigenas e ambientais —, com a intensa participacdo da em-
presa estatal de energia (Eletrobrds) e de grandes construtoras.” Este proces-
so envolve, antes do envio da carta-consulta do projeto ao BNDES, o gasto de
milhées de reais com os estudos de inventdrio, viabilidade e impactos am-
bientais, além do leildo em si, que também é anterior ao financiamento e
que formaliza um contrato entre o Estado e o empreendedor para a geragdo e
a entrega de energia sob condicdes e prazos pré-determinados.
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9 Relatério disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/
Galerias/Arquivos/empresa/download/Relatorio_Recursos_Financeiros_3trimestre2014.pdf>.

10 Link: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/
Galerias/Arquivos/empresa/estatisticas/Bol_Desempenho_e_Setorial.pdf>.

11 O BNDES dispde de um programa especifico de financiamento ao PAC, que inclui, entre outras
facilidades, a reducdo do spread. Mais informagdes em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/
bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_e_Fundos/financiamentoPAC.html>.
12 Sobre este aspecto, veja reportagem da Apublica sobre as gigantes Odebrecht, OAS, Camargo
Corréa e Andrade Gutierrez. Link: <http://apublica.org/2014/06/as-quatro-irmas/>.
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Em outras palavras, a decisdo de financiar estas obras ndo é somente
do BNDES, mas do conjunto do governo. O BNDES entra no processo no
momento exatamente anterior aos leildes™ para apresentar publicamente as
condicdes de financiamento. Informagdes estas absolutamente estratégicas
para viabilizar o préprio leildo e dar os parametros para as ofertas entre
os concorrentes. Além disto, os prazos estabelecidos nos leildes balizam os
projetos e seus cronogramas fisicos e financeiros. Com isto, mesmo que sem
abrir mao dos procedimentos internos de enquadramento e avaliacao dos
projetos e inclusive de risco ambiental,'* a responsabilidade por viabilizar a
obra leiloada passa a ser também do BNDES.

Sob esta 6tica, seria ingénuo acreditar que o Banco construa para si (e
que o governo valide) uma politica socioambiental robusta e rigorosa o sufi-
ciente para barrar projetos como de hidrelétricas, que apresentam elevados
impactos socioambientais. Adicionalmente, isto ajuda a entender por que o
Banco se apega a pratica formalista de checagem das licengas ambientais,
repetindo como mantra o discurso de que “ndo cabe ao Banco fazer o papel
dos 6rgdos ambientais” e que “segue rigorosamente as leis ambientais do
Pais”, discurso repetido também para o financiamento a projetos fora do Pais.

Assim, uma hipédtese plausivel é de que a fragilidade da politica so-
cioambiental do BNDES ndo é um reflexo somente da falta de sensibilidade da
sua burocracia altamente tecnificada, que atribuiria importancia marginal aos
impactos dos investimentos que o Banco financia. Mas, possivelmente, é fruto
também de uma visdo politica estratégica das liderancas governamentais, de
que sua politica ndo pode ser forte o suficiente para gerar procedimentos que
inviabilizem os financiamentos ou que, no decorrer da execugdo dos projetos,
gerem evidéncias de impactos e exigéncias adicionais que comprometam o
cronograma das obras e dos desembolsos, elevando os custos da obra, os ris-
cos de contestagdes judiciais fundamentadas em provas geradas pelo processo
de financiamento g, com isto também, os riscos de crédito.

A falta de transparéncia do Banco sobre seus procedimentos internos
de avaliacdo de risco ambiental e de monitoramento das exigéncias
ambientais estabelecidas pelos 6rgaos licenciadores (e, em alguns poucos
casos, estabelecidas autonomamente pelo Banco e registradas em contratos)
é outro forte indicio da sua preocupagao em ndo gerar provas contra os
empreendedores das obras que financia e, no limite, contra si mesmo.

13 Veja os casos das UHE de Jirau em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/
Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2008/20080428_not068_08.html|>; de Santo Antdnio em:
<http://oglobo.globo.com/economia/bndes-divulga-condicoes-de-financiamento-para-obras-de-
usina-do-madeira-4142639> e de Belo Monte em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/
bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2010/energia/20100416_Belo_Monte.html>.

14 Apesar de ndo ser signatario dos Principios do Equador, o BNDES segue a pratica também utilizada por
outros bancos de desenvolvimento e por bancos multilaterais de enquadramento de risco socioambiental.
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Diante disto, nos parece que situar o BNDES como um BD seguindo seu
mandato classico nos ajuda a construir uma avaliagdo mais realista das dificul-
dades e limitacdes do Banco em repensar e executar sua politica socioambien-
tal. E, neste sentido, nos desafia a pensar e repensar estratégias de atuacdo que
vdo além do didlogo e da incidéncia focalizados exclusivamente no BNDES.

3. Aresponsabilidade pelos impactos
socioambientais é do governo como
um todo, inclusive do BNDES

Se, de um lado, é necessdario entender o BNDES como um BD fiel ao seu
mandato e com autonomia limitada, de outro, também precisamos percebé-lo
como agente estratégico e com alto poder disciplinador. Sem o financiamento
de longo prazo de até 90% dos custos das obras e, em alguns casos, sem a par-
ticipagdo direta do BNDES como acionista,’® essas obras ndo sairiam do papel.

Logo, embora seja forcoso reconhecer que ndo sera a politica socioam-
biental um instrumento capaz de inviabilizar o financiamento de obras com
alto impacto socioambiental se estas estiverem na lista de prioridades de
instancias superiores de governo, é inegavel que existe um espago importante
para uma atuacao socioambiental mais comprometida e efetiva do BNDES.
Em outras palavras, e como paradoxo, o BNDES - sendo o principal finan-
ciador de longo prazo - tem grande potencial de mudanca de paradigmas
socioambientais. Suas exigéncias e praticas possuem alto poder de orientacdo
na atuacdo dos empreendedores e de outros bancos ptblicos brasileiros.

De outra parte, muitas das criticas, dos questionamentos e dos proces-
sos judiciais que envolvem grandes obras no Brasil, em especial as de in-
fraestrutura e de mineracdo, tém relagdo direta com o incerto cumprimento
da legislagdo brasileira relativa aos processos de licenciamento ambiental.
Sdo muitas evidéncias ja documentadas: i) fragilidades e inconsisténcias dos
Estudos de Impacto Ambiental (EIA), que geram licencas e condicionantes
precarias; ii) decisdo politica de emissdo de licencas ambientais a revelia de
posicdes técnicas contrarias geradas pelo 6rgdo licenciador (no caso, o Iba-
ma); iii) ndo realizagdo de processos de consulta nos termos que estabelece a

15 Segundo relatério do Banco em 31 de dezembro de 2013, a BNDESPAR possuia representantes em
13 (treze) conselhos fiscais e 40 (quarenta) conselhos de administragdo no universo de 141 empresas
em que mantinha participagdo aciondria. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/
export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/RelatAdmBpar1213.pdf>.
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Convencdo n° 169 da OIT, da qual o Brasil é signatdrio; iv) institucionalidade
fragil dos 6rgdos ambientais para o monitoramento das condicionantes; v)
decisao tacita dos 6rgdos de ndo obstaculizarem a execucdo dos cronogra-
mas fisicos e financeiros em funcdo do ndo cumprimento de condicionantes
ou graves atrasos, gerando meramente sucessivos alertas de “condicionantes
em cumprimento”, entre outras evidéncias.

Neste contexto, a politica socioambiental deveria responder ao desafio
de contribuir para a reducdo dessas fragilidades, o que ndo implica, como
quer entender o Banco, fazer o papel do 6rgdo licenciador. Em sintese,
sugestdes de medidas como as que estdo documentadas nesta publicacdo
(tais como: a realizagdo de auditorias socioambientais independentes e a
exigéncia de cumprimento de normas legais, como a realizag¢do de consultas
conforme a Convengdo n° 169 da OIT) muito contribuiriam para que o pro-
cesso de licenciamento avancasse.

E importante dizer que, tal como o Banco responde as criticas se
esquivando de assumir um papel relevante na avaliacdo do risco ambiental
e no monitoramento de impactos, o Ibama também se esquiva de muitas
criticas e responsabilidades, alegando que cabe ao érgdo coordenar somente
o processo de licenciamento, que é essencialmente ambiental. Tem sido re-
corrente o discurso defensivo de seus técnicos de que a legislagdo ambiental,
incluindo normas administrativas, possui limites na avaliagdo, na mitigacdo
e na compensacao de impactos de cunho social ou socioambiental e de que o
6rgdo licenciador ndo pode ser responsabilizado por tais lacunas.™

Sem validar o carater defensivo desses discursos, faz-se mister reco-
nhecer que o licenciamento, tal como existe hoje (e apesar dos seus avancos),
apresenta claros limites formais e institucionais. E fundamental avancar.
Todos estes atores estatais (BNDES, 6rgdo licenciador e demais érgaos envol-
vidos, como Iphan, Funai, ICMBio, FCP) estdo conjuntamente contribuindo
para que sejam produzidas graves violacdes de direitos sobre o meio ambien-
te e sobre as comunidades atingidas por grandes obras de infraestrutura e
mineragdo, especialmente. Deveriam, portanto, atuar mais conjuntamente
para superar as lacunas que, no final das contas, recaem sobre os ombros e
nas vidas das populacdes e de seus territérios impactados pelas obras.

