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Resumo

A politica de desenvolvimento brasileiro ganha novamente a importancia do Estado como agente
central nos anos 2000. Se, durante a década de 1980, tem-se a hegemonia da politica de livre
mercado, o periodo atual ¢ marcado pela insercdo do pais em escala internacional frente a novos
arranjos politico-institucionais internos. Para atender a esses novos arranjos, emergem instituigdes
publicas responsaveis por promover setores considerados estratégicos para o pais, mas que trazem
grandes consequéncias socioambientais, como 0 agronegdcio, mineragdo, extragdo do petrdleo e
infraestrutura. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) se consolida
como um dos instrumentos mais importantes desse periodo. E, a0 mesmo tempo em que crescem as
denuncias de violagdes de direitos humanos e impactos ambientais em projetos financiados pelo
Banco, a institui¢do passa, também, a evocar claramente a tematica ambiental em diferentes escalas.
Desta forma, este trabalho tem o objetivo fazer algumas consideragdes sobre o papel do Banco na
inser¢do da economia brasileira no capitalismo internacional e refletir sobre a crescente problematica
que envolve sua politica ambiental e de entorno de grandes projetos.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Meio Ambiente. BNDES. Conflitos Ambientais.

INTRODUCAO

A politica de desenvolvimento brasileiro ganha novamente a importancia do Estado
como agente central. Se, durante a década de 1980, tem-se a hegemonia da politica de livre
mercado, o periodo atual ¢ marcado pela insercdo da economia brasileira em escala
internacional frente a novos arranjos politico-institucionais internos. Se, por um lado, alguns
autores apontam esse periodo como uma ruptura ao modelo neoliberal da década de 1980-1990,
onde o crescimento econdmico, os programas sociais € a lideranca regional do pais levariam a
um novo periodo desenvolvimentista, outros afirmam que, na década de 2000, mantém-se o

mesmo padrao de insercdo da economia brasileira em escala internacional.
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Essa ultima corrente do pensamento baseia-se no argumento central de que a inser¢ao
brasileira no capitalismo mundial foi extremamente limitada, consolidando o pais como
produtor de produtos primarios, matérias primas e atividades que demandam a utilizacao de
muitos recursos naturais como a mineracao, produgao de celulose e commodities, por exemplo.
Essa tendéncia observada no Brasil pode ser vista em diversos paises latino-americanos onde
as exportagdes de produtos primarios tornam-se cada vez mais fundamentais para as economias
nacionais. Entretanto, a intensa explora¢ao dos recursos naturais esta cada vez mais no centro

de diversas polémicas devido aos seus grandes impactos econdmicos, sociais € ambientais.

No Brasil, para atender aos novos arranjos dos anos 2000, emergem institui¢des
publicas responsaveis por promover esses setores de exploragdo, que sdo considerados
estratégicos para o pais. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) se consolida como um instrumento da politica estatal deste periodo e passa a
evocar claramente a tematica ambiental em diversas escalas de seus financiamentos, tanto a
local, nacional e internacional/global. Desta forma, esse trabalho tem como objetivo entender
o papel do Banco na inser¢ao da economia brasileira no capitalismo internacional, assim como
refletir sobre a crescente relevancia e problemadtica que envolve a politica ambiental do BNDES
e sua politica de entorno de grandes projetos, tentando situd-la no debate mais amplo que

envolve o atual papel do banco.

O PAPEL DO BNDES EM DIFERENTES FASES DA ECONOMIA BRASILEIRA

Para entender as mudancas conjunturais no cenario politico-econdmico brasileiro
que levam o BNDES a ter um papel tdo central, ¢ importante resgatar o papel desta
instituicdo ao longo da insercdo da economia brasileira no capitalismo mundial. Para
Paulani (2013) essa inser¢do ¢ marcada pela subordinagdo ao mercado internacional e
dividida em cinco momentos distintos ao longo de nossa histéria. O resgate de cada uma
delas nos auxilia no entendimento de como se configura a economia brasileira atual, baseada
na financeirizacdo iniciada na década de 1990, quando o Estado brasileiro “abraga” o
discurso e as praticas neoliberais, consolidando o pais como plataforma internacional de

valorizacgao financeira.

Esse processo de financeirizacdo pode ser observado ndo s6 no Brasil e ¢

caracterizado por uma tendéncia desencadeada no sistema capitalista global desde a década
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de 1970 e que prioriza todas as agdes da economia para respostas baseadas no mercado,
orientadas para o mercado ou disciplinadas por ele para resolver problemas regulatdrios.
No Brasil, os processos mais caracteristicos da neoliberaliza¢ao iniciam-se ainda na década
de 1980 e sdo, por exemplo, as privatizagdes, desregulamentacao, liberagdo do comércio

etc, e levam também o pais a passar por um intenso processo de reorganizagao do Estado.

Se, durante esse periodo, hé, entdo, um afastamento das decisdes do Estado sobre
a economia, nos anos 2000 observa-se outro modelo em disputa, onde emerge o debate
sobre o desenvolvimento e a participacao do Estado, através de agéncias e bancos estatais,
na orientacdo da economia brasileira. Desta forma, a seguir serdo tratados trés momentos
da insercao do Brasil no capitalismo financeiro mundial, relacionando-os as
conjunturas geopoliticas internas e as principais rupturas a partir da década de 1950, década

de criacao do Banco.

Desenvolvimentismo e a criacio do BNDES

Entre os anos de 1930 e 1950, com a crise causada pelas guerras nos paises centrais,
abriu-se a possibilidade de que a economia brasileira fosse, pela primeira vez, direcionada
as demandas domésticas. Para Paulani (2011), esse periodo denominado de
“desenvolvimentismo” visava tornar a industrializagdo o instrumento de um efetivo
crescimento econdmico no pais. Entretanto, a inser¢do do Brasil na economia capitalista
moderna e internacionalizada exigia a criagdo de novas instituigdes compativeis com a

logica de producao econdmica.