Além de incorporar mais rigorosamente aspectos socioambientais, o
processo de avaliacdo, monitoramento e mitigacdo de impactos deveria ser
entendido como uma responsabilidade do governo, envolvendo distintas
instituicdes, inclusive o 6rgdo financiador (leia-se: BNDES).

16 Legalmente, o licenciamento é um instrumento da Politica Nacional de Meio Ambiente e
instituido pela Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, com a finalidade de promover o controle
prévio a construcdo, a instalagdo, a ampliagdo e ao funcionamento de estabelecimentos e
atividades consumidoras de recursos ambientais considerados efetiva e potencialmente
poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdo ambiental.
Portanto, seu escopo se atém especialmente aos aspectos ambientais dos projetos.
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Ao Banco caberia um papel decisivo de disciplinador e financiador
das condi¢des para que fossem geradas informagdes isentas e relevantes de
impactos, em especial dos impactos socioambientais. Assim como também
caberia um papel, auxiliar ao érgdo licenciador e aos demais 6rgdos envol-
vidos no processo, de reforcar o cumprimento dos procedimentos estabele-
cidos no licenciamento por meio do atrelamento dos cronogramas fisicos e
financeiros e, portanto, de desembolsos do financiamento, aos cronogramas
de cumprimento de exigéncias socioambientais. Ademais, de modo a assegu-
rar a sustentabilidade de suas préprias a¢des, para além de uma politica de
informacdo, que, alids, deveria ser obrigatério, por conta da Lei de Acesso a
Informacdo, o Banco deveria p6r em marcha processos institucionalizados
de didlogo com a sociedade.

Sem a pretensdo de aprofundar as sugestdes para a politica socioam-
biental do Banco, tratadas em mais detalhes no texto “Estd na hora de o
BNDES discutir e revisar sua politica de responsabilidade socioambiental’,
que faz parte desta publicagdo, a intencdo aqui é evidenciar que o discurso
formalista do Banco ndo se sustenta e que, a despeito de todos os limites
aqui abordados, existe um espaco consideravel de avanco na sua politica
socioambiental. E, mais que isto, o BNDES, com o seu poder de agente
provedor dos recursos de longo prazo, sem os quais os investimentos ndo se
viabilizariam, tem condi¢des de assumir outro patamar de contribuicdo para
fazer avancar o licenciamento socioambiental no Brasil.

4. Saida pela tangente

Até agora, as respostas do Banco as criticas que vem recebendo, bem como a
crescente perspectiva de imputacdo legal de sua corresponsabilidade pelos
impactos gerados por obras por ele financiadas, sdo na realidade uma saida
pela tangente. Isto vale tanto para suas medidas ditas defensivas quanto
aquelas que o Banco entende serem de vanguarda.

Nas palavras do BNDES:

“(..) em 2006 foi aprovada e tornada ptblica a politica ambiental do
BNDES e criadas linhas de crédito especiais para projetos ambientais, recu-
peragdo florestal e eficiéncia energética.

A partir dai, ficaram claramente definidas as linhas de atuagdo do
Banco com relagdo ao meio ambiente. A primeira vertente é visivelmente
defensiva e objetiva minimizar os impactos ambientais negativos decorren-
tes da atuagdo do BNDES. (...)
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A essa agdo defensiva somam-se as iniciativas de vanguarda, que
buscam uma postura proativa, ou seja, fomentar o apoio a projetos de
natureza ambiental, como os de recuperacéo florestal, redugéo de emissées,
combate ao desmatamento, equacionamento de passivos ambientais,
reciclagem de materiais, saneamento, reuso de dgua, energia renovdvel e
eficiéncia energética”” (grifos nossos).

Mais recentemente, o BNDES tem se esforcado para incluir sua chama-
da “Politica de Atuagdo no Entorno da Obra” como uma politica de vanguarda.

Vale aqui uma rapida reflexdo sobre cada uma destas trés saidas
pela tangente.

4.1. Politica de Retaguarda Ambiental (e social):

A atual Politica de Responsabilidade Social e Ambiental do Sistema BNDES
é feita, basicamente, de principios e diretrizes, além de um conjunto de
instrumentos que, na pratica, sdo procedimentos-padrao de classificagdo de
risco (riscos A, B, C e D*®) e checagem do cumprimento da legislacdo ambien-
tal, o que inclui, caso a caso: licengas ambientais; respeito a zoneamentos
ecolégico-econdémicos; e verificacdo da regularidade do beneficidrio junto
aos 6rgaos de meio ambiente.

Também existem guias socioambientais especificos para trés setores
- pecudria bovina e de corte; setor sucroenergético; 4gua e esgoto™ - que
cumprem o papel de subsidiar a andlise dos projetos pelo BNDES. Na pratica,
estes guias incorporam na andlise dos projetos normativas de 6rgdos de go-
verno. Por exemplo, no caso do setor pecudrio, o BNDES segue especialmente
a Resolugdo n° 3.545/2008 do Banco Central, que exige para a concessdo de
crédito agropecudrio pelas institui¢ées financeiras: (i) apresentacdo do Cer-
tificado de Cadastro de Imével Rural (CCIR); (ii) declaragdo de que inexistem
embargos vigentes de uso econdémico de dreas desmatadas ilegalmente no

17 O BNDES em um Brasil em transicéo. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.
br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/
livro_brasil_em_transicao/brasil_em_transicao_completo.pdf>.

18 Segundo o BNDES, a classificagdo do risco ambiental podera ser aferida de acordo com

o setor e o tipo de atividade, sua localizagdo, sua magnitude e os atributos dos impactos
ambientais inerentes ao empreendimento. A categoria ambiental estabelecida para o
empreendimento determina procedimentos distintos nas fases de andlise e acompanhamento
da operacdo. Veja mais em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/
Areas_de_Atuacao/Meio_Ambiente/Politica_Socioambiental/analise_ambiental.html>.

19 Link: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/BNDES_Transparente/
Responsabilidade_Social_e_Ambiental/Politica_Socioambiental/guias_socioambientais.html>.
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imével; licenca, certificado, certiddo ou documento similar comprobatério
de regularidade ambiental, vigente, do imével onde serd implantado o
projeto a ser financiado, expedido pelo érgdo estadual responsdvel. Ou, na
inexisténcia dos documentos citados anteriormente, atestado de recebimen-
to da documentagdo exigivel para fins de regularizacdo ambiental do imével,
emitido pelo 6rgao estadual responsdvel.

Apesar de figurar no discurso do Banco a preocupagdo com os
fornecedores dos frigorificos, em especifico se a producdo provém de terras
indigenas, ndo existe uma linha sequer no guia que trate objetivamente
deste aspecto. Em lugar disto, podem-se ler no guia palavras de “estimulo” a
responsabilidade socioambiental das unidades industriais, tendo em vista o
aperfeicoamento da cadeia de fornecedores:

“As relagées comerciais entre abatedouros e produtores rurais, por vezes, SGo
marcadas pela desconfianga e a instabilidade. Apesar disso, é importante que as
unidades industriais sejam indutoras de boas prdticas socioambientais em sua
cadeia de fornecedores. E necessdrio que as unidades industriais disponham de
um sistema de compra de matéria-prima que possibilite a verifica¢do da lega-
lidade de sua origem. Para que isso seja possivel, é necessdrio que as unidades
industriais tenham um cadastro de fornecedores diretos, contendo, preferencial-
mente, as seguintes informagoes: nome ou razdo social, CPF ou CNPJ, nome do
imével, municipio, UE, ponto georreferenciado da sede da propriedade. Em suma,
o sistema de compra de gado para abate de fornecedores deve contemplar as

seguintes dimensées: (i) social; (ii) ambiental; e (iii) fundidria”.

Por fim, aspectos sociais também fazem parte do conjunto de proce-
dimentos listado pelo BNDES na sua Politica Socioambiental, nos seguintes
termos:

“Avaliagdo do atendimento a exigéncias sociais legais e verificagdo do
atendimento as politicas do BNDES relativas: a medidas de qualificag¢do e
recolocagdo de trabalhadores se, em func¢do do empreendimento apoiado,
ocorrer reducdo do quadro de pessoal; a protecdo de pessoas portadoras de
deficiéncia e a inexisténcia de prdticas de atos que importem em discrimina-
¢do de raga ou género, trabalho infantil ou trabalho escravo ou de outros atos

que caracterizem assédio moral ou sexual”.

Em tese, parecem ser medidas importantes. Contudo, e reforcando as
hipéteses apresentadas na primeira parte deste texto, é hoje desconhecido
como na pratica o BNDES implementa estes instrumentos. A auséncia de
transparéncia sobre procedimentos e relatérios produzidos em cumprimen-
to as disposi¢6es da politica nos leva a crer que existe um temor por parte



do Banco de tornar publicas as informacdes que possam ser utilizadas como
provas contra os empreendedores e contra si mesmo, inclusive relativas ao
descumprimento de sua prépria politica socioambiental.

Ao mesmo tempo, as formas como sdo estruturados os contratos de
financiamento, com suas blindagens socioambientais, reforcam a postura
defensiva (evasiva e tangencial) dos seus procedimentos. Juridicamente,
ao mesmo tempo em que o BNDES registra obrigacdes socioambientais do
empreendedor, s6 toma providéncias objetivas de interrupg¢do de financia-
mentos em casos de sentencas judiciais em ultima instancia.

Um estudo realizado pela ONG Repérter Brasil em 2011 é bastante elu-
cidativo sobre este ponto. A pesquisa constatou que, das 89 usinas de alcool
listadas no banco de dados de financiamentos do BNDES dos anos de 2008,
2009 e até junho de 2010, apenas 15 ndo sofreram processos por problemas
trabalhistas, ambientais ou fiscais nesse periodo. Todos os financiamentos
seguiram adiante amparados juridicamente pela auséncia de sentenca de
mérito em ultima instancia.>

4.2. Politica do entorno

Mais recentemente, o Banco tem reforcado seu discurso de atuacdo proativa
diante dos impactos socioambientais causados pelas obras que financia por
meio do que chama de sua “Politica de Atuagdo no Entorno dos Projetos”.
Essencialmente, trata-se da oferta de subcrédito social, de 0,5% do valor
estimado da obra, para investimentos sociais no entorno do projeto. Esta tem
sido a forma encontrada pelo BNDES para tentar reduzir as criticas ao seu
envolvimento nestas obras e as pressdes e tensdes sociais vindas tanto das
comunidades afetadas quanto dos poderes publicos locais e estaduais. Trata-
se, contudo, de uma solucdo paliativa que padece de intimeras falhas. Este
tema é abordado em detalhes no texto "A Politica de Atuacdo no Entorno de
Projetos do BNDES: no entorno dos problemas e das solucdes”, que faz parte
desta publicacao.

4.3. Politica de vanguarda ambiental

Investimentos ambientais — como os de recuperacdo florestal, reducao
de emissdes, combate ao desmatamento, equacionamento de passivos

20 Link: <http://reporterbrasil.org.br/documentos/BNDES_Relatorio_CMA_ReporterBrasil_2011.pdf>.

153



154

ambientais, reciclagem de materiais, saneamento, reuso de dgua -, embora
importantes, ndo podem ser usados como desculpa pela falta de responsabili-
dade objetiva com os impactos gerados pelas obras que o Banco financia. Nao
s6 porque sdo de naturezas distintas, como também porque os investimentos
ambientais sdo muito residuais. A titulo de exemplo, o Fundo Amazonia tem
acumulado desembolsos de apenas R$ 391 milhdes até dezembro de 2014. A
Iniciativa BNDES Mata Atlantica tem apenas R$ 29 milhdes desembolsados
até dezembro de 2014. Além dos timidos valores, hd que destacar que sdo mui-
tos os problemas jd identificados na implementacdo de linhas como estas, em
especial relacionados as fortes dificuldades do Banco de lidar com tomadores
de recursos (reembolsdveis ou ndo reembolsaveis) fora dos padrdes das
grandes empresas e dos tomadores.

Além disto, sdo investimentos de sinais contrarios. Investimentos para
reduzir o desmatamento, como é o caso do Fundo Amazdnia, por exemplo,
contrastam com a fragilidade dos procedimentos referentes a politica de
financiamento a cadeias de carne ou com o estimulo financeiro a expansao
de canaviais, que acabam pressionando a fronteira agricola na direcdo das
florestas.

5. Consideracdes finais

Ainda que o BNDES seja apenas um dos atores relevantes na politica de
desenvolvimento do Pais, seu papel no enfrentamento dos impactos socioam-
bientais dos empreendimentos que financia ndo é nada desprezivel. Em geral,
quando reivindicamos sua responsabilidade nessa drea, o BNDES nos respon-
de alegando que tais demandas resultam no encarecimento dos empréstimos,
o que contribui para diminuir a sua competitividade. Este argumento pouco
se sustenta, uma vez que os recursos existentes, se bem planejados e coor-
denados, ndo sio de pequena monta. Aqueles oriundos da responsabilidade
socioambiental e da politica do entorno do Banco somam-se os provenientes
das condicionantes do empreendimento e os do poder publico - nos niveis
federal, estadual e municipal.

Se esse conjunto de recursos fosse adequadamente orquestrado no
marco de uma politica socioambiental planejada com antecedéncia a rea-
lizacdo do empreendimento, inimeros impactos seriam evitados. Perde-se
muito por falta de planejamento, por superposicdo de agdes e terceirizagdo
para organizacdes que ndo possuem qualquer competéncia para “pensar o
territério” a curto, médio e longo prazos. Outro agravante é que, como nao
ha planejamento adequado nem didlogo com as comunidades afetadas, os
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impactos negativos sdo bem maiores do que deveriam ser, encarecendo
sobremaneira as agdes de mitigacdo. E mais: na maior parte dos casos, como
essas acdes ndo ocorrem, quem acaba pagando a conta, por meio de siste-
maticas violagdes de direitos, sdo as pessoas e os territérios atingidos pelos
empreendimentos - um verdadeiro circulo vicioso, que poderia ser evitado
com planejamento e coordenacdo das a¢des. Dai a necessidade de incidir
junto ao BNDES, mas, também, de cobrar do conjunto do poder puiblico sua
responsabilidade para que a implementacdo das chamadas grandes obras
ndo tenham como prego, como é hoje, a violagdo de direitos tdo arduamente
conquistados.






CAPiTULD 7

A Politica de Atuacao no Entorno de
Projetos do BNDES: no entorno dos
problemas e das solucoes

Alessandra Cardoso’

1 Economista, com mestrado em Desenvolvimento Econémico pela Universidade Federal de
Uberlandia (UFU), Doutoranda da Unicamp em Economia Aplicada e assessora politica do Inesc.
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1. Introducao

O objetivo deste texto é aprofundar a compreensdo e a reflexdo sobre a
Politica do BNDES de Atuac¢do no Entorno dos Projetos.

Partindo da concepgdo do Banco sobre sua politica, de informagdes
divulgadas no site e, também, de informacgdes baseadas na Lei de Acesso a
Informacdo, o texto dedica-se a evidenciar o que ela é e quais sdo os seus
limites.

Asinformacdes e as andlises aqui reunidas indicam que o BNDES, em-
bora se proponha a promover a¢ées adicionais aquelas exigidas pelo érgdo
licenciador, reproduz a légica compensatéria e mitigadora do licenciamento.
O subcrédito social tem sido utilizado para financiar projetos e acdes que
ndo se diferenciam dos compromissos previstos no licenciamento e tém sido
executados com dificuldades e atrasos.

Sob o argumento de que ndo cabe ao Banco disputar ou assumir o
papel do 6rgdo licenciador, ele tem se eximido de desenvolver a¢des que
contribuam efetivamente para o monitoramento e a mitigacdo de impactos
que, entre outras coisas, representam risco de crédito e de reputacdo para o
préprio Banco.

Com esta postura, o BNDES tem utilizado o subcrédito social e parale-
lamente o Fundo Social como instrumentos para legitimar sua atuacdo no
financiamento as obras e tentar reduzir as criticas e pressdes sociais contra
o Banco, as quais vém acompanhadas da possibilidade de responsabilizagao
pelos danos sociais e ambientais provocados pelas obras que financia.

Defendemos, no final do trabalho, que esta politica é equivocada em
termos de concepgao e estratégia e que a melhor oportunidade e contribui-
¢do do Banco para o desempenho socioambiental dos projetos que financia
estdo na construcdo de uma nova politica socioambiental e, em paralelo, em
financiamentos aos entes federados para a ampliacdo de politicas publicas
nas regides atravessadas e impactadas por grandes obras.



2. A Politica de Atuacdo no Entorno
de Projetos segundo o BNDES

Segundo o BNDES, sua “Politica de Atuagdo no Entorno de Projetos” (que
chamaremos de Paep) foi formulada entre os anos de 2009 e 2010 como “fruto
de um trabalho integrado de varias dreas do Banco”.

De fato, é no seu Planejamento Corporativo para o periodo 2009/2014
que o termo “entorno de projetos” aparece como um dos desafios transver-
sais a serem estruturados a partir do que é préprio do Banco: as agdes de
fomento.

Na apresentacdo disponivel no site, esta politica é classificada como
uma entre outras “politicas transversais”, tal como a “politica socioambien-
tal”, e teria como desafio orientar uma atuagdo mais “abrangente e integrada
nas dreas e regibes que estdo recebendo investimentos das operagées com
maior potencial de impacto regional”?

Embora esta formulacdo tenha sido apresentada hd alguns anos, pou-
co se pode entender e ver do seu funcionamento pratico e pouco ela ganhou
destaque no discurso do préprio Banco. Sé mais recentemente ela comeca
a figurar com mais clareza enquanto uma elaboragdo sobre o seu papel ou
contribuicdo especifica para “mitigar os efeitos negativos que projetos de
grande vulto tendem a trazer aos territdrios”.

A elevacdo do status desta “politica” e uma visdo mais objetiva de
como o Banco a formula e executa podem ser apreendidas no livro “Um
Olhar Territorial para o Desenvolvimento: Amazénia”, que, segundo sua
apresentacdo, retine a contribuicdo de cerca de cinquenta executivos do
BNDES, além de pesquisadores renomados.?