Nunes (2003) explica que para a introdugdo do capitalismo moderno no Brasil foi
necessario transformar todo o sistema institucional do pais. O clientelismo e corporativismo
marcavam, até entdo, esse sistema, eram caracteristicos de um conjunto de redes
personalizadas e informais que se estendiam aos partidos politicos, burocracias e a estrutura
do Estado brasileiro. Frente a esse personalismo, criou-se, sobretudo na década de 1950,
um grupo de agéncias especiais para gerar e administrar politicas desenvolvimentistas. Esse

padrdo ¢ caracterizado, sobretudo, pela eficiéncia técnica e foi denominado pelo autor como
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insulamento burocratico'. Nele ha uma prote¢do do nucleo técnico do Estado ao qual sdo

atribuidos objetivos especificos e setoriais.

Assim, a nacionalizagdo da economia brasileira impulsiona a criacdo de diversas
instituigcdes que seriam responsaveis por formular a implementagdo das politicas
econdmicas que conduziram a consolidacdo do processo de industrializagdo. O Servigo
Nacional de Informagao (SIN), a Petrobras, o Departamento de Administra¢do do Servico
Publico (DASP) e a Comissao Nacional de Energia Nuclear (CNEN) sdo exemplos do
fortalecimento desta estrutura estatal. Essas novas agéncias deveriam viabilizar politicas
desenvolvimentistas que ndo fossem limitadas por patronagens politicas, ainda comuns

aquele momento, e vistas pelas elites modernizantes como obstaculo ao progresso.

Como afirma Nunes (2003), esse ¢, também, um periodo politico contraditorio.
Marcado ao mesmo tempo pelo clientelismo das coalizdes politicas, caracteristico das elites
agrarias, e pela busca de mecanismos alternativos para canalizar interesses industriais e
desenvolvimentistas, que atendiam as demandas das elites urbano-industriais

modernizantes.

Criado em junho de 1952 como uma Autarquia Federal, o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdémico (BNDE)?, ¢ uma dessas instituicdes que tiveram sua
formulagdo contra a ampla rede de personalismo e clientelismo oriundos do sistema politico.
O BNDE era uma agéncia separada da burocracia tradicional, tida enquanto enclave de
especializacdo e fortificacdo dos interesses industriais e desenvolvimentistas contrarios a
maquina politica tradicional. Sua cria¢do foi um passo decisivo para o desenvolvimento do
capitalismo brasileiro, tanto do ponto de vista do aporte de recursos financeiros
disponibilizados pelo banco, quanto dos aspectos da formac¢do de uma burocracia apta a
elaborar estudos e a operar novos instrumentos essenciais para a promog¢ao da inser¢do do

capitalismo brasileiro no cenario internacional.

Durante seus primeiros anos, o Banco concentrou suas atividades na coleta de
dados econdmicos e no desenvolvimento de sua propria especializacao; ja no final da década
de 1950 e inicio da década de 1960, o Banco desempenhou um papel central no plano de

desenvolvimento que consolidou o avanco da industrializacao brasileira. O apoio do Banco

! Outro padrio definido pelo autor é o universalismo de procedimentos que se refere as normas que podem ser
formalmente utilizadas por todos os individuos.
2 Em 1982, passou a se chamar Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
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ao investimento, por exemplo, em infraestrutura basica, nas suas primeiras décadas, resultou
no barateamento dos insumos ao setor industrial e na eliminagdo de varios pontos de
estrangulamento da economia. Na década de 1960, onde comegam a aparecer os
desequilibrios na balanga de crescimento e o crescimento do déficit publico, o Banco
exerceu uma importante presenga na expansdo dos setores energético, ferroviario e
sidertrgico, oferecendo financiamento em diversos setores da economia, inclusive a

projetos relacionados a iniciativa privada.

Entretanto, ¢ importante destacar que, tanto o Banco quanto as demais agéncias nao
eram isentos do clientelismo e interesse politico. A eficacia delas ficava comprometida,
muitas vezes, pela falta de apoio do Executivo, pelo corte de verbas pelo Congresso ou um
ministério, ou, ainda, pela utilizagao pelo presidente da Republica das posi¢des de chefia
(como recompensa por apoio politico). Esse ultimo tipo de clientelismo fortalecia o sistema
na medida em que as agé€ncias acabavam por servir de manobra para o Executivo, que
promovia o insulamento burocratico para atender a suas metas e politicas de
desenvolvimento. Ao mesmo tempo em que eram O apoio para o programa de
industrializagdo, as agéncias eram, também, utilizadas como empreguismo em troca de

apoio politico.

Mesmo com a criacao de uma estrutura estatal, incluindo o BNDES, que se voltasse
a economia interna, a crise de superacumulagdo no centro, levou o Brasil a tornar-se
receptor do capital externo, fazendo com que o processo de acumulagdo, determinado desde
dentro, fosse novamente comandado pelas necessidades e imperativos do capital de fora.
Para Paulani (2013), a instalagdo dos setores industriais mais avangados, muitos deles
apoiados pelo Banco, implicou um aumento nos empréstimos internacionais,
comprometendo uma parte do excedente acumulado por essa via. Segundo a autora, esse
deslocamento adiou uma crise que poderia ter acontecido ainda na década de 1950 e 1960,
entretanto, tornou inevitavel que ela ocorresse nos anos 1970, engendrando uma série de

transformagdes que viriam a alterar a maneira em que se dava a acumulagao interna.

Essa transformacdo comega a se constituir naquilo que viria a ser chamado de
financeirizacdo, onde o processo de acumulacdo se dd sob os imperativos e a légica da
valorizagdo financeira, dando inicio a uma nova fase da insercdo da economia brasileira

internacionalmente.
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A primeira etapa da financeirizacdo e a participacio do BNDES

Para Paulani (2013), a economia brasileira, assim como as demais economias
periféricas, foram as responsaveis por absorver os empréstimos avidos por aplicacdes no
contexto de uma crise de superacumulagdo do centro na década de 1970. Influenciada,
ainda, pelas duas crises do petroleo desta década e por um periodo de elevadissima inflacao,
o pais se vé enredado na divida externa. Essa situacdo consolida, no Brasil, um processo
determinado desde dentro, mas comandado pelo capital de fora, onde ha, agora, a instalacao
da légica financeira comandando o processo de acumulagdo em nivel mundial. Brener, Peck
e Theodore (2012) definem esse processo como: a ‘“tendéncia regulatéria que foi
desencadeada no sistema capitalista global e que prioriza respostas baseadas no mercado,

orientadas para o mercado ou disciplinados por ele para resolver problemas regulatorios .