A publicacdo &, claramente, uma tentativa de elaboragdo politica para
sua atuacdo na Amazoénia, em um contexto de muitas criticas ao papel do
financiamento e do Banco na geracao de impactos sociais e ambientais
negativos produzidos por grandes obras de infraestrutura e energia.

2 Link: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/
Apoio_Financeiro/Politicas_Transversais/politica_entorno_projetos.html>.

3 Nelson Siffert, Marcus Cardoso, Walsey de Assis Magalhdes, Helena Maria Martins Lastres.
Um Olhar Territorial para o Desenvolvimento: Amazénia. Rio de Janeiro: BNDES, 2014.
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Nela, o banco reconhece que "importantes desafios impdem-se ao
financiamento dos projetos estruturantes priorizados pelo governo federal
na regido” (grifo nosso), e sua principal resposta a tais desafios seria a “Politi-
ca de Atuagdo no Entorno de Projetos”.

Nesta formulacdo, ela é apresentada como tendo sido criada em
2010 com o objetivo de “promover as oportunidades de desenvolvimento
econdémico e social nas dreas de influéncia de projetos, por meio do apoio
coordenado a agbes e investimentos de diversas naturezas, priorizados com
base no planejamento e pactuacgdo territorial e na atuacgdo integrada do
empreendedor, do poder ptiblico e demais agentes interessados”.

O organograma a seguir permite visualizar melhor tal formulagdo.

< Poder Piblico

].I.l.l Federal, Estadual
e Municipal

BNDES Estados

Apoio a programas de
desenvolvimento integrado

Investimentos a partir de
planejamento estratégico e

de longo prazo (multissetorial,
integrado e sustentavel)

BNDES PMAT e PMAE

PMAT - modernizagdo da Adm.
Tributaria e da Gestao dos Setores
Sociais Basicos

PMAE - Modernizacdo da Amd. das
Receitas e da Gestao Fiscal,
Financeira e Patrimonial das Adm.
Estaduais

Empresa ancora

Responsavel pela
CoNcessao ou
construgdo da obra

Obrigagoes legais

Exigéncias no
licenciamento:
cumprimento de
condicionantes e Projeto
Basico Ambiental

Responsabilidade social
empresarial

Outros atores

Institutos de pesquisa,
ONGs, entidades de classe
etc.

BNDES FEP - Fundo de
Estruturacdo de Projetos

* Recurso ndo reembolsavel

Estudos técnicos ou pesquisas,
chamadas publicas

BNDES ISE - Investimentos
sociais de empresas

* Recurso reembolsavel

Apoio a projetos sociais dentro dos
projetos econdmicos do cliente,
que sejam adicionais as obrigages
legais

BNDES Fundo Social
* Recurso ndo reembolsavel

Apoio a projetos sociais para
geracdo de emprego e renda,
servigos urbanos, satide, educacdo e
desportos, justica e meio ambiente



Partindo da ideia da existéncia de um “territério do entorno”, definido
como a area de influéncia, direta e indireta, dos estudos de impacto ambien-
tal do projeto, o BNDES projeta como estratégia a formulacdo de um “plane-
jamento territorial”, capitaneado pelos atores considerados relevantes.

Neste arranjo ideal, a empresa responsavel pela construcdo da grande
obra, jd licenciada e financiada pelo BNDES, seria a “interlocutora estraté-
gica” ou "empresa ancora”. Seria ela a responsdvel por viabilizar os didlogos
com os demais atores considerados relevantes pelo BNDES na construcdo de
uma "Agenda de Desenvolvimento para o Territério”. Estes atores seriam o
poder publico e atores ndo estatais, como instituicées de pesquisas, Sistema
S, organizacdes da sociedade civil.

Esta formulacdo defende como papel do Banco o financiamento a
acbes ou projetos que signifiquem um “algo a mais” que va além do cumpri-
mento da legislacdo ambiental, que seria atribui¢cdo dos érgdos ambientais.

Na 6tica do BNDES, ele é obrigado a cumprir a legislagdo e isto
significa, em poucas palavras, financiar um empreendimento que exige
licenciamento ambiental somente se esta licenga estiver vigorando ao longo
do processo de construgdo da obra nas suas formas de licenga prévia, licenga
de instalacdo, licenca de operacdo. Significa, também, assumir como parte
do financiamento os custos dos programas e das a¢des socioambientais
estabelecidos nas condicionantes e nos vdrios componentes dos Projetos
Bdsicos Ambientais (PBA). Mas este ponto é relevante: na visdo do Banco, a
responsabilidade pela execugdo das a¢des socioambientais é exclusiva do
6rgdo ambiental competente.

O “algo a mais” seria, em sintese, um financiamento extra ao empreen-
dedor (interlocutor estratégico) a partir de uma releitura da responsabilida-
de socioambiental do empreendedor (empresa dncora). E, secundariamente,
o apoio financeiro a atores governamentais.

Para enquadrar este discurso dentro da légica operativa do Banco,
foram vinculadas a esta estratégia trés principais linhas de apoio ja existen-
tes. Sdo elas:

A) O BNDES ISE - Investimentos Sociais de Empresas, uma linha
criada em 2006, mas que no contexto desta politica opera como parte do con-
trato de financiamento ao empreendimento. Estd vinculada, portanto, a uma
negociagdo banco/empresa, que assume a forma de um subcrédito social
como parte do financiamento global ao empreendimento, mas com condi-
¢Oes financeiras diferenciadas (basicamente a TJILE, sem taxas adicionais)
evinculada a apresentacdo e a execucdo, pela empresa ancora, de agdes e
projetos voltados a comunidade.

Como pratica ja corrente no Banco, esta linha tem um padrdo de valor
preestabelecido, correspondente a 0,5% do valor do investimento. Em 2012,

o BNDES anunciou mudancas nesta linha, com a possibilidade de que este
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subcrédito seja realizado também por meio de operacdes indiretas, que sdo
os financiamentos intermediados por outras instituicées financeiras.*

Tampouco é um subcrédito vinculado a qualquer projeto financiado.
Segundo as informagdes que o Banco divulga, este crédito estd associado aos
projetos classificados como risco A (atividade intrinsecamente relacionada a
riscos de impactos ambientais significativos ou de alcance regional).

Além da orientacdo explicita na mitigacdo de efeitos negativos
provocados pelas obras, com investimentos sociais complementares aos
exigidos pelo licenciamento, esta linha também segue uma estratégia de
fortalecimento e/ou criacdo de Arranjos Produtivos Locais (APL).

Nesta légica, a demanda por novos bens e servicos, induzida pela
instalacdo e operacdo das grandes obras, criaria uma oportunidade potencial
de oferta local e regional capaz de dinamizar aquela economia atravessada
pelo empreendimento. O papel do Banco seria, portanto, impulsionar estes
novos APL por meio do subcrédito social, ampliando assim os impactos
positivos, minimizando os impactos negativos e enraizando o impulso dado
pelas grandes obras ao desenvolvimento de diferentes regides e territérios
no Pais.’

Exemplos de subcrédito social anunciados pelo Banco incluem os
casos das hidrelétricas de Santo Anténio e de Jirau, no Rio Madeira, em Ron-
donia; da hidrelétrica de Belo Monte, no Rio Xingu, no Pard; da hidrelétrica
de Teles Pires, no Rio Teles Pires, divisa entre Pard e Mato Grosso; assim
como os futuros investimentos na regido de Tapajés, no Para.

Em termos de valor, o crescimento da linha ISE reforca o diagnéstico
de sua vinculagdo a chamada Politica do Entorno. Segundo o BNDES, entre
2006 e 2012, foram contratados aproximadamente R$ 915 milhdes em opera-
¢Oes financiadas pela linha ISE, sendo que os ultimos dois anos respondem
por cerca de 45% desse montante. A drea de infraestrutura responde por 42%
de todas as operagdes contratadas da linha ISE.

B) O Fundo Social (FS), criado em 1997 para financiar projetos de cara-
ter social. Os recursos deste Fundo sdo formados por uma percentagem dos
lucros do Banco e sdo ndo reembolsaveis. Nos tltimos cinco anos, a partir
de 2008, os empréstimos vinculados ao FS tém crescido substancialmente,
passando de cerca de R$ 6,3 milhdes em 2008 para cerca de R$ 147 milhdes
em 2012*. Este crescimento tem sido acompanhado por maior participagdo

4 Link: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/
Sala_de_Imprensa/Noticias/2012/todas/20120106_ise.html>.

5 Nos termos do Banco: “Considera-se o apoio a trés tipos de APLs: (i) aqueles ancorados nos novos
empreendimentos estruturantes implantados, visando ampliar as capacita¢des locais de fornecimento
dos bens e servicos demandado para sua instalagdo e operagdo; (ii) aqueles a serem instalados na regido
em funcdo do funcionamento dos empreendimentos-ancoras, apresentando ou ndo relagdo direta com
eles; e (iii) aqueles preexistentes na area de influéncia dos empreendimentos estruturantes” (grifo nosso).
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dos institutos e das fundacbées empresariais, que, no periodo entre 2008 e
2014, abocanharam nada menos do que 48% dos valores emprestados por
este Fundo, o equivalente a R$ 606,41 milhdes.