Os autores explicam que, no inicio da década de 1970, se observam os primeiros
experimentos neoliberalizantes através de projetos especificos em locais, territorios e
escalas diferentes. Sendo que a elaboracdo desses projetos busca impor e intensificar a
governanca disciplinada pelo mercado e torna-se o exemplo de regulagdo a ser seguido por

todos os lugares, independente de suas especificidades.

Ja na década de 1980, uma nova fase intensifica a neoliberilizagcdo, quando se
iniciam modelos e politicas que adquirem status de solugdes “milagrosas” para qualquer

problema regulatorio ou tendéncia de crise. E neste momento que:

Por meio de uma série de manobras, manipulagdes, negociacoes e lutas do
tipo tentativa e erro, muitos dos principais experimentos regulatorios
neoliberalizadores da década de 1970 — como privatizagdo,
financeirizagdo, liberalizagdo, assisténcia ao trabalho e empreendedorismo
urbano- adquiriram subsequentemente algo proximo ao status
“prototipico” e se tornaram pontos de referéncia importantes para projetos
posteriores de neoliberalizacdo. (BRENER; PECK; THEODORE, 2012)

Os diferentes projetos neoliberais foram interconectados para acelerar, aprofundar
e intensificar sua circulacao e implementagcdo em contextos e escalas diversos. No Brasil,
durante a década de 1980, o pais se viu em meio a uma grande divida externa, j& que ndo
conseguia gerar recursos, em uma moeda forte, necessarios para enfrentar a nova alta dos
precos do petrdleo e o valor da divida externa, agora quadriplicado devido aos juros. Em

1987, o pais entra em moratoéria, sua situagao ¢ definida por Paulani (2013) como “o retrato
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de uma economia periférica ja industrializada, vitimada pela marcha acelerada da

financeiriza¢do do capitalismo em nivel mundial. ”

Nao obstante ao resto do governo, desde o final da década de 1970, o BNDES
comega a apoiar a insercdo brasileira no capitalismo financeirizado. O Banco criou trés
subsidiarias com objetivo de formar um sélido mercado de capitais de modo a ampliar as
formas de capitalizagdo das empresas brasileiras. Essas subsididrias eram a Mecanica
Brasileira SA (Embramec), a Insumos Basicos SA Financiamentos e Participagdes (Fibase)
e a Investimentos Brasileiros SA (Ibrasa). Em 1982, as trés empresas iriam fundir-se numa
s0, a BNDES participacdes SA (BNDESPar), subsidiaria do Banco, cujo objetivo ¢ captar

recursos para apoiar o crescimento e internacionalizacdo das empresas brasileiras.

A financeirizacao vai transformar o Brasil em plataforma internacional de
valorizagdo, levando o pais, na década de 1990, a atual fase da historia de insercdo da

economia brasileira no processo mundial de acumulagio.

Da financeiriza¢do e neoliberalismo dos Anos 1990 aos Governos do Partido dos

Trabalhadores (PT)

A década de 1990 ¢ apontada como o momento onde houve um aprofundamento da
neoliberalizacdo, marcada pelas reformas disciplinadas pelo mercado e institucionalizadas
em escala mundial. E nesse periodo que o Estado brasileiro abraga, conscientemente, os
dogmas neoliberais e comeca a possibilitar o ingresso ativo do pais na era da

financeirizagao.

Para Paulani (2013), a partir da estabilizacdo monetaria produzida pelo Plano Real,
o pais passa de uma forma passiva a uma forma ativa de inser¢do no capitalismo
financeirizado. Filgueiras (2013) explica, também, que as medidas tomadas nesse periodo

transformaram a inser¢ao da economia brasileira em escala internacional.

A abertura comercial e a desregulamentagdo financeira, juntamente com a
politica de valorizagdo cambial do Plano Real, provocaram importantes
mudangas na inser¢do econdmica internacional do Brasil. O pais passou,
inicialmente, a ter déficits em sua balanga comercial além de aumentar seus
déficits na conta de rendas e servigos- implicando em crescentes déficits
na conta de transagdes correntes do balango de pagamentos. A venda de
empresas publicas para o capital estrangeiro e os fluxos internacionais de
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capitais especulativos atraidos pelas altas taxas de juros, financiaram o
processo de endividamento publico e privado. (FILGUEIRAS, 2013)

E importante destacar que uma série de medidas foram tomadas para colocar o
Brasil no circuito da valorizagdo financeira, como: a concessdo de isengdes tributérias e
ganhos financeiros de ndo residentes, alteragdes legais para dar mais garantias aos direitos
dos credores do Estado, e uma reforma previdenciaria para cortar gastos publicos e abrir o
mercado previdenciario ao capital privado. O governo defendia que essas medidas seriam
necessarias para fortalecer a nova moeda, modernizar a economia brasileira e viabilizar sua
inser¢ao na nova economia globalizada. Além disso, ¢ nesta quinta fase que se intensificam

as privatizagdes.

O BNDES teve papel ativo nesse processo, foi escolhido na década de 1990 como
gestor do Fundo Nacional de Desestatiza¢do, assumindo o papel de 6rgdo responsavel pelo
suporte administrativo, financeiro e técnico do programa. Foram conferidas ao Banco mais
autonomia e agilidade por meio de decreto do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso,

que aprovou um novo estatuto do Banco em 2002.

Nesse periodo, pode-se observar, também, um salto significativo na curva dos
desembolsos do Banco e na sua estruturagdo para ampliar as operagdes de apoio as
exportagdes. Passou, também, a financiar operagdes destinadas a pequenas e médias
empresas em todos os setores da economia e em todas as regides do pais, mediante o
desenvolvimento de programas de apoio direto, tais como o Programa de Capitalizacao de
Empresas de Pequeno Porte (Contec), o de investimento em Empresas Emergentes e o de

Apoio as Novas Sociedades Andnimas.

Na vertente da atuagdo indireta, o Banco criou os fundos de investimentos
fechados, administrados por terceiros: os Fundos Regionais de Empresas Emergentes e os
Fundos de Empresas Emergentes de Base Tecnoldgica. A partir dessa experiéncia, foram
criados os programas de investimento em fundos aciondrios, para que empresas que ainda
ndo estavam listadas em bolsa de valores pudessem ser valorizadas e, em seguida, abrissem

seu capital’.