Estes dados vao ao encontro da légica operativa do Banco de articular
a Politica do Entorno com a Responsabilidade Socioambiental. Ndo por aca-
so, 0 ano de 2008 também é marcado por uma reorientagdo do Fundo Social,
o qual passou a contar com novas diretrizes e, entre elas, a priorizacdo de
projetos em localidades onde o BNDES ja possui grandes projetos financia-
dos. Entre os exemplos divulgados pelo Banco de como funciona a articula-
¢do entre o Fundo Social e a Politica do Entorno estdo apoios com recursos
do FS para a Fundacdo Vale e a Fundacdo Jari para o desenvolvimento de
projetos sociais no entorno de seus projetos.

No caso da Fundacgdo Vale, o Banco cita os projetos sociais implanta-
dos ao longo da estrada de ferro Carajas, que atravessa 27 municipios entre o
Para e o Maranhdo. Os projetos da Fundagao Vale sdo apoiados com recursos
do Fundo Social, que sdo ndo reembolsaveis. Vale ressaltar que, entre 2008
e 2014, esta Fundagdo contratou do Fundo Social o valor de R$ 43,9 milhdes,
ficando atrds somente da Fundagdo Banco do Brasil, que no mesmo periodo
recebeu R$ 263 milhdes.

No caso da estrada de ferro Jari, construida no Norte do Pard, para
transportar a madeira plantada que alimenta a fabrica de celulose do Projeto
Jari, existe um projeto social no entorno administrado pela Fundacao Jari. O
BNDES apoia com recursos do Fundo Social os projetos sociais da Fundagao
e os assume como parte da sua Politica do Entorno.

C) O BNDES FEP - Fundo de Estruturacdo de Projetos. Nesta linha,

o Banco disponibiliza recursos ndo reembolsdveis para estudos técnicos

ou pesquisas, selecionados a partir de chamadas publicas construidas pelo
Banco. A primeira e até agora iinica chamada identificada claramente como
parte da politica aqui em foco foi realizada para o entorno de Belo Monte em
junho de 2012. A chamada teve como objetivo a elaboragdo de uma Agenda
de Desenvolvimento para o Territério (ADT) Xingu. A empresa selecionada
para o estudo foi o Consércio Viva Xingu.® No site, o BNDES ndo disponibiliza
o resultado deste estudo.

Estas trés linhas - ISE, FS, FEP - sdo, portanto, o tripé sobre o qual se
estrutura o discurso do BNDES de defesa da sua Politica de Entorno. Além
destas linhas, outras linhas orientadas aos estados e municipios sdo apre-
sentadas como parte da légica de prover ao territério as condi¢des para um
planejamento estratégico e de longo prazo adaptado a realidade do grande
empreendimento que lhe é imposto.

6 Link: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/
Apoio_a_estudos_e_pesquisas/BNDES_FEP/prospeccao/chamada_belo_monte.html>.
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No caso do BNDES Estados, o Banco evidencia o contrato assinado
com o governador do Estado de Rondénia, Conficio Moura, em 2012, no
valor de R$ 450,8 milhdes destinados a execucgdo de intervengdes no ambito
do Programa Integrado de Desenvolvimento e Inclusdo Socioeconémica
(Pidise), constante do Plano Plurianual do Estado de Rondonia.” Esses finan-
ciamentos ao governo de Rondénia, segundo o Banco, se somaram a outros
dalinha de Apoio Financeiro a Estados - PEF: R$ 112,6 milhdes em 2010 e R$
168,9 milhdes em 2011.

Tais financiamentos estdo, na prdtica, vinculados as negociagdes
politicas entre o governo do estado e o governo federal no contexto da
implantacdo das hidrelétricas de Jirau e Santo Antdnio, no Rio Madeira, que
tiveram seus financiamentos aprovados respectivamente, em dezembro de
2008, para Santo Anténio (no valor de R$ 6,1 bilhdes) e, em agosto de 2009,
para Jirau (no valor de R$ 7,2 bilhdes).

3. A Politica do Entorno do BNDES na pratica

Na publicac¢do ja citada, o BNDES apresenta como exemplos de sucesso desta
politica os financiamentos vinculados as hidrelétricas da Amazoénia:

“Além da geragdo de empregos e da dinamizacgdo da economia regional, os
investimentos socioambientais no entorno dos projetos das hidrelétricas estdo
contribuindo para a melhoria significativa da qualidade de vida da populagdo
da regido e da preservagdo do meio ambiente, por meio de agées de melhoria
dos servigos de educagdo, satude e saneamento bdsico, regularizagdo fundidria

e protecdo das Unidades de Conservacdo e das terras indigenas” (pg. 120).

No caso do projeto de Santo Antonio, o Banco destaca seu valor para o
seu processo de aprendizagem e amadurecimento institucional:

“Pode-se dizer que o projeto Santo Anténio exerceu uma grande influéncia no
desenho de uma politica que modifica a postura de atuagdo do Banco no entor-
no dos projetos. Hoje, o BNDES visa desempenhar, além da fun¢do de provedor
de crédito adequado para os setores econdmicos, o papel institucional de apoiar
estudos técnicos e processos de planejamento, implantag¢do, monitoramento e

avaliagdo de agbes voltadas ao desenvolvimento sustentdvel” (pg. 131).

7 Link: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/
Sala_de_Imprensa/Noticias/2012/todas/20120927_rondonia.html>.
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Diante disto, o objetivo desta segdo é explorar as informacdes dispo-
niveis sobre como a Paep tem sido executada no entorno das hidrelétricas
de Santo Antonio e Jirau, no Rio Madeira, em Ronddénia, e também de Teles
Pires, no Rio Teles Pires, entre Mato Grosso e Pard. A intencdo é levantar
elementos para uma reflexdo mais critica e propositiva, objetivo da préxima
secao.

Esta andlise utiliza como subsidios os "Pedidos de Informacdo” feitos
ao Banco com base na Lei de Acesso a Informacao (LAI), em contratos de
financiamento publicados, em documentos divulgados pelo Banco e em
informacdes relativas ao processo de licenciamento ambiental.

Tal como descrito na se¢do anterior, a linha ISE opera como carro-che-
fe da Politica do Entorno. O exemplo oferecido pelo Banco ilustra este ponto:

“Dado o grande potencial de dinamizag¢do da economia apresentado pela
construgdo da Usina Hidrelétrica Santo Anténio e sendo esse projeto con-
siderado com potencial estruturante, os técnicos do BNDES propuseram ao
empreendedor a possibilidade da utiliza¢do de um subcrédito no valor de R$
50 milhées, com custo financeiro reduzido, taxa de juros de longo prazo (TJLP),
visando a implantagdo de projetos sociais que ndo estivessem contemplados
no Plano Bdsico Ambiental (PBA) e nem nas posteriores condicionantes inclui-

das na LI, proposta aceita pelo empreendedor” (pg. 128).

Este e os demais subcréditos sociais estdo vinculados aos contratos de
financiamento a obra. No financiamento a UHE de Santo Anténio, o contra-
to,® assinado em marco de 2010, estabelece como condi¢des para a utilizagdo
do subcrédito social de R$ 50 milhdes a apresentacdo, pelo empreendedor, no
prazo de um ano, de projetos sociais a serem implementados no entorno do
projeto e a aprovacao dos projetos pelo BNDES.

No caso de Jirauy, o contrato de financiamento a obra? incluiu um
subcrédito social no mesmo valor de R$ 50 milhées, condicionado a apresen-
tacdo de um diagnéstico socioeconémico da regido do entorno do projeto e
do plano de utilizacdo dos recursos segundo diretrizes: a) agdes para geragdo
de emprego e renda; b) acdes para capacitacdo/qualificacdo de mao de
obra local; c) acdes vinculadas a infraestrutura econdémica, urbana e social,
incluindo educacdo e saude.

No caso de Teles Pires, o contrato de financiamento a obra™ inclui
um subcrédito social no valor de R$ 12 milhdes destinados a investimentos
sociais no ambito das comunidades ndo contempladas nos licenciamentos

8 Contrato de Abertura de Crédito n°08.2.11201, publicado pelo site: <apublica.org.br>.
9 Contrato de Abertura de Crédito n° 09.2.0097.1, publicado pelo site: <apublica.org.br>.
10 Contrato de Abertura de Crédito n° 12.2.0766.1, publicado pelo site: <apublica.org.br>.
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ambientais e/ou nos programas socioambientais do Projeto Basico Ambien-
tal para implantacdo da hidrelétrica. Era parte do contrato a obrigacdo de
apresentar ao BNDES, até 30 de junho de 2013, diagnéstico socioeconémico
da regido do entorno do projeto e plano de utilizacdo dos recursos do sub-
crédito “G", contendo: a) a¢des para geracdo de emprego e renda; (b) acdes de
capacitacao/qualificacdo de mdo de obra local; e (c) agbes ligadas a infraes-
trutura econdémica, urbana, de transportes ou social, incluindo educagdo e
saude.