O final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, o segundo mandato de Fernando

Henrique Cardoso (1999-2002), ¢ marcado pela atracdo a economia brasileira vultosos

3 Esses tipos de fundos recebem o nome de Private equity e fazem a gestdo do capital de individuos ou entidades
interessadas na modalidade de investimentos em capital aberto.
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fluxos de recursos externos. Para Paulani (2013), s6 em 2003, depois da forte desvalorizacao
sofrida pelo real em 2002, em razdo da especulacdo gerada com as eleigdes presidenciais e

a possivel vitoria de Lula, que esse resultado comeca a reverter.

Para a autora, os dois governos Lula nao mudaram a forma de inser¢cao da economia
brasileira no processo de acumulacdo de capital em nivel mundial. As medidas tomadas
caracterizam uma etapa mais madura da financeirizacdo e sdo observadas na passagem a
seguir:

[...] medidas adicionais sdo tomadas no sentido de completar o processo de
inser¢do da economia brasileira nos circuitos mundiais de acumulac¢io
financeira: extensdo da reforma da previdéncia ao funcionalismo publico,
reforma da lei de faléncia no sentido de priorizar os interesses dos credores

financeiros, ado¢cdo de medidas para aumentar o grau de abertura
financeira. (PAULANI, 2013. P. 244).

Além dessas medidas, emergem, também, no cenario econdmico, os fundos de investimento e os
fundos de pensao, as bolsas e os mercados secundarios de titulos e os processos de securitizagao.

Outra caracteristica desse momento, que reafirma a inser¢do da economia brasileira no circuito

N .

mundial de acumulagdo, refere-se a reprimarizagdo da pauta de exportagdes. As consequéncias
desse processo referem-se, sobretudo, a diminui¢do da capacidade do pais para conquistar mercados
externos com produtos de maior valor agregado. Para Paulani (2013, p. 245), assim, do ponto de
vista produtivo, a economia brasileira vai inserindo-se cada vez mais como produtora de bens
primarios, recuperando uma posicao analoga a da segunda fase e que se pensava ter sido deixada

para tras.

E importante destacar que, nesta perspectiva, defende-se que durante os dois
governos de Luis Inécio Lula da Silva (2003-2011) e, sobretudo, o primeiro governo de
Dilma Rousseff (2011-2015) mantém-se o mesmo padrio de insercdo da economia
brasileira em escala internacional, tendo como base a esse processo a exportacdo de
commodities e, consequentemente, a exploragdo intensiva dos recursos naturais. Entretanto,
algumas correntes do pensamento defendem que a visdo neoliberal predominou apenas nos
anos iniciais do primeiro governo Lula, de 2003 a 2005. Nao cabe, neste trabalho, enumerar
e descrever cada uma dessas correntes, o importante ¢ destacar que muitas delas convergem
sua perspectiva para uma transicdo de modelo econdmico pautado, principalmente, no
crescimento, no aumento das exportacdes, no fortalecimento dos grandes grupos
empresariais brasileiros, na distribuicdo de renda e incentivo a programas sociais € nas
diversas coalizdes politicas.
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Outra caracteristica importante a ser destacada e que perpassa a maioria dessas
correntes € que, mesmo apos as reformas neoliberais da década de 1990, o Estado ainda tem
grande capacidade de coordenagdo e intervencdo na economia. Para Filgueiras (2013), o
Estado ¢ capaz de induzir o desenvolvimento através da manipulagdo de pregos
macroecondmicos basicos, da intervencdo direta do seu setor produtivo e do financiamento
de setores especificos pelas suas instituicdes financeiras publicas. Neste contexto, os
governos do Partido dos Trabalhadores (PT) constituiram uma frente de atuacdo que

combinava os interesses publicos e, sobretudo, de algumas fragdes da classe dominante.

Boito (2013) explica que a politica econdmica dos governos do PT contemplava,
prioritariamente, os interesses da burguesia interna®, constituida pelos seguintes setores:
mineragdo, constru¢do pesada, o topo do agronegocio, a industria de transformacdo e
grandes bancos estatais e privados de capital predominantemente nacional. Segundo o autor,
esses setores reivindicam a protecdo do Estado para preservar e melhorar sua posi¢do no

capitalismo brasileiro’.

Algumas medidas sdo tomadas para atender a demanda deste grupo, dentre elas: a
politica de recuperacdo da industria naval, a mudanca na legislacio que regulamenta a
prioridade a empresas locais/nacionais, a politica externa voltada a consolidar o Mercosul,
inimeros foruns empresariais para discutir os interesses de grandes empresas de capital
nacional, e, sobretudo, a expansao e intensificacdo dos financiamentos do BNDES. O
Banco foi um instrumento fundamental na conjuntura politica e econdmica muito singular
que se iniciou com os governos do PT. As mudancas ocorridas nesse periodo foram
limitadas dentro de um modelo neoliberal e foi a acdo ativa e protetora do Estado, através,
principalmente, do financiamento do BNDES, que possibilitou que as empresas brasileiras
pudessem extrair mais receitas, aumentar seus ativos e criar mais postos de trabalho,

tornando-se verdadeiros conglomerados empresariais.

Assim, nos anos 2000, a politica de financiamento do BNDES passou a priorizar a

formacgao de grandes grupos empresariais nacionais, sob a justificativa de que o pais deveria

4 A burguesia interna é uma categoria definida por Poulantzas por aquela fragdo burguesa que possui base de
acumulag@o no interior da formacao social e também estd voltada para o mercado externo e, dependendo da
situagdo, associa-se ou entra em conflito com o capital estrangeiro.

5 Filgueiras (2013) citando Boito explica que, em relagdo as classes dominadas, a frente de desenvolvimento tem
a participagdo de setores do operariado urbano, do campesinato em pequena escala através do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e da baixa classe média, contemplada pela recuperagdo do emprego e
valorizagdo do salario minimo.
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contar com competidores internacionais em setores considerados mais “promissores”, como
o ramo alimenticio (como frigoriferos e produgdo de frango), construgdo civil e insumos
basicos. Com o financiamento do Banco para operagdes de fusdes e aquisi¢des, algumas
empresas brasileiras ganharam uma projecao internacional sem precedentes, ampliando

consideravelmente sua capacidade produtiva.