Para além dos dados do contrato e do discurso do Banco, é necessdria
uma andlise mais qualificada de como estdo sendo executados estes projetos
e se eles cumprem os objetivos pretendidos pelo Banco.

Para isto, foram feitos pedidos de informacdo, desde 2011, os quais fo-
ram respondidos de forma evasiva, sempre sob a alegacdo de sigilo bancdario
e/ou de necessidade de sistematizagdo adicional de informagées, trabalho
que a LAI ndo obriga. Os ultimos pedidos, detalhados a partir de informacées
divulgadas na publicacdo e depois de uma sequéncia de negativas, eviden-
ciam a dificuldade de acesso a informacdo.

Pedido de informacdo 99903000420201493 (sobre utilizacdo do subcrédito
na operacdo de financiamento a UHE de Santo Antonio)

No Contrato de Abertura de Crédito n°08.2.11201, referente ao financiamento
a UHE de Santo Anténio, em Rondénia, existe um subcrédito F no valor de R$
50 milhées, vinculado a investimentos sociais e, nos termos do contrato, “para
utilizag¢do do subcrédito F, a empresa deverd apresentar, no prazo de um ano,
projetos sociais a serem implementados no entorno do projeto e aprovag¢do

pelo BNDES destes projetos”.

Ainda conforme a publicacdo divulgada recentemente pelo BNDES,
em que é feita uma avaliacdo dos investimentos no entorno realizados pelo
empreendedor com os recursos do referido subcrédito, é afirmado pelo
Banco que:

“Durante o primeiro ano do financiamento, a empresa deparou-se com dificul-
dades para estruturar e definir um conjunto definitivo de agées e iniciativas
de cunho social a serem implantadas, visto que o diagndstico socioeconémico
da regido precisava ainda de vdrios estudos para ser finalizado. Para isso,
foram acordadas com o BNDES novas datas para que a empresa apresentasse
(i) um termo de referéncia, para elaboragdo de projetos a serem contemplados
com recursos do subcrédito social, (ii) o resultado dos estudos com diagnéstico

socioeconémico e (iii) o detalhamento dos projetos a serem implantados.
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Ao todo, estdo sendo contemplados cerca de 16 projetos (...). Alguns
projetos jd estdo em execucdo e outros estdo ainda em fase de estudos e
estruturac¢do para implanta¢do”.

Diante disto, solicito acesso ao diagndstico e ao plano de a¢édo apresenta-

do pela empresa com os respectivos custos e o cronograma de implantagdo.

Pedido de informacgdo 99903000419201469 (sobre utilizacdo do subcrédito
na operacdo de financiamento a UHE de Jirau)

No Contrato de Abertura de Crédito n°09.2.0097.1, referente ao financiamento a
UHE de Jirau, em Rondénia, existe um subcrédito E no valor de R$ 50 milhées,
vinculado a investimentos sociais e, nos termos do contrato, a beneficidria é
obrigada a:

"Apresentar até 30/06/2010 diagnéstico socioeconémico da regido do
entorno do projeto e plano de utilizagdo dos recursos do Subcrédito ‘E’,
segundo as seguintes diretrizes: a) agbes para geragdo de emprego e renda, b)
capacita¢do/qualificagdo de mdo de obra local; e infraestrutura econémica,
urbana e social, incluindo educacdo e satide”.

Diante disto, solicito acesso ao diagndstico socioeconémico e ao detalha-

mento das agées (com os respectivos custos) conforme jd descrito.

Resposta do Banco 01/09/2014 (comum para as duas hidrelétricas)

“Em atencdo aos pedidos de informacdo 99903000419201469 e
99903000420201493, esclarecemos que o diagndstico socioeconémico tem por
objetivo apresentar uma proposta de agenda de desenvolvimento local sus-
tentdvel para a regido estudada, sendo pensadas agbes de longo prazo para a
regido. Envolve um amplo processo de escuta aos atores locais e regionais, de
pesquisas sobre a regido e seus habitantes e sobre as experiéncias positivas
e negativas e sob a crencga de que € possivel induzir um desenvolvimento em
bases mais sustentdveis no pats.

O diagndstico serve, portanto, de mapeamento das necessidades e
demandas do entorno dos projetos financiados, atuando de forma indicativa
a elaboracgdo de agées que podem ser financiadas pela linha de Investimentos
Sociais de Empresas - ISE. Tais agdes devem aderir ds diretrizes e condigdes
definidas para tal linha, de forma a promover o desenvolvimento local, centra-
das em trés dimensdes principais, a saber: (i) agdes de geracdo de emprego e
renda; (ii) capacitagdo/qualificagdo de mdo de obra local; e (iii) infraestrutura
econémica, urbana e social, incluindo educacdo e satide. E relevante ressaltar

que os investimentos sociais da linha ISE ndo podem ser parte de obrigacgées



formais ou legais da beneficidria do crédito. Dessa forma, hd que se ajustar o
diagnéstico as acoes estruturadas pela financiada, a qual tem a prerrogativa
de selecionar aqueles investimentos que melhor se alinhem aos seus objetivos,
desde que aderentes as condi¢ées da linha ISE.

As obrigacgées relacionadas a elaboragdo do diagndstico socioeconémico
sdo apresentadas ao BNDES no dmbito da relag¢do contratual com a benefi-
cidria e se encontram protegidas pelo direito a intimidade da beneficidria,
cumprindo ao BNDES resguardar o sigilo bancario no que se refere ao forneci-
mento de tais informagées a terceiros, com fundamento no Art. 5% Inciso X, da

Constitui¢do Federal c/c Lei Complementar 105/2001".

Pedido de informacdo n° 99903000179201401

“Solicito informagdo sobre o cumprimento de cldusulas do Contrato de Finan-
ciamento a Usina de Teles Pires, conforme especificado abaixo:

Contrato: Abertura de Crédito n°12.2.0766.1 entre BNDES e Neoenergia/SA
de financiamento para implantacdo da Usina Hidrelétrica Teles Pires no valor
de R$1.212.000.000,00.

Faz parte do presente contrato o Subcrédito “G” no valor de R$ 12.000.000,00
(doze milhées), destinado a investimentos sociais no dmbito das comunidades
ndo contempladas nos licenciamentos ambientais e/ou nos programas socioam-
bientais do Projeto Bdsico Ambiental para implantac¢do da UHE Teles Pires.

Também faz parte do contrato a seguinte cldusula:

XLVII - apresentar ao BNDES, até 30 de junho de 2013, diagndstico socioe-
condémico da regido do entorno do projeto e plano de utilizag¢do dos recursos do
Subcrédito “G”, segundo as seguintes diretrizes: a) agées para geracdo de emprego
erenda, (b) capacitagdo/qualifica¢do de mdo de obra local; e (c) infraestrutura
econdémica, urbana, de transportes ou social, incluindo educagdo e satude.

Diante disto, solicito cépia do referido diagndstico, bem como do docu-
mento que oferece a ‘descricdo detalhada dos projetos a serem executados
no dmbito dos investimentos sociais no dmbito das comunidades nédo con-
templadas nos licenciamentos ambientais e/ou programas socioambientais
do Projeto Bdsico Ambiental para implanta¢do da UDE Teles Pires, aceitos a

critério do BNDES/, tal como exposto no artigo XIV do referido contrato”.
Resposta do Banco (14/04/2014)
“Em atengdo ao seu Pedido de Informagdo n° 99903000179201401, esclarecemos

que ndo hd ainda projetos sociais a divulgar com apoio do BNDES relativos ao

entorno do Projeto da UHE Teles Pires.
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Registramos que o prazo para a utilizagdo do Subcrédito ‘G’ expirard em 15

de fevereiro de 2016 e que o desembolso de qualquer parcela de recursos no dmbi-

to do referido Subcrédito estd condicionado a efetiva aprovacdo, pelo BNDES, dos

investimentos socioambientais a serem executados”.

Assim, pelo pouco que é tornado publico, podemos dizer que estes subcrédi-
tos estdo sendo executados (quando sdo) com dificuldades e muitos atrasos.

O que se vé é a auséncia de informacdes, inclusive para a populagdo local,
sobre o processo de construcdo destas Agendas de Desenvolvimento Territorial,
que, na teoria do Banco, sdo precedidas de diagnésticos que mapeiam as neces-
sidades e demandas do entorno a partir de amplo processo de escuta aos atores

locais e regionais, além da completa falta de transparéncia sobre os projetos

financiados e sua implementacdo.

Por fim, a extensa lista de projetos que o BNDES informa fazer parte dos
subcréditos sociais referentes as duas hidrelétricas do Rio Madeira™ dd mais uma
dimensdo da dificuldade de execucdo desta politica tal como idealizada pelo BNDES.

OBJETIVOS DO PROJETO SOCIAL - UHE DE JIRAU E
SANTO ANTONIO

01. Laboratério de informética para os apenados do
Presidio Enio Pinheiro.

09.

Pequenos animais: (i) implantagdo de projetos de
criagdo de galinha caipira nas comunidades de Flor
do Amazonas e Porto Verde; e (ii) implantacdo de um
abatedouro de aves na comunidade de Porto Verde.

02. Projeto de abatedouro para processamento da carne e
do couro de jacaré.

10.

Sistema agroflorestal: associar a producdo familiar a
exploragdo dos recursos florestais existentes.

03. Entrega e instalagdo de mosquiteiros impregnados
de longa duragdo: Plano de Agdo para o Controle da
Malaria.

1

-

. Projeto de mobilizagdo para o desenvolvimento

econdmico: contribui¢des para o planejamento do
desenvolvimento econdmico do municipio de Porto
Velho e do Estado de Ronddnia.

04. Construcdo de Escola em Candeias do Jamari.

05. Plano de Desenvolvimento Turistico de Candeias do
Jamari.

06. Legislagdo urbana e Plano Diretor de Candeias do
Jamari.

07. Piscicultura.

08. Projeto Vitrine: com técnicas modernas de cultivo
e manejo, aproveitando ao maximo a drea das
pequenas propriedades rurais por meio da integracdo
entre atividades, reduzindo-se os custos e a emissdo
de efluentes e residuos, mediante o reaproveitamento
de recursos naturais e o melhoramento da eficiéncia
de todo o processo produtivo.

12.

Programa de reinser¢ao profissional na
desmobilizacdo de pessoas do canteiro de

obras, visando a minimizar passivos sociais por
encerramento de postos de trabalho em decorréncia
do avango das obras.

13.

Construcdo de um restaurante comunitario na Zona
Leste de Porto Velho.

14,

Equipamentos do Restaurante Comunitario.

15.

Reforma do Shopping Cidaddo: facilitar o acesso do
cidaddo as informagdes e aos servigos publicos, que
retine, em um Unico local, um amplo leque de érgdos
e empresas prestadores de servicos de natureza
publica.

11 Estasinformagdes foram prestadas ao Professor Doutor Luiz Fernando Novoa

Garzon, com base em Pedido de Acesso a Informagdo ao BNDES.
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16. Construcdo de salas cirtirgicas no Hospital de Base de
Porto Velho.

19.

Reforma da Escola Municipal de Ensino Fundamental
Sao Miguel.

17. Reforma da Escola Municipal de Ensino Fundamental 20. Espaco Mulher: Centro de Referéncia ao Atendimento
Antonio Ferreira. as Mulheres Vitimas de Violéncia.
18. Reforma da Escola Municipal de Ensino Fundamental 21. Ampliagdo e reforma do Samu.
Pingo de Gente.
22. Recuperagdo do acesso Joana D'Arc.
OBJETIVOS DO PROJETO SOCIAL - UHE DE SANTO 20. Construgdo de escolas.
ANTONIO
21. Construcdo de postos de satide.
01. Nova Mutum Parana.
22. Aquisicdo e distribui¢do de Mild para controle da
02. Escola de ensino fundamental e médio malaria.
(7 salas de aula).
23.Inmed Brasil em TI.
03. Aterro sanitario — parcela referente ao atendimento de
Jaci Parand, Abuna e Nova Mutum Parana. 24. Projetos de geracéio de renda (4).
04. Cent ial.
entro comercia 25. Apoio a infraestrutura (melhoria - 90 km e abertura
de acessos - 38,1 km).
05. Educagdo.
26. Parcerias com o municipio de Porto Velho.
06. Pré-biblioteca.
27. Programa de Medidas Emergenciais para Reducdo de
07. SGI - Sistema de Gestdo Integrado. Acidentes de Transito na Capital.
08. Jornal escolar. 28. Programa de Apoio a Satde.
09. Tecendo Redes (Exploragdo Sexual de Criancas e 29. Construcao do Complexo de Atencao Psicossocial -
Adolescentes). Satide Mental.
10. Geragio de Emprego e Renda. 30. Parcerias com o Estado de Rondoénia.
11. Capacitacdo de Moradores de Nova Mutum Parana e 31. Construgao e Implantagdo de Unidade de
Jaci Parana. Policiamento Ambiental e Ostensivo na Area de
Protecdo Ambiental (APA) e Floresta Estadual (FES) do
. . Rio Pardo.
12. Cursos profissionalizantes.
32. Aquisicdo de 1 Unidade de Satide Fluvial.
13. Agroinddstria (abacaxi, banana e acai).
33. Elaboragdo de estudos e projeto para construgao de
14. Projeto-Piloto de Piscicultura e Agricultura Organica. galpdo e aquisicdo de equipamentos para confecgio
de tijolos estruturais junto a Casa de Detenc¢do Dr. José
15. Sistemas Agroflorestais (SAF). Mario Alves.
. . 34. Aquisicdo de materiais e equipamentos para o centro
16. Projeto de plantas medicinais. de diagnéstico por imagem do Hospital de Base Dr.
Ary Pinheiro.
17. Projeto arroz e feijdo (Embrapa).
35. Aquisicdo de materiais e equipamentos para servicos

18. Projeto de geragdo de renda junto aos reassentados
rurais (35) e implantacdo de farinheira para projeto
conjunto.

19. Apoio as comunidades indigenas.

complementares ao funcionamento do presidio de
112 vagas do Complexo Penitenciério de Porto Velho
e reforma de uma ala do Presidio Enio Pinheiro.
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Além do grande ntmero de projetos, da diversidade de foco e da ampli-
tude de desafios (satide, educacdo, violéncia, geracdo de renda, etc.), eles sdo,
em sua maioria, de natureza similar aos exigidos pelo componente social do
licenciamento. Além disto, sofrem dos mesmos problemas vivenciados no
licenciamento: precdria execucdo. Vejamos.

Os relatérios do Ibama que avaliam o cumprimento de condicionantes
e dos programas previstos nos PBA (Projetos Bdsicos Ambientais) apontam
recorrentes problemas e atrasos, sejam em ac¢des que dependem diretamen-
te do empreendedor, sejam em a¢des que recaem sobre o poder publico.

A situacdo se agrava ainda mais em comunidades que sao remanejadas
em fungdo da obra. Nestes casos, juntamente com politicas publicas, como as
de fornecimento de dgua e acesso a assisténcia técnica, aparecem outros tantos
desafios e urgéncias que, em parte, sdo responsabilidade direta do empreende-
dor, como as agdes de negociagdo, indenizacdo, remanejamento e remogdo das
estruturas fisicas. Nestes casos, o recorrente é a contratagdo, pelo empreende-
dor, de varias empresas de consultoria a partir de uma légica de “prestacao de
servicos” sem suficiente didlogo e sem legitimidade junto as comunidades.

A recente trajetéria de ascensdo de conflitos socioambientais no
entorno das grandes obras mostra que os problemas sociais vivenciados
pelas populacdes impactadas sdo, em grande parte, relativos a insuficiéncia
de politicas publicas.

Por isto, a implementacdo de muitas das acdes previstas no licencia-
mento e sob a responsabilidade do empreendedor exige a construcdo de
parcerias ou repasses ao poder publico municipal e estadual e supde a capa-
cidade dos 6rgdos responsaveis de eles executarem as politicas vinculadas
as "entregas de produtos e servicos” listados. Infelizmente, estas "entregas”
tém sido insuficientes.

Trechos do Parecer n° 6103/2013 - COHID/CGENE/DILIC/IBAMA, que
analisou o 3° Relatério Semestral de Acompanhamento dos Programas Am-
bientais da UHE de Santo Anténio (apés a emissdo da Licenca de Operagao),
sdo elucidativos sobre este ponto.

“Observa-se que, mesmo apos a implantacdo de varios equipamentos e
infraestrutura de servigos sociais pelo empreendedor, por meio das medidas
mitigadoras e compensatdrias previstas nos Protocolos de Intencdes Esta-
dual e Municipal, os moradores continuam relatando dificuldades de acesso
aos servigos, principalmente a satide publica. A partir destes dados, podem-
se fazer algumas reflexdes sobre a suficiéncia das medidas mitigadoras e
compensatoérias para suprir a demanda gerada e a qualidade da gestdo dos
equipamentos sociais pelos érgdos competentes” (pg. 109).

()

“Diante dos dados levantados durante todo o processo de monitora-
mento populacional, Porto Velho se torna um bom exemplo de que, para
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implantacdo de empreendimentos do porte das usinas hidrelétricas, ha ne-
cessidade de uma organizacdo antecipada dos servigos ptblicos e sociais,
além de capacitacdo dos gestores ptiblicos para que estes sejam capazes
de gerenciar de forma eficaz os servigos publicos. O papel do Estado, como
propositor e executor das politicas publicas, do Ministério Publico e da
sociedade civil em geral, como fiscalizadores do uso da infraestrutura, dos
equipamentos e dos recursos dispensados como medidas de mitigacdo e
compensatoéria, é fundamental para que os empreendimentos de grande por-
te possam ser implantados de forma a gerar beneficios econémicos e sociais
aos municipios e estados de sua instalacdo. O ideal seria um planejamento
de longo prazo com énfase na organizacdo, na estruturagdo e no crescimento
da regido, de forma que haja desenvolvimento regional econdémico, ambien-
tal e social” (pg. 110).

O trecho citado evidencia a incapacidade do licenciamento de dar
conta dos impactos sociais gerados. Como é recorrente nas falas de técni-
cos do Ibama, o licenciamento, tal como existe hoje no Brasil, é ambiental e
ndo social.