,

E o caso, por exemplo, da fusdo das empresas do ramo alimenticio, Sadia e
Perdigdo, que formaram a Brasil Foods com a participa¢do aciondria de 2,5% do BNDES e
da Votorantim Celulose e Aracruz que formaram a Fibria, com participacdo de 30% de
Banco. Segundo Bugiato (2013), entre os anos 2009 e 2010, o Banco esteve envolvido em
64 operacdes de fusdo e aquisicao, seis vezes mais que no biénio anterior. Muitas empresas

brasileiras que passaram pelo processo de fusdo tiveram o BNDES como sécio.

Outro setor que passou a receber volumosos aportes do Banco foi o de
infraestrutura, especialmente a construgdo de portos, aeroportos, rodovias ¢ de usinas
hidroelétricas e termoelétricas. Em 2013, o BNDES investiu sessenta e dois bilhdes de reais
no setor, o que representou trinta e trés por cento dos desembolsos do BNDES naquele ano.
Esses grandes investimentos relacionam-se, sobretudo, as necessidades da cadeia de

exportacdo de insumos basicos.

E importante destacar que, na estratégia de internacionalizagdo desses grandes
grupos, a América Latina ¢ o mercado principal de sua atuagdo; ndo obstante a isso, veem-
se os ja citados esfor¢os do governo em fortalecer as aliancas politicas e de cooperagdo
regional®. Os maiores aportes de investimentos no exterior voltam-se, também, para os
mesmos setores de maior investimento no Brasil: infraestrutura, alimenticio petroleo, gas e
mineragdo, reafirmando a atuacdo dessas empresas em atividades de grande impacto

ambiental e apropria¢do do territorio.

Gudynas (2011) explica que o investimento nos setores de grande exploragdo de
recursos naturais ¢ uma tendéncia na América do Sul. O autor denomina esse movimento
de extrativista contemporaneo, e tem como caracteristica marcante ser voltado a exportacao
e ter grande atuacdo do Estado. Diferentemente das décadas de 1980 e 1990, onde hé a

predomindncia da atuacdo das empresas transnacionais, atualmente o Estado ¢ bem mais

® A Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (IRSA) é um exemplo dessas
iniciativas. O projeto em conjunto entre doze paises da América do Sul prevé a construcao de uma infraestrutura
de comunicagdes, transportes e geracdo de energia que constitui um sistema de circulagdo de capitais e
mercadorias.
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ativo e com regras mais claras. Além disso, neste novo extrativismo, o controle sobre os
recursos fica a cargo do Estado, que refirma ou cria novas empresas nacionais para atuar

nos setores mais estratégicos do continente.

O autor também chama a aten¢do que essas empresas veem-se cada vez mais
semelhantes as empresas privadas, tendo em vista as praticas e estratégias empresariais que
sdo adotadas pelos governos, baseadas na competitividade, reducdo de custos e aumento da
produtividade. Entretanto, mesmo nos governos latino-americanos de esquerda, esse
extrativismo se insere na dindmica da globaliza¢do e reafirma o papel subordinado do

continente na economia global.

Ao trabalhar as consequéncias da exploragdo mineral, petrolifera e monocultora,
explica que esse tipo de atividade leva a profundos impactos territoriais. Para ele, em muitos
paises da América do Sul, apesar de o Estado ndo conseguir assegurar a sua presenca de
forma homogénea, com limitagdes na sua cobertura de direitos da cidadania e dos servigos
publicos, ha uma grande preocupagao em defender esses empreendimentos, mesmo que eles

possam gerar diversas tensdes territoriais, sociais e ambientais.

No Brasil, o BNDES ¢ uma das institui¢cdes publicas que ira atuar diretamente neste
tipo de intervencdo. Frente ao aumento dréstico do seu volume de desembolsos para os
setores extrativistas, foram crescendo, também, as denuncias de danos ambientais e de
violacdo de direitos trabalhistas em projetos financiados pelo Banco. As pressdes da
sociedade civil levaram os 6rgdos de controle da administragdo publica a exigir que o
BNDES tornasse publico seus mecanismos operacionais mitigatorios de impactos sociais e

ambientais, que, até a década de 2000, eram inexistentes ou demasiadamente genéricos.

Assim, a0 mesmo tempo em que o BNDES se fortalece como importante agente de
atuacdo do Estado na economia e no planejamento regional na tltima década, o Banco apresenta
grande dificuldade em estabelecer uma politica ambiental transparente e autonoma. As
iniimeras denuncias envolvendo grupos e projetos financiados pelo Banco, feitas por
movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais, mostram a fragilidade nao s6 de sua
propria politica socioambiental, mas, também, dos seus mecanismos de financiamento. A
seguir, algumas questdes sobre sua politica ambiental serdo levantadas, apontando alguns de

seus aspectos contraditdrios.

A POLITICA AMBIENTAL DO BNDES: FUNCIONAMENTO E CONTRADICOES
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Atualmente ndo ha projeto de investimento seja nacional ou internacional que nao trate
da questao ambiental. Sdo utilizados diversos termos como sustentabilidade, desenvolvimento
sustentavel ou economia verde, que nao cabem ser discutidos neste momento, mas que retratam
a preocupacao dos governos, empresas, ONGs e diversos segmentos da sociedade com o
suposto esgotamento e crise dos recursos naturais. Nao obstante o resto do mundo, no Brasil o
tema emerge no processo de redemocratizagdo, onde ha ascensdo de diversos movimentos
ambientalistas e a consequente difusdo das preocupacdes com o meio ambiente. Segundo
Vainer (2007, p. 119), com a Constitui¢do Federal e as Constituicdes Estaduais, o final da
década de 1980 e o inicio da década de 1990 marcaram também o avanco das legislacdes

estaduais e a consolidagdo das agéncias ambientais de varios estados.

O periodo foi de enorme importancia para a concep¢ao, criagao, instauragao e inicio
da institucionalizacdo de um aparato técnico-operacional que lidasse com a problematica
ambiental. Foram criados departamentos ambientais em agéncias de regulagdo, em empresas
estatais e etc. No BNDES, o tema comecga a ser inserido em 1989, quando foi criada a primeira
unidade ambiental do Banco, cuja atribui¢do foi coordenar o processo de internalizacdo da

variavel ambiental nos procedimentos operacionais.