E evidente, hoje, a necessidade de uma atuacdo mais forte, planejada
e antecipada dos entes federados, de forma que a chegada da obra ndo
signifique necessariamente, como ocorre hoje, a imposi¢do de um quadro
de violagdo de direitos e de conflitos socioambientais. Este poderia ser um
papel estratégico da politica socioambiental do BNDES.

Outro papel ndo menos importante seria exatamente sua contribuicdo
para que o licenciamento pudesse ser conduzido de forma mais eficaz, o que
reduziria suas fragilidades e lacunas.

3. A Politica do Entorno do BNDES:
uma critica propositiva

Como vimos, sdo muitos os problemas desta politica, comecando pela sua
concepgdo. A ideia de que o entorno de uma obra, definido como area de
influéncia direta e indireta do empreendimento, configura uma “promessa
de territério” que se moldaria social e produtivamente a partir da dindmica
imposta pela chegada da obra - sua atragdo populacional, suas demandas por
produtos e servigos - é iluséria.

As mudancas geradas pela chegada da obra ndo configuram as condicdes
para o surgimento de Arranjos Produtivos Locais, como faz crer o Banco na sua
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formulac¢do.” Formulacgdo esta que nem mesmo chega a ser testada pelo Banco,
dado que a lista de projetos reproduz a¢des de mitigagdo do licenciamento.

Outro equivoco desta formulacdo é a suposicdo de que a empresa
responsavel pela construgdo da grande obra, a chamada “empresa-ancora’,
reuniria as condi¢des - a disposicdo politica e a legitimidade - para viabili-
zar os didlogos com atores estatais e sociais na construgdo de uma “Agenda
de Desenvolvimento para o Territério”. O que ela faz, na prética, é contratar,
subcontratar e gerir um conjunto de outras empresas para “dar conta” das
exigéncias do licenciamento, entre elas a negocia¢ao e o pagamento a fami-
lias e grupos atingidos de compensagdes pelos danos. E naquelas a¢des que
competem ao poder publico, o que ela faz é negociar repasses de recursos
para o poder publico via protocolos e convénios.

Nesta direcdo, apontamos duas criticas propositivas:

01. APolitica do Entorno do BNDES estd ancorada em
uma postura defensiva e fragil de responsabilidade
socioambiental. Nao é esta politica que garantird ao Banco
sua contribuicdo especifica e adicional ao processo de
licenciamento, mas sim uma boa politica socioambiental.

O que é essencial, como defendido em outros textos desta publicacgdo,
é que o Banco construa uma politica socioambiental que supere a visdo e
a pratica protocolar de enquadramento de projetos por risco ambiental,
de contratos e praticas minimalistas referentes aos compromissos legais
exigidos pelo licenciamento.

O BNDES contribuiria muito para elevar o patamar de cumprimento
das condicionantes do licenciamento e dos programas dos PBA se tivesse,
por exemplo, uma postura ativa e firme de condicionar o financiamento e as
liberagdes de recursos ao cumprimento das exigéncias do licenciamento, em
especial dos componentes socioambientais, conforme os prazos e cronogra-
mas definidos pelo 6rgdo licenciador.

Hoje, existe um completo descolamento entre a dindmica do licen-
ciamento e a dinamica do financiamento. O cronograma da obra e seu
financiamento em nada dialogam com o cronograma do licenciamento. Isto
é um equivoco porque o cronograma da obra tem impactos sociais diretos,

a exemplo da mobilizacdo e desmobiliza¢do de mao de obra em fungdo do
cronograma da obra ou do processo de remanejamento da populacdo. Além
disto, da parte do 6rgdo licenciador, ndo é feito nenhum acompanhamento do
componente financeiro, ou seja, ndo existe um acompanhamento dos custos

12 Esempre bom lembrar que a demanda por servicos e mao de obra impulsionada
pelas obras tem sempre um forte carater temporario. E que, no caso da mao de obra,
sua mobilizagdo gera elevados impactos sociais, e sua desmobilizacdo, idem.
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e gastos especificos vinculados ao licenciamento, o que é uma falha, porque o
quanto e quando se gasta o recurso sdo indicadores relevantes do desempenho
dos compromissos assumidos no licenciamento. Este poderia ser um papel
diferencial do Banco, ter um quadro especifico de usos e fontes do componente
socioambiental e, a partir do cronograma estabelecido, realizar um monitora-
mento e a avalia¢do destes gastos de forma a auxiliar o érgdo licenciador no
seu trabalho de monitoramento e avaliacdo das condicionantes.

Também caberia um papel destacado e adicional do Banco na cons-
trucdo de compromissos adicionais do empreendedor, ndo de execucdo de
subcréditos sociais da forma como hoje ocorre, mas na contratacdo de audi-
torias socioambientais independentes que fizessem um trabalho diferente
do que ja faz o 6rgdo licenciador, de monitoramento de componentes sociais
criticos em temas considerados relevantes sob a 6tica dos impactados. As
informacdes e os relatérios produzidos de forma independente e auténo-
ma deveriam ir além do diagnéstico dos impactos gerados, produzindo
recomendacoes de prdticas e a¢des adicionais, que deveriam ser custeadas
pelo empreendedor e financiadas pelo BNDES, para o que a atual linha ISE
poderia ser mais util.

Mudangas como as aqui sugeridas contribuiriam para atrelar o finan-
ciamento, de forma mais clara e eficaz, ao esforco que é do governo e ndo
apenas de um 6rgdo ou outro, de avaliagdo e mitigacdo dos impactos gerados
por obras que sdo, em ultima instancia, definidas a partir de estratégias de
governo.

02. Aresponsabilidade socioambiental pelos impactos gerados
pelas obras ndo é s6 do empreendedor, é também do governo,
endo é o empreendedor o ator estratégico na construcgdo de
uma agenda de mitigacdao, mas o préprio governo federal.

Este ponto parece estar sendo progressivamente internalizado dentro
do governo, mas ainda com nenhuma antecedéncia a obra, muita lentidao,
poucos recursos e com equivocos.

Exemplo disto é a construc¢do do Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel (PDRS) do Xingu, vinculada a decisdo de governo de viabilizar a
qualquer custo a construcdo da hidrelétrica de Belo Monte no Rio Xingu.

O PDRS do Xingu e seu comité gestor foram instituidos pelo Decreto
ne 7.340, de 21/10/2010. Em sintese, trata-se de uma articulacdo de érgdos e
iniciativas de governo para fazer chegarem politicas publicas para regido
“do entorno das obras”, respondendo a demandas, mitigando impactos, mas,
fundamentalmente, e infelizmente, com a intencdo de reduzir conflitos e
conseguir uma “aceitacdo social” para a obra.

Os projetos apoiados tém um forte cardter de politicas publicas e sao
avaliados pelo comité gestor e suas 8 camaras técnicas. Segundo o ultimo
relatério do PRDS Xingu,” foram aprovados 45 projetos no valor total de

13 Link: <http://pdrsxingu.org.br/projetos>.



R$ 30,21 milhdes. Um valor pequeno, se forem consideradas as demandas
historicamente reprimidas e as atualmente exponenciadas em funcao

dos impactos gerados pela obra. Vale lembrar que também é um valor
reduzido se comparado ao valor previsto para 20 anos de R$ 500 milhdes e a
temporalidade dos impactos causados pela obra, que perduram por décadas,
e pela vida, mas que sdo mais concentrados no periodo de construgdo da
hidrelétrica.

A experiéncia do PDRS Xingu, embora precise de uma avaliacdo
aprofundada, d4 sinais claros de que ndo resolve o problema da fragilidade
da presenca do estado na regido e, além disto, ndo consegue influenciar
positivamente a precdria execugdo dos programas socioambientais exigidos
pelo licenciamento.™

A titulo de consideracao final

As dificuldades de concepgdo e operacionalizacdo da Politica do Entorno

de Projetos do BNDES demonstram que é preciso um esforco do Banco para
repensar e avancar na definicdo do seu papel, especifico e relevante, mas, ao
mesmo tempo, compartilhado com os demais 6rgaos envolvidos, no desafio
de mitigacdo e compensacdo de impactos gerados por obras do porte e da
natureza destas grandes hidrelétricas.

Pelo exposto, ressaltamos que a Paep é equivocada em termos de
concepcdo e estratégia e que a melhor oportunidade e contribuicdo do
Banco para o desempenho socioambiental dos projetos que financia estdo
na construcdo de uma nova politica socioambiental e, em paralelo, em
financiamentos aos entes federados para a ampliacao de politicas publicas
nas regides atravessadas e impactadas por grandes obras.

Ademais, os sucessivos impactos que se acumulam em um quadro
dramdtico de violagdo de direitos e de desastres ambientais colocam a
urgéncia de uma responsabilizacdo do Estado brasileiro, incluindo o BNDES.
E, positivamente, a urgéncia de uma busca compartilhada de solucdes.

14 Sobre os inGmeros problemas na execucdo do Plano Emergencial de Protecdo das Terras Indigenas,
incluindo as fragilidades da Funai, veja importante entrevista com Thais Santi, procuradora da Republica
em Altamira. Link: <http://brasil.elpais.com/brasil/2014/12/01/opinion/1417437633_930086.html>.
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