Ja na década de 1990, o Banco assinou acordos internacionais com outros bancos de
desenvolvimento que visavam a recuperacao de areas ambientalmente degradadas. O BNDES,
como enclave técnico, colaborou, também, com o Governo Federal na formulag¢do de aspectos
financeiros relacionados a proposta brasileira para a Conferéncia de Cupula realizada no Rio
de Janeiro em 1992. S6 nos anos 2000 ¢ criada a primeira versao da Politica Ambiental do
Banco, em 2006, padronizando, assim, suas Politicas Operacionais e estabelecendo os critérios
e condigdes especiais adotadas em operacdes envolvendo projetos, equipamentos e sistemas
isolados destinados a preservacdo, conservagdo, controle e recuperacdo do meio ambiente.

De acordo com Borges (2015), esse movimento de comprometimento de Instituicdes
Financeiras de Desenvolvimento (IFD) relaciona-se, sobretudo, As pressdes da sociedade civil.
Para o autor, essas regras, procedimentos e ferramentas sdo estabelecidos com o proposito de
prevenir, mitigar e eliminar impactos negativos e, em certos casos, compensar individuos e
grupos afetados por projetos e politicas que priorizem a dimensao econdmica, garantindo, em
tese, uma promoc¢ao do desenvolvimento sem violagdes de direito humanos € com a preservagao
de um meio ambiente saudédvel e equilibrado como seu objetivo central.
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No caso do BNDES, nao foi diferente, diversos segmentos da sociedade civil, mais
preocupados com a prote¢ao dos direitos individuais, povos afetados pelos empreendimentos
financiados pelo Banco e os proprios o6rgaos de controle da Administragdo Publica passaram a
exigir que o Banco tornasse publicas suas politicas € 0s mecanismos operacionais mitigatorios.
Pode-se perceber, entdo, que, o BNDES torna-se, cada vez mais, incoerente frente as suas

diretrizes enunciadas e cada vez mais esquiva-se das denuncias que lhe sdo atribuidas.

As criticas aos frageis critérios de avaliagdo ambiental e procedimento de
enquadramento ambiental para financiamento de projetos do BNDES emergem
concomitantemente ao periodo em que o Banco passa a ter papel mais ativo na economia nos
anos 2000. Baseiam-se, sobretudo, no ndo cumprimento da legislagdo ambiental, no desrespeito
a comunidades indigenas e tradicionais e dos direitos humanos. Dezenas de organizacdes e
movimentos sociais denunciam diversas contradi¢cdes em projetos financiados pelo Banco. Em
2007, uma coalizao de organizagdes e movimentos da sociedade civil formar ou a “Plataforma
BNDES”, a fim de estabelecer um didlogo com a diretoria do Banco e levar a mudangas na

transparéncia da institui¢do’.

Alguns casos se tornaram emblematicos, tamanho as recorrentes denlncias e recusa
do Banco em prestar melhores esclarecimentos, dentre eles estdo, por exemplo, a viola¢ao dos
direitos das comunidades indigenas e o desrespeito a legislagdo ambiental na construgdo da
hidrelétrica de Belo Monte no estado do Para, a constru¢ao de usinas sucroalcooleiras em terras
indigenas em Mata Grosso e a violacdo de direitos trabalhistas na constru¢do das usinas
hidrelétricas de Girau e Santo Antdnio® e expansdo da pecuaria em terras indigenas ou em areas

de preservacao ambiental, especialmente nos Estados de Mato Grosso e mato Grosso do Sul.

Como apontam Cardoso, Pietricovsky e Beghin (2015), o BNDES ¢ responsavel pelo
enquadramento e avaliacdo dos projetos, inclusive do risco ambiental, antes de apresenta-los
publicamente para os leildes, onde as condi¢gdes de financiamento serdo postas. O que levaria o
proprio Banco a ndo ter interesse em estabelecer uma politica ambiental suficientemente

rigorosa para barrar projetos com elevados impactos territoriais que poderiam desestimular

7 Os avangos da “Plataforma BNDES” foram timidos até o momento, entretanto vale destacar que as pressdes deste
movimento levaram a criagdo do Portal BNDES Transparente, onde se pode encontrar informagdes sobre a
carteira de projetos do banco, informagdes sobre os empreendedores e dos empréstimos concedidos.

8 No caso dessas hidrelétricas que ocupam uma porcentagem importante da carteira de projetos do banco, as
reclamagoes trabalhistas se concentram na precariedade das condi¢des de trabalho, seguranga, saide, mobilidade
e salarios. Além disso, segundo a Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego do Estado de Rondénia-
SRTE/RO, ocorreram seis mortes em acidentes de trabalho nas obras das duas usinas.
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possiveis investidores. Para os autores, esta ¢ uma das explicagdes para que sejam adotadas
praticas formalistas de checagem das licencas ambientais, transferindo assim, suas

responsabilidades para os 6rgdos ambientais.

Entretanto, ¢ importante destacar que os licenciamentos ambientais de grandes obras
no Brasil veem sendo sistematicamente criticados, em especial aquelas obras relacionadas a
infraestrutura e mineracdo. A seguir, sdo enumeradas as principais inconsisténcias encontradas

nesse processo:

Sao muitas as fragilidades ja documentadas: 1) fragilidade e inconsisténcia dos
Estudos de Impacto Ambiental (EIA), que geram licencas e condicionantes
precarias, ii) decisdo politica de emissdo de licengas ambientais a revelia de
posicdes técnicas contrarias geradas pelo orgdo licenciador (no caso, o
IBAMA), iii) ndo realizacdo de processos de consulta nos termos que
estabelece a convengdo n® 169 da OIT, da qual o Brasil ¢ signatario, iv)
institucionalidade fragil dos 6rgdos ambientais para o monitoramento das
condicionantes, v) decisdo tdcita dos orgdos de ndo obstacularizarem a
execucdo dos cronogramas fisicos e financeiros em fungdo do ndo
cumprimento de condicionantes ou graves atrasos, gerando meramente
sucessivos alertas de “condicionantes em cumprimento”, entre outras
evidéncias. (CARDOSO; PIETRICOVSKY; BEGHIN, 2015, p. 149)

De acordo com o Instituto Conectas (2016), a avaliagdo dos projetos no BNDES
ocorre, principalmente, por uma série de documentos elaborados pela propria empresa
interessada no financiamento. Através do preenchimento de um questionario, a empresa deve
esclarecer suas praticas em relagdo a trés critérios: gestdo e aspectos sociais da empresa,
aspectos sociais vinculados ao ambito externo de atuagdo da empresa e os impactos sociais do
projeto econdmico. Tendo essas informagdes, 0 Banco realiza a avaliagcdo dos aspectos sociais
e ambientais do beneficidrio, denominado de “Classificagdo da Categoria Ambiental” do

empreendimento.

H4 trés classificagdes para o projeto: na primeira, a classificacdo A, o projeto € visto
como aquele que exige medidas preventivas e mitigadoras. Na B, o projeto ¢ classificado como
atividade envolvendo impactos ambientais mais leves e requer avaliagao e medidas especificas.
Na classificagdo C, o projeto € visto como sem riscos ambientais significativos. O instituto
ressalta, ainda, que, além da propria fragilidade deste sistema, nenhum projeto pode ser
efetivamente negado devido a essas condicionantes ambientais, e, ainda, que todos esses

documentos produzidos nessas etapas nao sao tornados publicos.
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E preciso compreender que, apesar dos procedimentos adotados pelo Banco para a
concessao do financiamento, a decisdo de viabilizar um grande projeto ¢ tomada por todo um
conjunto de agé€ncias e drgaos publicos, o que ressalta mais uma vez o papel ativo do Estado no
denominado “novo extrativismo” visto na primeira sessdao. Os autores explicam que a carteira
de projetos nos anos 2000, por exemplo, era constituida, principalmente, por projetos que
trariam grandes transformagdes territoriais como: hidrelétricas, portos, projetos de mineragao,
etc. Esses projetos faziam parte do Programa de Aceleragcdo do Crescimento (PAC) e, muitas
vezes, o Banco tornou-se submisso a uma visdo politica estratégica das liderangas
governamentais. Assim, para eles, a fragilidade da politica ambiental do Banco ¢, de certa

forma, intencional:

Uma hipétese plausivel é de que a fragilidade da politica socioambiental do
BNDES néo ¢ um reflexo somente da falta de sensibilidade da sua burocracia
altamente tecnificada, que atribuia importancia marginal aos impactos dos
investimentos que o Banco financia. Mas, possivelmente, ¢ 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 execugao dos projetos,
gerem evidéncias de impactos e exigéncias adicionais que comprometam o
cronograma das obras e dos desembolsos, elevando os custos da obra, os riscos
de contestagdes judiciais fundamentadas em provas geradas pelo processo de
financiamento e, com isto também, os riscos de crédito. (CARDOSO;
PIETRICOVSKY; BEGHIN, 20115, p. 147).

As respostas as criticas que vem recebendo, assim como a crescente perspectiva de
imputacdo legal de sua corresponsabilidade pelos impactos gerados por obras financiadas pelo
BNDES, sao consideradas por Cardoso, Pietricovsky e Beghin (2015) como “saidas pela
tangente”. Ou seja, sdo programas especiais de crédito, mas que, efetivamente, ndo mudam o
comportamento do Banco frente aos projetos de grande impacto’. Duas frentes de atuagdo
foram criadas em 2006: uma denominada pelo Banco como “defensiva,” que busca minimizar
os impactos ambientais negativos decorrentes de sua atuagdo, e outra denominada de

“iniciativas de vanguarda.”

Dentre a ultima, ha a “Politica de Atuacdo no Entorno dos Projetos.” Com o objetivo
de reduzir as criticas ao seu envolvimento em obras tdo controvérsias e de responder as pressoes

e tensOes sociais vindas das comunidades afetadas e dos poderes publicos locais, o0 BNDES

® Foram criadas as linhas de crédito especiais para projetos ambientais, recuperagdo florestal e eficiéncia
energética.
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passou a disponibilizar crédito especifico para investimentos sociais no entorno do projeto. A

seguir serdo realizadas algumas consideragdes sobre essa iniciativa.

A POLITICA DE ATUACAO NO ENTORNO DOS PROJETOS DO BNDES

Criada entre os anos de 2009 e 2010, e partindo da ideia de existéncia de uma area de
entorno, onde ha influéncia direta e indireta dos projetos financiados, ela ¢ fruto de um trabalho
integrado de varias areas do Banco. Possibilita que até 0,5 % do valor estimado para a obra seja
revertido em investimentos sociais na area de entorno do projeto. A sua atuacdo ¢ muito
abrangente e refere-se as demais areas e regides que recebem investimentos das operagdes com

maior potencial de impacto regional.

Devido a essa abrangéncia, a politica ¢ vista como um dos desafios transversais de
acoes de fomento. Sua definicdo e objetivo podem ser melhores compreendidos na passagem

abaixo.

Promover as oportunidades de desenvolvimento econdmico e social nas areas
de influéncia de projetos, por meio do apoio coordenado a agdes ¢
investimentos de diversas naturezas, priorizados com base no planejamento e
pactuacdo territorial e na atuacdo integrada do empreendedor, do poder
publico e demais agentes interessados. (CARDOSO, 2015, p. 159).

Para Cardoso (2015), apesar da relevancia dessa iniciativa, pouco se pode entender e
ver do seu funcionamento pratico e pouco ela ganhou destaque no discurso do proprio Banco.
Nela, o BNDES projeta uma estratégia de formulacdo de um planejamento territorial onde a
empresa responsavel pela constru¢do da grande obra seria a responsavel por viabilizar a
constru¢do de uma “agenda de desenvolvimento para o territorio.” Essa empresa, denominada
de “interlocutora estratégica” ou “empresa ancora”, organizaria, também, os atores definidos

pelo BNDES como estratégicos para participar desse processo.

4

Para a autora, essa medida ¢ vista pelo Banco como uma iniciativa que foge, a
principio, de suas responsabilidades, sendo, entdo, um beneficio concedido pelo BNDES e fruto
da sua preocupagdo com os impactos adversos causados pelos seus financiamentos. Isso por
que, sob a logica de sua politica ambiental, o Banco é obrigado, apenas, a cumprir com a
legislagdo, ou seja, ele acompanha se o empreendimento tem as suas licengas expedidas, por

mais que essas licencas sejam também fruto de um processo extremamente contraditério.
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Cardoso (2015) explica que esse ¢ um dos grandes equivocos da politica de entorno,
J& que as empresas nem sempre possuem disposi¢do politica e legitimidade para promover o
didlogo com os diversos atores envolvidos na constru¢do do empreendimento. Além disso,
pode-se perceber que, na pratica, essas empresas ancoras contratam, subcontraram e gerem uma
série de outras empresas que irdo, efetivamente, negociar os pagamentos € projetos com grupos

atingidos pelos projetos.

Outras criticas feitas em relagao a politica de entorno referem-se a falta de acesso a
informacodes sobre os financiamentos de entorno, sob a alegacao de sigilo bancario, e que, em
muitos casos, as condicionantes ambientais estabelecidas pelos orgdos licenciadores sao
incluidas nos financiamentos de entorno, tornando o que significava custo e compensagao das

empresas responsaveis pelas obras, uma contrapartida financiada pelo BNDES.

CONSIDERACOES FINAIS

O Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) ¢,
atualmente, uma das maiores agéncias de fomento do mundo e se consolidou, desde sua
criagdo, como um instrumento ativo da politica brasileira. Este Banco estatal é considerado
por Vainer (2013) como um dos pilares centrais dos processos de acumulagdo capitalista e
de configuracdo territorial por que passa atualmente o pais. Trata-se, entdo, de uma
institui¢do emblematica para entender como e quais projetos de governo foram postos em

pratica.

Ao mesmo tempo em que sua criagao atendia a um momento onde a economia
brasileira parecia se voltar para a moderniza¢do pautada na industrializagdo, sua estrutura
institucional foi combinada enquanto centro técnico, mas que, a0 mesmo tempo, atendia as
relagdes corporativistas e clientelistas da politica brasileira. A nomeacdo de diretores e

demais cargos mais altos pelo executivo perpassa até os dias de hoje, por exemplo.

Este pequeno ensaio revela que o Banco desempenhou papel fundamental, através de
seus programas de financiamento e como insulamento do conhecimento técnico da economia
brasileira para atender as diversas fases da inser¢do de nossa economia no capitalismo
financeirizado. Os processos de neoliberalizagao tém se arraigado em varias escalas espaciais

e se estendem pela economia mundial desde a década de 1980, quando, no Brasil, o BNDES
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formulou politicas de abertura econdmica, coordenou fundos, incentivou a capitaliza¢do de

empresas brasileira e participou efetivamente do processo de privatizagao.

Esse processo consolidou o BNDES com uma série de funcdes na economia brasileira.
A primeira ¢ a corre¢ao de falhas de mercado, como o oferecimento de taxas subsidiadas para
fazer frente as altas taxas de juros para financiamento de longo prazo pelo setor bancario
privado e as imperfeigdes do mercado de capitais brasileiros. A segunda ¢ a modernizacao da
economia, com a criagdo de novas vantagens comparativas através de politicas verticais. E a
terceira € sua atuacdo anticiclica, isto ¢, o BNDES tem sido utilizado pelo Governo Federal
como um instrumento para a manuteng¢ao dos niveis de investimento em um cenario econdémico

internacional adverso.

A partir dos anos 2000, o Banco passou a atuar diretamente na consolida¢ao dos
grandes grupos nacionais com fins de proteger e ampliar a economia nacional, inclusive com a
expansao da atuacdo dessas empresas no exterior. A justificativa dos governos petistas era de
que o pais deveria contar com competidores internacionais em setores considerados mais
“promissores”, como o ramo alimenticio, infraestrutura e insumos basicos. A politica dos
campedes nacionais revela, na verdade, uma associacdo politica entre Estado e alguns

segmentos da classe dominante, principalmente a burguesia interna.

Se, por um lado, alguns autores apontam esse periodo como uma ruptura ao modelo
neoliberal da década de 1980-1990, onde o crescimento econdmico, 0s programas sociais € a
lideranca regional do pais levariam a um novo periodo desenvolvimentista, observa-se que as
mudangas na inser¢do brasileira no capitalismo mundial foram extremamente limitadas,
consolidando o pais como produtor de produtos primdarios, matérias primas e atividades que
demandam a utiliza¢do de muitos recursos naturais como a mineracao, producao de celulose e

commodities, por exemplo.

Ao mesmo passo que cresce a interven¢do do BNDES na economia, a sua recente
politica ambiental ja se mostra incapaz de ser um instrumento forte de planejamento e que
possa impedir que a chegada de grandes obras ndo signifique a imposi¢ao de um quadro de
violagdes de direitos humanos e conflitos ambientais. A ndo utilizagdo de critérios rigidos
e claros sobre os projetos, assim como a transferéncia da responsabilidade para os 6rgaos
ambientais, contribui para que o Banco ndo possua efetiva autonomia para tratar das

transformagdes territoriais causadas por seus financiamentos.
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Mesmo a Politica de Entorno, instrumento criado como resposta as pressoes da
sociedade civil e de outros 6rgdos publicos, tem se mostrado insuficiente frente a forma
com a qual a gestdo desses recursos ¢ realizada. Uma mudanga de postura do Banco frente
a suas responsabilidades, extinguindo suas praticas minimalistas referentes aos
compromissos legais exigidos pelos 6rgdos de controle, poderia diminuir as constantes
violacdes denunciadas em seus projetos. Além disso, o BNDES poderia ter um papel
fundamental de contribuir para que o licenciamento ambiental dos grandes projetos fosse

conduzido de maneira mais eficaz.
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Abstract

The brazilian development policy wins again the importance of the state as a central actor in the 2000s.
If during the 1980s has been the hegemony of the free market policy, the current period is marked by
placing the country at the international level ahead of new internal political-institutional arrangements.
To meet these new arrangements some public institutions emerges and promoting sectors considered
strategic for the country. Also this sectors can bring great social and environmental consequences, such
as agribusiness, mining, oil extraction and infrastructure. The Brazilian Development Bank (BNDES)
has established itself as one of the most important instruments of that period. And while growing the
denunciation of human rights violations and environmental impacts on projects financed by the Bank,
the institution also happens to clearly evoke the environmental issues at different scales. This paper aims
to make some considerations about the Bank's role in the insertion of the brazilian economy in the
international capitalism and reflect on the growing problem involving environmental policy and
environment of large projects.

Keyworlds: Development. Environment. BNDES. Environmental conflicts.
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